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RESUMO

A defesa da autonomia municipal perpassa boa parte da historia brasileira, tendo se acentuado
a partir da dominancia dos estados na Republica Velha. O movimento municipalista organizou-
se paulatinamente e buscou influenciar os textos constitucionais promulgados a partir de entéo.
O municipalismo constituiu um dos mais atuantes grupos de interesse durante a Constituinte
de 1987-1988 e esteve subdividido em dois principais segmentos: os municipalistas historicos,
que viam na dominagdo pelos estados a principal mazela a ser superada via autonomia
municipal, e os municipalistas pré descentralizacdo, que percebiam na concentracdo de
recursos na Unido a principal raz&o da fragilidade municipal. Tendo como principal bandeira
comum o resgate e a ampliacdo da autonomia municipal, os municipalistas defenderam a
inclusdo de dispositivos constitucionais que garantissem a autonomia dos municipios e a
elevacdo destes a entes federados. O ineditismo do modelo tripartite de Federacdo convive no
texto constitucional com a auséncia de muitos dos dispositivos garantidores desta condicao.
Para explicar esta aparente contradi¢do, a hipdtese de trabalho é a de que o conjunto das
propostas apresentadas e as estratégias de aprovacao adotadas pelos municipalistas buscaram
ndo apenas garantir uma autonomia maior a estes entes, via descentralizagcdo dos recursos
financeiros concentrados na Unido, mas também protegé-los das relacdes de dependéncia em
relacdo aos estados e suas oligarquias. Utilizando o process tracing como metodologia,
procedeu-se a investigacdo dos eventos e das “pecas diagndsticas”, em busca de evidéncias
capazes de confirmar essa hipétese ou desmenti-la. A analise do processo historico e
constitucional brasileiro mostrou como foram moldadas as diferentes facetas do municipalismo
e de suas principais bandeiras defendidas na Constituinte. Da analise tanto da literatura sobre
processo decisorio quanto dos Anais da Constituinte, buscou-se entender de que forma a
institucionalidade e os processos decisorios em vigor nas diferentes etapas da Constituinte
impactaram nas estratégias municipalistas. As evidéncias apontam para a confirmacdo da
hipotese de trabalho e sugerem que a elevagao dos municipios a entes federados responderia a
estratégia de uma parte do movimento municipalista de dar a autonomia local uma
caracteristica de perpetuidade, tendo em vista que a Federagdo estd incluida nas clausulas

pétreas da Constituicdo de 1988 e, como tal, ndo pode ser modificada via emendamento.

Palavras-chave: Autonomia municipal; Federalismo - Brasil; Brasil [Constituicdo (1988)];

Processo decisorio.



ABSTRACT

The defense of municipal autonomy permeates much of Brazilian history and was accentuated
by the dominance of states during the Old Republic. The municipal movement gradually
organized itself and sought to influence the constitutional texts promulgated after then. During
the Constitutional process of 1987-1988, municipalism was one of the most active interest
groups. There were two main subgroups within municipalism: the historical one, for which the
main issue was the local dependence to state power; and the second one, which understands
the concentration of power, competences and resources in the federal government the most
important issue to be overcome by decentralization. Having the enlargement of municipal
autonomy as their main banner, the municipalists defended not only the inclusion of
constitutional provisions that would guarantee the autonomy of the municipalities, but also the
elevation of municipalities into federal entities. In addition to the novelty of the three-party
Federation model, the absence of all the provisions guaranteeing the municipalities’ new
condition is also noteworthy, despite the approval of several others that provided them with the
highest degree of formal autonomy in Brazilian constitutional history. These facts led to the
formulation of a hypothesis according to which both the set of proposals presented, and the
approval strategies adopted by the municipalists sought not only to guarantee greater autonomy
to these entities, by decentralizing the financial resources in hands of the federal government,
but also to protect them from the dependency of states and their oligarchies. Using process
tracing as a methodology, the events and “diagnostic pieces” were investigated in search of
evidence capable of confirming or disproving this hypothesis. The analysis of the Brazilian
historical and constitutional process showed how the different facets of municipalism, and its
main banners were shaped. Using the literature on decision-making and the “Anais da
Constituinte 1987-1988”, it was possible to understand how the institutional and decision-
making processes in force during the Assembly impacted municipalism strategies. The
evidence points to the confirmation of the working hypothesis and suggests that the elevation
of municipalities to federal entities responded to the strategy of part of the municipal movement
to give local autonomy a characteristic of perpetuity, due to the inclusion of Federation in the

entrenched clauses of the 1988 Constitution and thus cannot be modified via amendment.

Keywords: Municipal Autonomy; Federalism - Brazil; Brazil [Constitution (1988)]; Decision
Making Process.



ABM
ADI

Al

ANC
APM
ARENA
CNM
COE

CS
CSTOF

DASP
DVS
FMN
FPM
FPE
IBAM
IBGE
ICM
ICMS

INE
IPEA
IPTU
IPVA
ISS
ITBI
ITR
IVA
MDB
PCB

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Associacdo Brasileira dos Municipios

Acéo Direta de Inconstitucionalidade

Atos Institucionais

Assembleia Nacional Constituinte

Associacdo Paulista de Municipios

Alianca Renovadora Nacional

Confederacdo Nacional dos Municipios

Comisséo da Organizagéo do Estado da Assembleia Nacional Constituinte
Comisséo de Sistematizacdo da Assembleia Nacional Constituinte
Comisséo do Sistema Tributario, Orgcamento e Finangas da Assembleia
Nacional Constituinte

Departamento Administrativo do Servigo Publico

Destaques para Votacdo em Separado da Assembleia Nacional Constituinte
Frente Municipalista Nacional

Fundo de Participagdo dos Municipios

Fundo de Participagéo dos Estados

Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias

Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacéo

Instituto Nacional de Estatistica

Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

Imposto Predial e Territorial Urbano

Imposto sobre Propriedades de Veiculos Automotores

Imposto Sobre Servigos

Imposto sobre Transmisséo de Bens Imoveis

Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural

Imposto sobre o Valor Agregado

Movimento Democrético Brasileiro

Partido Comunista Brasileiro



PCdo B Partido Comunista do Brasil

PDS Partido Democrético Social

PDT Partido Democratico Trabalhista

PFL Partido da Frente Liberal

PL Partido Liberal

PMB Partido Municipalista Brasileiro

PMDB Partido do Movimento Democréatico Brasileiro

PSB Partido Socialista Brasileiro

PSC Partido Social Cristédo

PSD Partido Social Democrético

PSDB Partido da Social Democracia Brasileira

PT Partido dos Trabalhadores

PTB Partido Trabalhista Brasileiro

PTN Partido Trabalhista Nacional

RI Regimento Interno

SMR Subcomissdo de Municipios e Regifes da Assembleia Nacional Constituinte

SPTDR Subcomisséo de Tributos, Participacéo e Distribuicdo de Receitas da
Assembleia Nacional Constituinte

STF Supremo Tribunal Federal

UDN Unido Democratica Nacional

uvB Uni&o dos Vereadores do Brasil

V.Ex Vossa Exceléncia



~ B~ 0O DN P

5.1
5.2
5.3
54
5.5

6.1
6.1.1
6.1.2
6.2
6.2.1
6.2.2
6.3
6.4
6.5

SUMARIO

INTRODUGAO . .......ooeeeeeeeeeeeeee ettt ettt 12
METODOLOGIA: PROCESS TRACING .....coovieeveeeeeeeeeee s 25
A SINGULARIDADE DO MODELO FEDERATIVO BRASILEIRO................ 30
RAIZES DO BRASIL: PODER LOCAL VERSUS PODER REGIONAL.......... 37

Do Periodo Colonial ao Segundo Reinado: o sonho de uma autonomia perdida
pelo poder local em favor dos poderes regionais..........ccccevveieereiienieneenieseeseeiens 38

Diferentes vertentes do Municipalismo durante a Republica e sua importancia

na Histdria Constitucional do pais até a Carta de 1988 ............cccccevvverevvivinennns 43
O DEBATE E O PANO DE FUNDO NA CONSTITUINTE DE 1987/1988........ 62
A Nova Republica e suas implicacdes para a Constituinte ...........cccocoverervrennenn 62
A Organizacgdo interna da ConstitUiNte ...........ccevvevi i 64
Condicionantes do processo decisOrio Na ANC .........ccccceeveiieie e 68
Os Grupos de Interesse e 0 processo decisorio na Constituinte..............ccocccveveeee. 77
O Municipalismo como grupo de interesse Na ANC ... 80
O DEBATE SOBRE A AUTONOMIA MUNICIPAL NA ANC.....cccccoceveeiveen 82
Primeira Etapa da ANC: SUDCOMISSOES ......cccueiiuieiieiiieiie et 83
A Subcomissao dos MuniCipios € REGIOES .........cvrereeriereiieerere s 83
A Subcomisséo de Tributos, Participacéo e Distribuicéo de Receitas.............ccveenee.. 93
Segunda Etapa da ANC: Comissdes TEMALICAS ........cccvvererveiirieeieiere e 98
A Comisséo de Organizacao do Estado - COE ..........ccccvevveveiiecie e 98
A Comissao do Sistema Tributario, Orcamento e Finangas...........ccocevvevrereererienn 101
Terceira Etapa da ANC: Comissao de Sistematizagao..........cccccevvevveieiineinenne 102
Quarta e Quinta Etapas da ANC: Plenério e Comissdo de Redacéo.................. 104
A autonomia municipal consagrada pela Constituicdo de 1988 ..............cccceenee. 106
CONCLUSAO ...ttt 111

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS.........cocooeieieeeieiee e, 115



12

1 INTRODUCAO

A historia do poder local teve inicio nos primordios do Brasil Coldnia através das Camaras
Municipais. Desde entdo, foi marcada por sucessivos altos e baixos em termos politicos e
administrativos, tendo encontrado um importante ponto de inflexdo na Constituicdo de 1988.
Como ja destacava Souza (2001, p. 514), o “compromisso com a descentraliza¢ao tributaria
para estados e municipios [...] moldou um novo federalismo, tornando-o uma das mais
importantes bases da democracia reconstruida em 1988”.

Com base neste texto constitucional, 0s municipios viveram seu momento &ureo no que se
refere a garantia de sua autonomia quando do julgamento pelo Supremo Tribunal Federal (STF)
de uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI), protocolada pelo Partido Democréatico
Trabalhista (PDT). A ADI 6341 teve como objeto a Medida Proviséria 926/2020 que, ao
introduzir mudancas na Lei Federal 13.979/2020 relativa as agdes para enfrentamento da
pandemia de Covid-19 no pais, teria interferido no “regime de cooperac¢do entre os entes
federativos™, na medida em que conferia a Unido prerrogativas em relacdo as atividades,
servigos e acOes para isolamento da populacdo como medida de enfrentamento da pandemia.
Em 15 de abril de 2020, o STF reconheceu a competéncia concorrente de Estados, Distrito
Federal, Municipios e Unido no combate a Covid-19, posicionando-se “a fim de deixar claro
que a Unido pode legislar sobre o tema, mas que o exercicio desta competéncia deve sempre
resguardar a autonomia dos demais entes”2. Os “demais entes” 30 0s estados — como acontece
desde a primeira Constitui¢do republicana de 1891, o Distrito Federal, que se tornou ente na
Constituicdo de 1934, e os municipios, cuja elevacdo a categoria de ente federado se deu no
texto constitucional de 1988. Portanto, o tema da nova ordem federativa ndo se esgota, e talvez
nem tenha como principio fundamental, a questdo exclusivamente tributaria, que tem
dominado boa parte do debate federativo desde a década de 1980 e teve na Assembléia
Nacional Constituinte um palco para extensos debates. Seus desdobramentos, do ponto de vista
da autonomia politica (polity) e de politicas publicas (policy), vdo muito além e geram impactos

na dinamica da relacéo entre os entes, bem como na institucionalidade que as rege.

1 STF reconhece competéncia concorrente de estados, DF, municipios e Unido no combate a Covid-19. Supremo
Tribunal Federal, Imprensa, Noticias STF, 15 abr. 2020. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=441447&ori=1>. Acesso em: 29 mar. 2021.

2 1dem.
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Nas federagdes, o tema da autonomia entre os entes administrativos é tratado, via de regra,
pelas relagGes efetivas que se estabelecem entre estes diferentes entes. Leis e normas definem
0s arranjos institucionais sobre os quais de desenvolvem as relagBes intergovernamentais,
como também ocorre no Brasil, porém, a constitucionalizacdo do status autbnomo do ente
local-municipal é uma “jabuticaba 100% nacional”, ou seja, ¢ um caso inédito e unico entre 0s
paises federalistas. Sobretudo quando, mais de 30 anos depois da promulgacdo da Carta de
1988, a realidade € a de que a maioria dos municipios brasileiros ainda ndo gera receitas
préprias ou ndo as gera em volume suficiente para fazer frente as suas despesas, ainda que
minimas. Isso implica que boa parte das receitas municipais de uma parcela igualmente
majoritaria dos municipios — excecdo feita as capitais e aos municipios com atividade
econdmica relevante e geradora de tributos em nivel local — dependa de transferéncias estaduais
e, mormente, federais.

Historicamente, sdo diversas e, até mesmo, paradoxais, as percepcdes acerca do papel
desempenhado pelos municipios na vida politico-administrativa do pais. A literatura nacional
sobre o tema foi prodiga em perceber na instancia local-municipal o coracdo das relagdes
clientelistas que caracterizaram, mais especialmente, a por¢do agraria do pais naqueles
periodos republicanos nos quais a populacgéo rural se sobrepunha em nimero aquela urbana. O
chamado coronelismo, fruto de uma estrutura agraria fundada sobre os latifundios e, portanto,
dominada pelos grandes proprietarios rurais, de um lado, e os trabalhadores que lhes assistiam,
de outro, teria sido o antepassado de uma visdo politica personalista e voltada exclusivamente
para o0s interesses das elites locais, que estaria presente, mesmo com roupagem distinta, até os
dias de hoje. O clientelismo, fruto, originalmente, das relacfes de troca e dependéncia entre os
poderosos locais, elite agréaria, e as elites estaduais, teria feito dos latifundiarios os primeiros
brokers eleitorais de que se tem noticia no Brasil, trocando os chamados “votos de cabresto”
por benesses privadas e poderes extralegais em suas jurisdi¢cdes (LEAL, 1975). Com isso, 0
“local” passou a povoar o imaginario politico brasileiro como representando o “atraso”, o
“personalismo”, o “clientelismo”, ou seja, a antitese do “universal” e do “moderno”, percepc¢ao
que existe até hoje.

Contrariamente a esta visdo negativa e, por certo, pejorativa da esfera local, convive uma
associacdo do “local” com a cidadania, a democracia, a participagdo popular, com os problemas
concretos e suas solucdes especificas que caracterizariam a vida da comunidade. O local, ou

municipal, seria, portanto, a “célula mater” da sociedade, onde o exercicio da cidadania e a
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possibilidade de maior accountability em relagdo ao exercicio do poder seriam tracos
fundadores da vida democratica e participativa, numa visdo ndo apenas positiva, como também
idealizada, acerca das potencialidades do pleno exercicio do poder em nivel municipal.

Muito embora sejam paradoxais, verifica-se que ha, entre ambas as visdes, elementos de
coexisténcia e de sucessdo no tempo, como se 0 coronelismo e seu congénere atemporal, o
clientelismo?®, pudessem ser superados através do ganho efetivo de autonomia pelo poder
municipal e de uma gestdo local, ambas marcadas pelo primado da democracia e da
participacdo popular.

E possivel afirmar que uma dessas principais vertentes analiticas da vida local-municipal
remetem ao classico “Coronelismo, enxada e voto: o municipio € o regime representativo no
Brasil” (LEAL, 1975), cuja primeira edigdo foi publicada em 1949. Trata-se de uma obra
classica da literatura de ciéncias sociais, que se debruca sobre a histéria dos municipios
brasileiros e de suas relagfes com as esferas federais e, sobretudo, estaduais de poder, em uma
época em que 0 pais ainda se caracterizava por ser majoritariamente agrario. Entretanto, e a
despeito das mudancas politicas, econdmicas e sociais havidas desde entdo, a obra sobrevive a
décadas de histdria brasileira e, de certo modo, guardadas as diferentes conjunturas, continua
informando uma parcela do entendimento académico e corrente acerca do papel politico e
administrativo do municipio em nossa sociedade. Nos anos iniciais da redemocratizagéo, as
bases locais eram eleitoralmente muito relevantes para os membros dos legislativos, o que
impactou no célculo eleitoral e na légica decisoria destes membros. Esta realidade se mantém
até hoje, embora transformada pelas mudancas institucionais decorridas deste entdo.

Prefaciando a terceira edigdo da obra, Barbosa Lima Sobrinho* assinala que o coronelismo
em 1975 ja ndo seria 0 mesmo que o de 1949, dada a urbanizacgdo acelerada do pais, “o que
ndo quer dizer que tenha acabado o ‘Coronelismo’ [...] O desamparo em que vive o cidaddo,
privado de todos os direitos e de todas as garantias, concorre para a continuacdo do
‘Coronelismo’ [...] e sera com essas liderangas locais que terdo que se entender os poderes

federais ¢ estaduais para as composi¢oes politicas de que vao depender” (LEAL, 1975, p. XV1).

3 Nunes (2017) considera o clientelismo uma das quatro principais gramaticas do pais no que tange as relagdes
entre sociedade e politicas formais na contemporaneidade. Ele se caracterizaria por trocas generalizadas e
pessoais (pp.47)), tal como ocorre no “coronelismo” descrito por Leal (1975), embora ndo se restrinja a ele e se
estenda tanto no tempo quanto nos tipos especificos de relagéo estabelecida. Ver, também, Carvalho (1997), no
qual so discutidos os conceitos de mandonismo, coronelismo e clientelismo.

4 Nascido em Pernambuco em 1897, foi advogado, jornalista, ensaista, politico e professor, além de membro da
Academia Brasileira de Letras e presidente da Associacdo Brasileira de Imprensa — ABI. Faleceu em 2000.
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Da mesma forma, Renato Lessa, ao prefaciar Nunes (2017), salienta que ao “tratar a cultura do
clientelismo como um padrdo de troca que ndo exige como condi¢ao necessaria a presenca do
agrarismo e do atraso oligarquico™®, 0 autor reconhece na realidade brasileira a coexisténcia de
diferentes gramaticas de poder que se transmutam, adequando-se as distintas realidades
sociopoliticas de cada periodo da historia republicana.

Leal (1975) assenta sua teoria na constatacdo de que o grande problema que permite a
existéncia do “coronelismo” e do seu pacto de reciprocidade com os governos estaduais e, por
derivacdo, federais, ndo é a autonomia municipal, mas a auséncia desta, sobretudo, em termos
legais e financeiros: “E pois, a fraqueza financeira dos municipios um fator que contribui,
relevantemente, para manter o ‘coronelismo’, na sua expressao governista”. (LEAL, 1975, p.
45)

Na outra ponta das visdes acerca do municipio, remete-se ao poder municipal um papel
inovador na proposicdo (agenda e formulacdo) e na implementacdo de politicas puablicas
voltadas a responder as demandas, anseios e necessidades emergentes em ambito local
(FARAH, 2012). Nesta perspectiva, a crescente importancia dos municipios, como “ator ¢
como locus da ampliagdo da participacdo da sociedade civil” (FARAH, 2012, p. 3) no &mbito
das politicas publicas, teria ocorrido desde o inicio do processo de abertura do regime militar
e paulatina democratizacdo, em meados da década de 1970, até os anos imediatamente
posteriores a 1988, quando a Constituicdo acabou por institucionalizar um papel mais amplo
dos municipios nas atribuicdes federativas.

A crescente importancia do municipio nesse periodo, sobretudo entre 1985 — com o fim do
regime militar — e os primeiros anos pés Constituicdo de 1988, se deveu a conjuncéo de
inimeros fatores relevantes, que podem ser sintetizados nos seguintes elementos, muitos dos
quais foram enumerados por Farah (2012):

e A manutencdo, ao longo do regime militar, de eleicbes livres e diretas
exclusivamente no nivel municipal (embora sem incluir as capitais, estancias
hidrominerais e locais tidos como de “seguranca nacional), elevou os municipios a
uma esfera privilegiada do debate politico e permitiu o surgimento de importantes
liderancas em nivel local bem como de novas correntes dentro do movimento

municipalista;

> NUNES, 2017, p. 21.
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e O anseio de democratizacdo crescente que, dadas as circunstancias anteriormente
descritas, acabou sendo associado a idéia de descentralizacdo e que pode se realizar,
ainda que ndo integralmente antes das eleicdes municipais diretas de 1985, em nivel
local;

e A crescente participacdo popular desde a formulacdo até a implementacdo de
politicas publicas, trazendo para a esfera publica novos atores e novos canais
institucionais de participacdo, em cumprimento as crescentes demandas por
descentralizagdo e como resultado da chegada de partidos de oposi¢édo ao poder
municipal;

e A criagdo e, em alguns casos, ampliacdo das burocracias locais necessérias ao
cumprimento dos novos papéis assumidos pelos municipios desde o regime militar
e mais fortemente no periodo subsequente ao da CF 1988, dada a institucionalizacdo
do papel amplificado destinado ao poder municipal e as vitorias dos partidos de
esquerda nas elei¢des municipais de 1988;

e A atuacdo de agéncias multilaterais, na década de 90, em prol dos processos de
descentralizacdo, a partir de formulaces que percebiam estes processos como
forma de reducéo do Estado e como maior garantia de controle social - dada a maior
proximidade dos cidaddos com os governantes locais — e, consequemente, maior
accountability, com a geracdo de governos mais eficientes e politicas publicas
efetivas. Essas formulagdes, embora anteriormente propagadas no pais, teriam sido
impulsionadas pela acéo e cobranca por parte dessas agéncias.

O que se depreende da analise das varias e, muitas vezes antagonicas, percepcles acerca
da instancia de poder local-municipal € que a defesa da autonomia municipal — ainda que em
forma e conteudo diversos - seria a resposta comum a todas elas. O chamado “municipalismo”
acabou por amalgamar, sendo todas, ao menos a grande maioria das vertentes que defendiam a
autonomia municipal como pré-requisito de um pais democréatico, no qual os anseios e
necessidades reais dos cidaddos sdo melhor e mais eficientemente atendidos pelo nivel de
governo local.

Esta autonomia municipal comum aos diferentes grupos deve ser entendida como a soma
de diferentes categorias: a autonomia politica, para eleger seus representantes e elaborar a lei
organica que rege a vida municipal; a autonomia administrativa, na forma de quadros proprios,

responsaveis pela prestacdo dos servicos de interesse local; a autonomia legal-normativa de



17

criar leis no ambito de sua esfera de atuacdo; e a autonomia financeira, de contar com recursos
capazes de fazer frente @ manutencdo da méaquina local e aos servi¢os e investimentos
demandados pela populacdo e sob a competéncia dos municipios. Portanto, para ambas as
visdes aqui ja descritas, o projeto constitucional que se consubstanciou em 1987-1988 deveria
buscar garantir este amplo leque de capacidades. Para alguns, inclusive, a autonomia
administrativo-financeira ndo deveria se resumir ao aumento das receitas, mas deveria incluir
0 poder decisério sobre a aplicagdo dessas rendas, de forma a que a comunidade local pudesse
ndo so interferir na defini¢do de prioridades como, também, na busca de solu¢fes mais afeitas
a realidade local. Em sua versdao mais radical, a autonomia financeira obrigatoriamente se
consubstanciaria na liberdade em criar tributos e na manutencdo dos recursos oriundos dos
tributos — ainda que derivados de percentuais sobre tributos federais — no ambito em que sdo
recolhidos, evitando o processo de redistribuicdo pela Unido. O apelo a manutencéo e
ampliacédo do espaco de liberdade e criatividade locais derivou-se, em larga medida, da crenca
no potencial inovador das solugdes de politicas publicas criadas em nivel local, algo que
conhecerad seu é&pice no momento imediatamente posterior & promulgacdo do texto
constitucional.

O texto da Constituicdo de 1988 foi, portanto, bastante influenciado pelo ideério
municipalista que se formou ao longo do periodo republicano, mas também por uma realidade
econdémica em que as dificuldades financeiras das esferas subnacionais se agudizaram e
mobilizaram prefeitos, governadores e parlamentares em todos os niveis em favor de uma
maior descentralizacdo e redistribuicdo de recursos centrados nas maos da Unido. Como
resultado, a Constituicdo de 1988 ndo apenas dotou os municipios brasileiros de maior
autonomia politico-administrativa, com a inovadora elevacdo dos municipios a entes
federados, como buscou doté-los, igualmente, de autonomia financeira, sobretudo via um
sistema tributdrio através do qual as receitas municipais e estaduais cresceram
significativamente — particularmente via Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e dos
Estados (FPE). Ndo houve, porém, uma reparticdo equivalente de obrigacdes em nivel
constitucional, muito embora o extenso rol de competéncias concorrentes tenha deixado aberto
0 caminho para que, na pratica, isso acontecesse unilateralmente no futuro. Portanto, se no que
tange a autonomia politica adotou-se uma solucdo inovadora e radical, no que se refere a
autonomia financeira os ganhos existiram, mas se concentraram no acesso dos estados e

municipios a uma parcela significativamente maior dos recursos tributarios da Uniéo, o que €
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consistente com a enorme heterogeneidade existente entre 0s municipios e com a
predominancia de uma maioria de municipios incapazes de gerar receitas proprias.

O projeto de concessdo de autonomia aos municipios, no qual autonomia politico-
administrativa e autonomia financeira caminham juntas, ja havia sido vocalizado por Leal
(1975): “A maior cota de miséria tem tocado aos municipios. Sem recursos para ocorrer as
despesas que lhe sdo proprias, ndo podia deixar de ser precaria a sua autonomia politica”, e ao
citar também o constituinte Gabriel Passos, que ja em 1934 vaticinava que “a autonomia
econOmica € a base da autonomia politica” (LEAL, 1975, p. 178).

Tudo levaria a crer, portanto, que o projeto de autonomia municipal defendido e pelo qual
lutaram os municipalistas na Constituinte de 1987-1988 fosse um projeto Unico. No entanto,
as evidéncias apontam para o fato de que foram duas as principais vertentes municipalistas
presentes e influentes durante a discussdo do texto constitucional, cujas motivacOes centrais
eram distintas, mas que ensejaram uma estratégica de acdo conjunta em favor de demandas
comuns, que atendiam a ambas, e de demandas especificas, que ndo se contrapunham as
demais.

Na comparacéo entre o modelo de federalismo adotado pela Constituicdo Federal de 1988
(CF1988) com aqueles dos demais paises federalistas, chama a atencdo o texto do Artigo 1° da
CF1988 que inclui, entre os entes federados, todos 0os municipios brasileiros - cerca de 4.200
em 1988 e 5.570 atualmente. Esta inovagdo em termos de modelo federativo ndo tem paralelo
no mundo, ao menos no que se refere a extensdo e ao grau de institucionalizacdo — via
constitucionalizacéo - da autonomia municipal (TOMIO; CAMARGO; ORTOLAN, 2011)®.

E lugar comum nos artigos de diversos municipalistas brasileiros a referéncia ao também
jurista, Victor Nunes Leal, segundo quem “O regime federativo [...] ndo &, pois, um esquema
rigido. O federalismo apresenta gradacdes e, dependendo ou ndo da presenca de determinados
tracos, ha Estados mais federais ou menos federais, federacbes mais perfeitas ou menos
perfeitas, segundo o modelo ideal escolhido”. (LEAL, 1960, p. 110). Dentro dessa perspectiva,
ndo ha nem modelo ideal, menos ainda um modelo que possa ser entendido como referencial.

Este entendimento difere, em muito, dos estudiosos do federalismo que tém no modelo

norte-americano sua principal referéncia e para quem, no limite, s os paises que o seguem

6 Os critérios usados pelos autores, na comparago entre a autonomia alcangada pelos municipios em diferentes
paises, abrangem duas dimensdes: as caracteristicas normativas, dadas pelas atribuicbes e prerrogativas
asseguradas pelos textos legais; o grau de institucionalizacdo, dado pelo tipo de texto que regulamenta essas
mesmas atribuicdes e prerrogativas.
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podem ser considerados efetivamente federalistas’, embora esta seja uma vertente minoritaria.
H4, também, a perspectiva inversa®, na qual se defende que a origem da federacdo norte-
americana é singular e, por decorréncia, dela deriva um modelo que ¢é “a exce¢do e ndo a regra”
(ARRETCHE, 2001, p. 26). Fato € que, no mundo real, a maioria dos paises que adotam o
federalismo o fazem a partir de modelos muito distintos daquele que foi o precursor deste
modelo de Estado, o que ndo necessariamente significa que para cada pais corresponde um
modelo especifico de federalismo.

Uma das dificuldades da comparacdo internacional entre modelos de federacdo é que,
utilizando-se para isto apenas o0s respectivos textos constitucionais, ndo € possivel revelar toda
uma pluralidade de arranjos que se praticam nos diferentes paises. Arranjos estes que tenham
por base tanto a legislacdo infraconstitucional e ordinaria, quanto as intrincadas e diversas
interacdes entre os entes administrativos que se ddo, na préatica, atraves daquilo que se
costumou nomear como relagdes intergovernamentais.

Na literatura sobre federalismo, é possivel encontrar a mencdo ao caso da Nigeéria, cujo
modelo de federacdo mais se aproximaria do brasileiro, uma vez que seriam comparaveis em
termos das prerrogativas constitucionais relativas aos municipios. H& autores que chegam a
afirmar que se trata se uma federacdo de trés esferas: nacional, regional/estadual e local
(IKEANYIBE et al, 2019). A despeito do papel relevante atribuido aos entes locais e da
constitucionalizagdo dos poderes a eles atribuidos, a Constituicdo da Nigéria estabelece que:
“Nigeria shall be a Federation consisting of States and a Federal Capital Territory.”® Isto
significa, portanto, que a despeito da grande relevancia dada aos poderes municipais em nivel
constitucional, estes ndo se constituem em entes federados.

A anélise de outros paises federalistas demonstra que, independentemente do status
federativo dos municipios dado pelo texto constitucional, é a existéncia de leis e normas, a
disponibilidade de recursos e a estrutura das rela¢fes intergovernamentais que torna efetivos o
poder e a autonomia dos entes, federados ou administrativos, em uma federagdo. Portanto, séo
as leis infraconstitucionais — sobretudo as que definem a ordem tributéaria e a distribuicdo de

competéncias — assim como 0s arranjos institucionais os que conformam os diferentes graus

"WHEARE, 1964 apud ARRETCHE, 2001.

8 STEPAN, 1999 apud ARRETCHE, 2001.

9 NIGERIA. Constitution of Federal Republic of Nigeria 1999. [rev. 2011]. Item 2, da Parte 1. Constitute Project,
Constitutions. Disponivel em: <https://constituteproject.org/constitution/Nigeria_2011?lang=en>. Acesso em:
12 mai. 2020.
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de autonomia e de interdependéncia entre os entes, 0 que pode explicar porque em nenhum
outro pais a totalidade dos entes locais (municipios ou outros) foi elevada ao status de ente
federado no texto constitucional.

Portanto, muito embora, na pratica, haja federacdes em que os municipios ou entes locais
correlatos possam dispor de poderes e autonomia ainda mais amplos do que aqueles que
efetivamente dispdem os municipios no Brasil, a verdade é que o Brasil se particulariza no que
se refere a um modelo de federacdo tripartite inovador, dada a constitucionalizacdo de uma
salvaguarda federativa aos municipios que é inédita e singular, em termos comparados. De
outro lado, a autonomia tributaria que se esperaria ser compativel com essa condicdo
permaneceu centrada no maior acesso ao recursos distribuidos pelos estados e pela Unido, que
beneficiam os municipios menores e mais pobress, sem a inclusdo do poder residual de tributar,
que teria fortalecido as capitais e 0s municipios com um maior grau de desenvolvimento
econdmico.

Sendo o Brasil uma excecdo a regra em termos de uma Federacdo trina, o objetivo deste
trabalho é buscar e testar hipOteses explicativas para o caso brasileiro. Para tanto, e
diferentemente da abordagem na qual o texto constitucional importa enquanto repositorio de
instituicGes, adotou-se a perspectiva institucionalista na qual a Constituicdo é objeto de analise
per se, sendo ela mesma a instituicdo que importa investigar. Dentro deste prisma, foi
selecionada a chave explicativa que deriva de Knight (2001), para quem cada dispositivo do
texto constitucional reflete as preferéncias e expectativas dos diferentes atores politicos,
matizadas pelas acGes racionais e estratégicas destes mesmos atores, e que se ddao em funcéo
dos cenérios de imprevisibilidade e de incerteza futura quanto ao controle dos processos de
interpretacdo pelo judiciario e as probabilidades de constituicdo de maiorias parlamentares.

Partindo desse referencial tedrico, cada dispositivo constitucional pode ser entendido a
partir das preferéncias e expectativas que os originaram, bem como pelos embates, pressdes e
negociacdes havidas ao longo do processo constituinte. Ainda no que se refere as preferéncias,
interessa refazer seu percurso historico, buscar as suas origens sociais e politicas e, também,
compreender quais interesses mais amplos perpassam essas preferéncias e de que forma eles
se concretizam no texto constitucional.

E amplamente conhecida a importancia que teve sobre os trabalhos constituintes a agdo de
diferentes grupos de interesse que defenderam a delegacdo de ampla autonomia aos

municipios. Alguns grupos sociais, se utilizando ou ndo da qualidade de municipalistas,
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defenderam a adoc¢do de dispositivos em favor da descentralizacdo politica e administrativa,
sob diferentes aspectos e em relagdo aos mais variados temas, seja porgque associavam
democratizacdo a descentralizacdo, seja porque partiam de uma visao na qual a acdo dos
governos locais sobre os problemas sociais do pais ensejaria menores custos e maior eficiéncia
nos resultados. Outros, como a maioria esmagadora dos constituintes, se auto-intitulava
“municipalista” e ndo se contrapds abertamente a autonomia municipal, dado que seu célculo
eleitoral dependente das bases locais, limitava qualquer outro interesse que estivesse em jogo.
E possivel dizer, portanto, que a luta pela municipalizacdo dos servicos sociais basicos e pela
descentralizacdo politico-administrativa-financeira foi uma matéria quase unanime ao longo
do processo constituinte, ainda que mais propriamente do ponto de vista discursivo do que do
ponto de vista normativo.

O amplo reconhecimento da relevancia que o discurso municipalista e descentralizador teve
ao longo dos trabalhos constituintes acabou por fazer com que este esforgo, e as idéias e
interesses que o motivaram, fossem tratados como um sé pela literatura sobre o tema. Esta
generalizacdo, contudo, parece relegar a sombra uma diversidade grande de interesses, cuja
vocalizacéo e acdo por parte de diferentes grupos manteve-se encoberta, ou de baixo interesse
académico, ao longo dos anos.

O ineditismo e a singularidade do modelo federativo institucionalizado na Constitui¢éo
brasileira de 1988 chama a atencdo pelas suas consequéncias e pelos desdobramentos que estas
podem ter na relacdo entre os diferentes entes federados, sobretudo em situacdes de crise e
disputa em torno de temas até entdo considerados insuspeitos. Assim sendo, ao se recuperar 0s
argumentos de Knight (2001) acerca das escolhas e decisbes que embasam 0s processos
constituintes, surgem as questfes que irdo nortear o presente estudo:

a. Por que os Constituintes de 1988 adotaram um modelo de federacdo sem
precedentes no mundo, quando é possivel dotar os municipios de alto grau de
autonomia sem que seja necessario constitucionalizar o status de entes federados?

b. Se a elevacdo dos municipios a entes federados precisa de outros dispositivos
constitucionais e infraconstitucionais que garantam seu status efetivo, por que
muitos destes dispositivos ndo foram inseridos ou, tendo sido inicialmente
propostos, ndo foram aprovados ou ndo se mantiveram ao longo das etapas de

discussdo e de deliberacdo da Assembleia Constituinte? Ainda, por que normas
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infraconstitucionais relevantes e previstas no texto constitucional de 1988, e
relativas ao tema em estudo, nunca foram redigidas ou votadas?

c. Quais foram as crencas e 0s interesses que nortearam a adog¢éo do referido modelo
federativo? De que forma isso tomou corpo ao longo do processo constituinte e de
que maneira se deram os embates em torno do tema da autonomia municipal?

O movimento municipalista atuou como um importante grupo de interesse ao longo de todo
0 processo constituinte, tendo sido formado por diversas entidades municipalistas e tendo como
principal objetivo garantir a autonomia municipal. Porém, sdo muitas as dimensdes desta
autonomia e as principais entidades conceberam suas demandas enfatizando aqueles aspectos
que melhor traduziam seus interesses, motivacdes, bem como as origens de seus respectivos
ideérios.

Para um segmento importante do movimento municipalista, predominava um entendimento
de que os estados dominaram os municipios ao longo de grande parte da histéria brasileira e
que esta condicdo havia sido fundamental tanto para a permanéncia de praticas clientelisticas,
cujas formas foram se modificando em funcéao de diferentes contextos historicos, quanto para
as dificuldades em se implementar um projeto de nagdo. Neste sentido, mais do que uma
contraposi¢cdo ao poder central, o grande inimigo a ser derrotado era o poder estadual. Ja o
segmento que nasce durante o regime militar buscava, sobretudo, uma contraposi¢do ao poder
central e uma ampliagdo do mercado politico. Para este segmento, portanto, a autonomia
politica aliada a descentralizacdo de poder e de recursos era o fim almejado.

A hipdtese que perpassa o0 presente estudo e que busca responder as questdes elencadas
acima ¢ a de que a elevacdo dos municipios a entes federados foi a principal bandeira de um
segmento especifico do movimento municipalista, cujo ideario autonomista buscou privilegiar
a blindagem dos municipios em relacdo a interferéncia e dominagdo pelos outros entes, em
especial, os estados. Ndo tendo sido este o principal objetivo de outros segmentos do
movimento, revelou-se, porém, exitoso, dadas a concorréncia dos seguintes fatores, a saber:

e As caracteristicas do processo constituinte, que tornaram publicos os debates e que, por
conseguinte, dificultaram a tomada de decisdo contra os interesses dos municipios,
esfera eleitoralmente relevante para os constituintes;

e O ganho de um novo status federativo para 0s municipios ndo tinha opositores dentro
do conjunto do movimento municipalista e, por isso, tornou-se uma bandeira de todos

0s seus segmentos representados na ANC.
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Para situar as questdes e testar a pertinéncia da hipétese de pesquisa, utilizou-se como
alternativa metodoldgica o process tracing, uma metodologia qualitativa pela qual a analise de
determinado evento se processa pela busca de evidéncias — das mais explicitas as mais sutis —
que sejam capazes de conectar a hipotese aos resultados finais — eventos — sob analise. Essa
procura por evidéncias — motivagdes, oportunidades, meios — significa focar nos elementos
diagnosticos que justificariam o resultado desse processo.

Recuperar o processo historico do papel que os municipios tiveram ao longo da histéria
brasileira e de suas constituicdes € uma das chaves propostas para o entendimento do
movimento municipalista e do lugar por ele buscado para o municipio na Constitui¢éo de 1988.

O trabalho se dedicara, também, a aprofundar o entendimento de quem foram e de como
agiram os principais atores que atuaram na defesa de uma maior autonomia para 0s municipios
ao longo da historia do pais e, em especial, durante a Constituinte de 1987-1988, quando se
destacaram a Associagdo Brasileira dos Municipios, a Confederagdo Nacional dos Municipios,
a Frente Municipalista e o Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal (IBAM).

Dialogando com a abordagem historica, um lugar central sera ocupado pela analise
documental, com foco nos Anais da Constituinte de 1987/1988. Serdo analisados 0s debates e
0S anteprojetos apresentados em cada uma das etapas de trabalho, desde as Subcomissoes e
Comissdes Tematicas, passando pela Comissao de Sistematizacdo e incluindo o plenério da
Assembleia Nacional Constituinte, onde sdo discutidas e votadas as Ultimas versfes dos
Anteprojetos de Constituicdo. Trata-se, portanto, da analise do periodo de vinte meses que
abrangeram os trabalhos constituintes, tendo por foco a participagdo do movimento
municipalista; o percurso dos principais artigos do texto constitucional relativos as atribuicdes
e limites a autonomia municipal ao longo de todo esse processo; bem como as discussdes e
debates, todos eles correlatos ao papel dos municipios sob diferentes focos: politico,
administrativo, legal, financeiro e tributéario.

O entendimento do processo de tomada de decisdo ao longo do processo Constituinte se
faz relevante, na medida em que o movimento municipalista, bem como outros grupos de
interesse, se utilizou das instituicBes vigentes, bem como do processo decisorio que se
estabeleceu na ANC para fazer vingar seus objetivos sob a forma de dispositivos
constitucionais. De um lado, é importante destacar a institucionalidade que regeu a ANC
atraves: de dois diferentes Regimentos Internos; das atribuicGes dadas seja ao presidente da

Assembléia, seja aos presidentes e relatores das diferentes comissdes e subcomissdes; e,
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finalmente, do papel que se legou aos lideres partidarios. De outro lado, faz-se mister
considerar o quadro partidario e o contexto politico no qual se desenrolaram os trabalhos
constituintes. Tudo isso contribuiu para que se chegasse a um texto final da Constituicdo ao
mesmo tempo fragmentado, excessivamente detalhado ou genérico (a depender do tema) e, em
muitos aspectos, contraditoriamente aberto, no sentido de que certas definicdes fossem
postergadas para um conjunto de leis complementares e infraconstitucionais a serem definidas
a posteriori, fora do &mbito da ANC.

Esses aspectos serdo analisados sob o crivo das teorias explicativas sobre o processo
decisorio ocorrido durante a Assembléia Nacional Constituinte de 1988. Trata-se de uma
literatura cujas principais obras foram escritas entre os anos 1999 a 2012 (COELHO, 1999;
SOUZA, 2001; SOUZA, 2003; GOMES, 2006; PILATTI, 2008; FREITAS; MOURA;
MEDEIRQOS, 2009; PRACA; NORONHA, 2012; MEDEIROS, 2013) e que, a despeito das
diferentes visdes e abordagens, joga luz sobre os fatos e condicionantes que levaram a que a
Carta de 1988 tenha chegado a sua forma final tal como a conhecemos.

Como consequéncia, a Constituicdo de 1988 expressa, a0 mesmo tempo, a forca de grupos
de interesse que foram capazes de inserir determinados dispositivos constitucionais a imagem
e semelhanca de suas ambicGes e projetos de pais, a0 mesmo tempo em que falharam em
garantir a presenca de todos os dispositivos constitucionais necessarios a plena efetivacéo de
seus objetivos. Neste sentido, a Carta de 1988 se apresenta como uma “colcha de retalhos”, em
que diversos interesses conflitantes coexistem e, em muitos casos, anulam-se, seja pela
auséncia de um projeto hegemdnico de pais seja pela incapacidade de se formar maiorias
capazes de aprovar e de manter, ao longo do processo constituinte, todos os dispositivos que
garantiriam a implementacéo desse projeto.

Além da presente Introducdo (Capitulo 1), o trabalho a seguir estara subdividido em cinco
partes. No capitulo 2, sera descrito o process tracing, metodologia qualitativa utilizada ao
longo de todo o trabalho. O capitulo 3 ir4 tratar da singularidade do modelo federativo
brasileiro, enfatizando os dispositivos da Constitui¢do relativos ao papel dos municipios. O
capitulo 4 tem como objetivo sintetizar a trajetdria histérica do poder local, bem como do
movimento municipalista. No capitulo 5, serdo analisados os debates constituintes, o contexto
no qual se inseriram e 0 processo decisério que se fez presente, 0 que permitira seguir a
trajetoria dos dispositivos relativos aos municipios ao longo da Assembléia Nacional

Constituinte. Por fim, o capitulo 6 refere-se as conclusoes.
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2 METODOLOGIA: PROCESS TRACING

Em face das perguntas e da hipotese de pesquisa supracitadas, pés-se a questdo sobre qual
seria a melhor metodologia a ser utilizada para testar se a elevacdo dos municipios a categoria
de entes federados teve como intuito principal dota-los de um grau de autonomia que 0s
permitisse restringir ou, se possivel, anular, a interferéncia politica, administrativa e legal dos
estados sobre 0s seus respectivos municipios.

Certamente, trata-se aqui de um estudo de caso acerca das preferéncias e estratégias
adotadas pelos atores politicos — tanto os constituintes quanto membros de grupos de pressao
ligados ao ideario municipalista — que teriam resultado na ado¢do de um modelo federativo
singular tanto em relacdo aos modelos prévios adotados no pais, quanto em relacdo aqueles
adotados nos demais paises federativos. Ou seja, se esta partindo de um evento concreto — a
adocdo de um determinado modelo de federalismo no texto da Constituicdo de 1988 —
buscando-se tracar, de trds para a frente, as origens das preferéncias e estratégias que
prevaleceram.

O process tracing é uma ferramenta fundamental de analise qualitativa (COLLIER, 2011)
e tem como principal caracteristica o fato de ser um método de estudo de caso a partir de uma
perspectiva tomada de dentro do préprio caso, ou, para usar uma expressao mais
autoexplicativa, within-case analysis. De todas as abordagens possiveis, trata-se daquela que
se mostrou a mais apropriada para o objeto do presente trabalho, pois permite ndo apenas
incorporar narrativas de cunho historico ao processo de teorizacdo sobre eventos social e
politicamente relevantes, mas também, “combinar ferramentas tedricas da teoria da escolha
racional e da teoria dos jogos ao método narrativo.” (FALETTI, 2006, traducdo nossa). O foco
do process tracing da-se sobre a sequéncia de eventos e sobre o exame de “pegas diagnosticas
de evidéncias que contribuem para confirmar ou descartar diferentes hipdteses explicativas”
(BENNETT, 2010, p. 208, traducdo nossa).

Beach e Pedersen (2011), distinguem trés variantes internas ao process tracing, indagando
a pertinéncia de considera-lo um s6 método quando, em verdade, ele esta sujeito a utilizagdes
diversas. Essas trés variantes ou metodos seriam: Teste de Teoria; Construcdo de Teoria e
Interpretacdo de Resultados. Nos dois primeiros casos, parte-se de eventos concretos para

teorias — a serem testadas ou construidas — que tém um carater generalizante, ndo sendo este o
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caso para o presente estudo, o qual se insere, definitivamente, na variante de Interpretacdo de
Resultados.

Tendo partido de um evento concreto, que é o fato de a Constituicdo de 1988 ter trazido
um modelo inovador, pelo qual todos os municipios foram elevados a categoria de entes
federados e receberam uma maior fatia dos tributos e de competéncias, sem o estabelecimento
de contrapartidas, a indagacdo que se coloca é a de qual teria sido a origem de uma proposta
ao texto constitucional marcada por um tal grau de excepcionalidade, sobretudo, considerando-
se que transformar milhares de municipios em entes federados ndo lhes garante,
automaticamente, graus de autonomia elevados.

Seria mais factivel e, até mesmo, pertinente, transformar as capitais dos estados e outras
grandes e importantes cidades em entes federados, como acontece em alguns paises. Portanto,
qual tera sido o verdadeiro objetivo que se escondeu sob uma mudanca tanto drastica quanto
pouco eficaz caso ndo venha acompanhada de outras mudancas em nivel da Constituicdo e da
coordenacao paritaria entre os entes?

No primeiro momento, essa questdo inicial levou a que se fizesse um percurso
exploratorio sobre os autores que, ao longo da histdria republicana, trataram da questdo
municipal, do poder local e das condi¢des em que ele foi exercido ao longo deste periodo. Da
leitura da obra de Leal (1975), surgiu uma primeira hipétese, testada preliminarmente com a
leitura dos Anais da Constituinte, em especial, daquele dedicado a transcri¢do de todas as
reunibes havidas na Subcomissdo dos Municipios e Regifes. Deste insight e de sua
confirmacdo preliminar, resultou uma hip6tese explicativa que, a partir de entdo, serviu de
referéncia para que fosse empreendida uma busca mais detida, detalhada e ampliada de
evidéncias — tanto historicas quanto politicas, em um trabalho de investigacdo e refazimento
de percurso que partiu do evento final e voltou no tempo, a procura de pistas que pudessem
ajudar a explica-lo. Isso €, em grandes linhas, um trabalho tipico de process tracing, ou seja,
partiu-se de um resultado final para se buscar as suas causas potenciais. Este primeiro percurso,
segundo Bennett (2010), “permite aos pesquisadores revelar variaveis por eles nao
consideradas previamente” e formular hipdteses explicativas para uso no momento seguinte da
pesquisa.

No segundo momento, mergulhou-se na pesquisa documental — com fontes primarias
como os Anais da Constituinte de 1987/1988 e os diferentes textos constitucionais adotados ao

longo da historia do pais; e com fontes secundarias como artigos e livros voltados a discussao
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do papel do municipio e do movimento municipalista, que tanto se fez presente ao longo do
processo constituinte. Neste caso, objetivou-se estabelecer uma relagdo causal entre a hipotese
formulada e o resultado final, contido no texto da Constituicdo de 1988. Neste novo percurso,
ampliaram-se as fontes e também o tempo histérico a ser considerado, cujo desenlace foi uma
decis@o relevante em termos constitucionais que se concretizou dentre outras tantas que se
fariam possiveis.

Muitos autores, como o préprio Bennett (2010) associam o process tracing ao trabalho
realizado pelos detetives, que partem de um evento concreto, um crime, para buscar pistas,
revirar o passado, definir suspeitos e procurar as motivagdes e oportunidades de cada potencial
responsavel pelo crime até que se chegue a solucgdo final. Tal como nas historias de detetive,
nem sempre 0s principais suspeitos acabam por ser os verdadeiros ou principais culpados.

Mahoney (2012) descreve os dois tipos mais relevantes de testes empiricos que costumam
ser utilizados para confirmar e, também, para eliminar explicagdes possiveis nas ciéncias
sociais. Sdo eles: Hoop tests e Smoking Gun tests. Ja Bennett (2010) considera também dois
outros testes adicionais, Straw in the wind tests e Double Decisive test, sistematizando-os na
forma do quadro bidimensional a seguir. Importante salientar, como o faz o autor, que
originalmente, esses testes foram formulados por Van Everal?, e foram recuperados pela

literatura sobre process tracing.

QUADRO 1 - Process Tracing: Quatro Testes de Causalidade

Necessario Suficiente para estabelecer Causalidade
para estabelecer
Causalidade Testes
Nao Sim
Straw in the Wind Smoking Gun
nem suficiente nem necessario Suficiente, mas ndo necessario
N&o Passar no teste afirma a relevancia da | Passar no teste confirma a hip6tese

hip6tese, mas ndo a confirma
Ndo passar no teste sugere a ndo | N&o passar no teste ndo a elimina
relevancia da hipdtese, mas ndo a elimina

Hoop Double Decisive
Necessario, mas nao suficiente Necessario e suficiente
Sim Passar no teste afirma a relevancia da | Passar no teste confirmaa hip6tese e
hipétese, mas ndo a confirma elimina outras
N&o passar no teste a elimina N&o passar a elimina

Fonte: BENNETT (2010, p. 210), traducdo nossa.

10VVAN EVERA, Stephen. What are case studies? How should they be performed. In: . Guide to Methods
for students of political science. Ithaca and London: Cornell University Press, 1997. p. 31-32.
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Utilizando, mais uma vez, a analogia com o trabalho de um detetive, Bennett (2010) utiliza
exemplos, alguns de Van Evera, para uma melhor visualizagdo concreta do que cada teste
representa (traducao nossa):

e Hoop tests: “Estava o acusado no estado no dia do crime?”. Se a resposta for ndo, o
acusado ndo € o criminoso. Se for sim, existe a possibilidade de que seja, mas ndo ha
certeza disso;

e Smoking Gun tests: “Uma arma fumegante nas maos do suspeito logo depois do
assassinato é um forte elemento para incrimina-lo, mas néo ter essa arma em maos nao
significa que 0 suspeito ndo seja 0 assassino”;

e Straw in the Wind tests: “Provém informagdes tteis para favorecer ou desfavorecer
uma hipotese, mas nao a confirmam nem a eliminam”;

e Double decisive tests: “Uma camera de seguranca do banco que capta os rostos dos
ladroes”. Este ¢ um teste que nao deixa duvidas, no entanto, nas ciéncias sociais, € raro
poder aplicd-lo. O mesmo objetivo analitico pode ser conseguido quando se usa um
Hoop test e um Smoking Gun test juntos.

No caso da hipotese que interessa testar no presente trabalho, serdo adotados os testes acima
descritos ao final do trabalho, partindo-se da crenca de que é factivel, ao final de todos os
levantamentos e anélises dos dados e informacdes obtidos, fazer inferéncias relevantes em
relacdo aos atores politicos envolvidos na Constituinte e a adocdo do texto do Artigo 1°, tal
qual se encontra disposto na Constituicdo de 1988.

Em se tratando de um evento ocorrido ha mais de 30 anos, o uso de entrevistas como
estratégia central de pesquisa ndo se viabilizaria. O préprio contexto de uma pandemia e das
dificuldades de se realizar entrevistas a distancia, com pessoas de idade mais avancada,
dificultou ainda mais a ado¢do deste método cujo intuito teria sido o de complementar e
esclarecer os dados e informacdes levantados. Nas etapas iniciais do trabalho, foram feitas
conversas preliminares e informais com as pessoas a seguir descritas, com vistas ao
levantamento exploratério de informacoes:

e Edvaldo Pereira de Brito: Conselheiro do IBAM, notério advogado tributarista, atualmente
professor universitario e vereador na cidade de Salvador-BA. Fez parte do grupo de
trabalho que redigiu um documento produzido pelo IBAM, que registra as contribuicdes

do Instituto e de um grupo de juristas, ao texto constitucional de 1988;
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Marcos Flavio Gongalves: assessor juridico do IBAM, com participacdo ativa nas
discuss@es sobre federalismo feitas ao longo da trajetéria do Instituto nas Gltimas décadas.
Trabalhou no grupo do IBAM que formulou sugestdes para a Reforma Constitucional de
1993;

Dr. Mayr Godoy: Conselheiro do IBAM, advogado especializado em direito constitucional,
eleitoral e municipal, membro do movimento municipalista desde a década de 50 e
consultor de varias entidades nacionais e latino-americanas ligadas aos poderes executivos

e legislativos municipais.
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3 A SINGULARIDADE DO MODELO FEDERATIVO BRASILEIRO

O dia 5 de outubro de 1988, quando foi promulgada a nova Constituicdo Federal, selou a
adocdo da democracia no Brasil apds 21 anos de regime militar e 4 anos de governo civil eleito
de forma indireta pelo Colégio Eleitoral. Passados 32 anos, a Constitui¢do de 1988 continua
ndo apenas a reger a vida politica, econémica e social do pais, mas, também, permanece como
importante tema de estudos para os especialistas em diferentes areas do saber e, na ciéncia
politica em especial, enseja distintas abordagens.

O texto da Constituicdo promulgado em 1988 totaliza 245 artigos, que compreendem 1.627
dispositivos constitucionais, destacando-se como um dos mais longos textos constitucionais do
mundo — ficando atras apenas das Cartas indiana de 1949, e da nigeriana de 1999. Além disso,
ocupa os primeiros lugares na proporc¢éo de dispositivos de politicas publicas (30,7%) e na taxa
de emendamento (3,5)!!. Trata-se, portanto, de um texto constitucional com muitos aspectos
singulares, seja na comparacdo com suas antecessoras desde o Império, seja na comparagédo
internacional (ARANTES; COUTO, 2019).

O processo constituinte de 1987-1988 mobilizou muitas esferas da sociedade civil e de
corporagdes estatais, vindo a constituir-se em receptaculo das muitas demandas, anseios e
interesses gestados ao longo de mais de duas décadas de regime de excecao e que buscaram no
texto constitucional a sua concretizacao.

No rol de singularidades que caracterizam a Carta de 1988, ha aquelas, portanto, referidas
ao conteudo de seus dispositivos, muitos dos quais derivaram da atuacdo explicita e intensa de
de determinados grupos de interesse. Varios destes grupos atuaram ao longo da Constituinte,
tendo sido fundamentais na definicdo das politicas de saude, na defesa dos interesses de
diversas minorias (negros, indigenas etc.), no debate das matérias ligadas as ordens econémica,
trabalhista e tributaria, etc., fazendo do Congresso Constituinte o locus privilegiado de
expressao dos anseios da sociedade em geral e de grupos de interesse, em especial, e de pressao
destes sobre os constituintes. E possivel dizer que muitas das singularidades substantivas da

nova Carta devem sua existéncia a conjugacao dos interesses e anseios da sociedade e grupos

11 A taxa de emendamento da Carta brasileira até o ano de 2017 foi de 3,5, nimero a que se chega quando se
divide o nimero de vezes em que ela foi emendada pelo nimero de anos, no caso, 30. (ARANTES; COUTO,
2019)
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com aqueles dos constituintes, gerando, em muitos casos, uma ac¢do conjugada entre ambos no

sentido de moldar distintos segmentos do texto constitucional a sua “imagem e semelhanca”.
Dentre os temas substantivos, chama a atencao o ineditismo e a especificidade da estrutura

federativa adotada, na qual, aos Estados e ao Distrito Federal, soma-se mais um ente federado,

que é o Municipio. Diz o Artigo 1°, do Titulo I, “Dos Principios Fundamentais™:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de
Direito e tem como fundamentos:

| —a soberania;

Il —a cidadania;

Il — a dignidade da pessoa humana;

IV — os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V — o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo. (BRASIL,
1989)

Além do mero fato de dar inicio ao texto constitucional, o Artigo 1° descreve trés dos pilares
sobre os quais se funda a Carta de 1988: federalismo, democracia e participagdo. A “forma
federativa de Estado” constitui ainda clausula pétrea no sentido de que ndo pode ser abolida
por emendamento, muito embora haja controvérsia entre os especialistas acerca da factibilidade
de serem adotadas mudancas na estrutura da federacéo.

A qualificacdo do municipio como ente federado ensejou, logo ap6s a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, forte debate entre juristas acerca da efetividade da aplicacdo deste
dispositivo constitucional. Enquanto autores como Meirelles (1993) e, previamente, Mello
(1986), defendiam a ideia de que, mesmo nas Constituicdes passadas, 0 municipio ja era parte
da Federagao, tendo essa “falha” sido corrigida pela Carta de 1988, outros como Castro (1991)
apontavam que a autonomia municipal prevista no texto de 1988 ndo € da mesma ordem que
aquela prescrita para os estados e o Distrito Federal.

Certo é que, na prética, e do ponto de vista normativo, 0s municipios sao entes com status
diverso ao dos estados, seja pela auséncia de uma representacdo dos municipios em um érgao
federativo — tal como o Senado € para 0s estados — seja pela inexisténcia de ministério puablico
e tribunal de contas municipal, bem como de um poder judiciario préprio, que lhes garanta a
aplicacao da legislacdo municipal. Além disso, “a autonomia ¢ universalizada e padronizada
nos municipios brasileiros” e, ainda, “independentemente da complexidade socioeconémica,

extensdo geografica, quantidade e densidade populacional, ha somente uma forma de governo
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local” (TOMIO, 2005, p. 113) que se aplica a todos 0s atuais 5.570 municipios brasileiros. Em
suma, na pratica, os elementos normativos derivados na Constituicdo esbarram na realidade
concreta da grande maioria dos municipios, cujos recursos humanos, financeiros e até
tecnoldgicos, os tornam menos autbnomos, algo que ndo € irrelevante.

Ainda do ponto de vista normativo, para efetivamente dotar os municipios do carater que
Ihe é assegurado pelo Artigo 1° outros dispositivos constitucionais buscam detalhar e
consolidar o poder e a autonomia municipal, sobretudo, os artigos 18, 29 e 30, do Titulo I11. O
primeiro, trata da organizacao politico-administrativa do pais e da autonomia de todos os entes,

que resta referida ao disposto no conjunto do texto constitucional:

Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdbnomos, nos termos desta Constitui¢do. (BRASIL, 1989, p. 26, grifo da autora)

O Artigo 29, por sua vez, institui a autonomia politica dos municipios, tanto pela
competéncia em elaborar e votar a lei orgénica, quanto pela elei¢do direta do prefeito e dos
vereadores, em numero proporcional a populacdo do municipio, e respeitados os limites

minimo e maximo. Diz o caput do referido artigo:

Art. 29. O municipio reger-se-a por lei orgéanica, votada em dois turnos, com o
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois ter¢cos dos membros da Camara
Municipal, que a promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta
Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos.
(BRASIL, 1989, p. 33)

Ja o Artigo 30, define, tanto de forma genérica (incisos | e Il) quanto mais especifica

(demais incisos), as competéncias municipais:

Art. 30. Compete aos municipios:

I — legislar sobre assuntos de interesse local;

Il — suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;

Il — instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos
prazos fixados em lei;

IV — criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual;

V — organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s
servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater
essencial;

VI — manter, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas
de educacao pré-escolar e de ensino fundamental;

VIl — prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos
de atendimento a sadde da populagéo;
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IX — promover a protecdo do patrimonio histdrico-cultural local, observada a
legislagdo e a agdo fiscalizadora federal e estadual.” (BRASIL, 1989, p. 34)

Os incisos | e 11 do Artigo 30, pela redacédo aberta dos respectivos textos, tem sido objeto
de debates e de frequente interpretacdo pelo Supremo Tribunal Federal. No caso do inciso I,
quanto a concreta abrangéncia do termo “interesse local”. No caso do inciso I, a
suplementariedade legislativa em relacdo as demais esferas federativas também se presta a
interpretacdes concorrentes, muito embora tenha garantido aos municipios uma amplitude
legislativa inédita. Se, por um lado, a auséncia de detalhamento ou de concreta defini¢do do
termo do ponto de vista legal pode se traduzir na auséncia de obrigacGes por parte dos
municipios, de outro lado, traduz-se em objeto de disputa ou de utilizag&o discricionéria pelos
demais entes. Importante destacar, finalmente, que a Carta de 1988 enumera, apenas, as
competéncias da Unido e dos municipios, restando aos estados aquelas remanescentes.
Portanto, novamente, nota-se um alto grau de indefinicdo no que tange aos entes estaduais.
Embora suas competéncias legislativas estejam descritas, tal como ocorre com tudo aquilo que
ndo é definido, presta-se a interferéncias de todo tipo.

De forma inédita e ainda no tocante as competéncias, o Artigo 23 da Constituicdo
(BRASIL, 1989, p. 30-31) define aquelas que sdo comuns, ou seja, que podem ser exercidas
por qualquer dos entes federativos. Da lista de doze diferentes competéncias, destacam-se, pela
relevancia: “cuidar da saude e da assisténcia publica”; “proteger 0 meio ambiente e combater
a polui¢do”; “promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das condigdes
habitacionais e de saneamento basico”; “proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagao
e a ciéncia”. Em seu paragrafo unico, esta disposto que: “Lei complementar fixara normas para
a cooperacdo 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, 1989, p. 31).
Como em muitos outros casos, até hoje ndo existe a lei complementar prevista para o Artigo
23, 0 que resulta em disputas entre os entes, e da sociedade com estes, que invariavelmente séo
submetidas a interpretacdo e decisdo pelo Supremo Tribunal Federal. De modo geral, o que
ocorreu efetivamente ocorreu desde entdo é que os municipios foram obrigados a desempenhar
funcGes, assumir responsabilidades e prestar servi¢os que anteriormente eram de competéncia
federal ou estadual, mas que Ihe foram delegados unilateralmente.

Para finalizar o recorte e a anélise dos artigos da Constituicdo de 1988 que definiram os

poderes e a autonomia do ente municipal, importa também destacar os dispositivos referidos a
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ordem tributaria (Titulo V1), cuja relevancia fez deles um dos principais campos de disputa e
conflitos ao longo da Constituinte. Em consonancia com as demandas municipalistas e pro-
descentralizacdo que muito afetaram a feitura da Constituicdo, tanto estados quanto municipios
— estes ultimos, em especial — buscaram ampliar suas receitas. De um lado, ampliando o leque
de tributos e taxas de suas respectivas competéncias; de outro lado, via aumento da participacao
percentual tanto na receita de tributos compartilhados, quanto nos recursos dos fundos de
participacdo (estadual e municipal, a depender do caso). Como resultado, cresceram as receitas
tanto de estados quanto de municipios, tendo em vista que os recursos “carimbados” — em
especial, para os setores de satde e educagio - conformam apenas parte do total transferido. A
Unido restou garantida a possibilidade de “condicionar a entrega de recursos ao pagamento de
seus créditos” (BRASIL, 1989, p. 98, art. 160), o que, comparado ao texto constitucional em
vigor desde 1969 — ainda que considerada a emenda Passos Porto*? — se desdobra em poucas
obrigacOes frente aos recursos a serem transferidos.

O texto do Artigo 145 estabelece que todos os entes federados podem instituir impostos,
taxas - em razdo da prestacdo de servicos de policia ou especificos-, bem como contribuicéo
de melhoria decorrentes de obras publicas. No entanto, o Artigo seguinte, 146, remete a lei
complementar “dispor sobre conflitos de competéncia em matéria tributaria” entre os entes;
“regular as limita¢des constitucionais ao poder de tributar”; e “estabelecer normas gerais em
matéria de legislacdo tributaria”. Em suma, como no caso de outros artigos, o detalhamento
dos limites de competéncia entre os entes depende da aprovacdo de uma lei complementar
futura, inexistente até o presente momento, muito embora, neste caso especifico, do Titulo VI
constem artigos que determinam quais impostos podem ser instituidos por cada um dos entes
da federacdo. Nem aos estados nem aos municipios foi destinado o poder residual de criar
novos tributos.

Aos municipios, conforme o Artigo 156, compete instituir imposto sobre: propriedade
predial e territorial urbana; transmissdo ‘inter-vivos’ de bens imoéveis, de direitos reais sobre
imdveis, bem como cessdo de direitos a sua aquisicdo; vendas a varejo de combustiveis liquidos
ou gasosos, exceto Oleo diesel; e servigcos de qualquer natureza, a serem definidos por lei

complementar, excecdo feita a circulacdo de mercadorias, transporte interestadual e

12 Emenda aprovada pelo Congresso em novembro de 1983, de autoria do entdo Senador por Sergipe, José Passos
Porto, do Partido Democratico Social (PDS). O texto da emenda fez com que os fundos de participacdo de
estados e municipios (FPE e FPM) passassem a ter uma propor¢do maior sobre os tributos arrecadados pela
Unido.
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intermunicipal e de comunicacédo, que sdo de competéncia dos estados. A lei complementar
também foi prevista para fixar aliquotas maximas dos impostos sobre combustiveis e sobre 0s
servigos e, ainda, excluir da incidéncia do imposto sobre servicos as exportacdes de servigos
para o exterior. As rendas derivadas do exercicio das competéncias tributarias do municipio
irdo se somar aquelas receitas que, arrecadadas por outros entes via tributos, Ihe séo devidas
(em parte ou no todo), conforme Artigo 158, assim como a parcela que cabe a cada municipio
do Fundo de Participacdo dos Municipios mantido pela Unido, Artigo 159.

Nenhum texto constitucional brasileiro que precedeu o de 1988 incluiu 0 municipio no rol
de entes constitutivos da federacdo. Tampouco lhes concedeu tantas e tdo amplas atribuicées e
prerrogativas politicas, legais, fiscais e financeiras, muito embora a concessdo de maior
autonomia e poderes tenha sido uma das diretrizes relevantes na feitura dos textos
constitucionais de 1934 e, em especial, de 1946, no qual o municipalismo ja se apresentava
como uma ideologia relevante no seio do debate sobre o federalismo e a organizagdo do Estado
no Brasil.

Na Constituicdo do Império, de 1824, adotou-se o modelo de Estado unitario, dado o
objetivo primeiro de manter a unidade territorial do pais e de evitar o processo de fragmentagéo
que predominou na Ameérica Espanhola. Na primeira Constituicdo republicana, de 1891,
predominou o anseio pela descentralizacdo e pela assuncdo de poderes aos seus entes
constitutivos, tendo como referencial o modelo norte-americano. Nele, Republica e
Federalismo caminham juntos, tendo sido acolhido o modelo de Estado federal constituido
pelos estados, como passam a ser denominadas as ex-provincias.

Nas demais ConstituicBes, de 1934, 1937, 1946 e 1967, além dos estados, passam a ser
entes federados o Distrito Federal e os Territdrios. A similaridade em relacdo a estrutura
federativa esconde, contudo, diferengas substantivas em termos do grau e da abrangéncia da
autonomia dos entes federados: enquanto nos regimes autoritarios (Estado Novo, em 1937, e
Ditadura Militar, em 1964), a centraliza¢do antagoniza com o ideario autonomista, nos regimes
democraticos, a liberdade vem associada a maior autonomia e descentralizacdo*?.

Em suma, é na Carta de 1988 que o municipio ndo apenas recebe o status de ente da
Federacdo, como também ganha acesso a recursos de maior volume, sem que tenham sido

estabelecidas contrapartidas relevantes em relacdo a aplicacdo dessas receitas. No entanto, e

13 Para a discussdo dos bindomios “autoritarismo-centralizagio” e “democracia-descentralizagiio”, ver Arretche
(1996). Este tema sera retomado mais adiante.
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este € um fato relevante a ser resgatado no capitulo final, todo este aparato institucional se
inscreve na Constituicdo por via de dispositivos em aberto, ou seja, cuja redagdo prima pela

generalidade.
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4 RAIZES DO BRASIL: PODER LOCAL VERSUS PODER REGIONAL

A historia da ocupacdo, exploracdo e consolidacdo do territorio e da nacdo brasileira se
confunde com a alternancia entre o predominio das trés esferas de poder que dominaram a
administracdo e o exercicio da autoridade no pais.

Recuperar 0s principais tracos desse processo historico permite que se capture as razdes e
as ideias que estiveram por trds do debate politico e federativo ao longo da histéria
constitucional brasileira e, em especial, daquele que esteve presente na Constituinte de
1987/1988. Portanto, o objetivo sera buscar aqueles tragos e evidéncias que dardo sentido ao
teste de hipdtese que importa para os fins deste trabalho.

No plano das ideias, importara salientar de que modo se deu a construgdo dos idearios
municipalista e pro-descentralizagdo, que se confundem em varios momentos, mas ndo em
todos e que ndo expressam, necessariamente, uma mesma visdo de mundo e de alternativa
politica para o pais. Ambos se fizeram presentes ao longo da histéria brasileira e ganharam
forca nos momentos pds ruptura ou autoritarismo, como na redemocratizacdo e nas
Constituintes: de 1934, pds-Revolucdo de 30; de 1946, pds-Estado Novo; e de 1985, pds-
ditadura militar e que culmina, na mais recente proposi¢do de um novo projeto de pais, na
Constituinte de 1987/88.

No caso do municipalismo, é surpreendente constatar a permanéncia deste ideario, cuja

excepcionalidade € objeto do trabalho seminal de Melo (2008) sobre o tema. Diz ele:

A ideologia municipalista constitui uma das construgdes discursivo-programaticas
mais antigas e resilientes da cultura politica brasileira. Como se analisa a seguir, essa
resiliéncia e capacidade de renovacdo estd associada, fundamentalmente, a
ambiguidade do conceito. (MELO, 2008, p. 49, grifo da autora).

No caso do ideario pro-descentralizacao, trata-se de um discurso ao qual o municipalismo
guase sempre se conjuga, ainda que, tanto no Estado Novo, quanto no regime militar, algumas
vertentes municipalistas tenham se aliado ao discurso centralizador e autoritario. Este paradoxo
se explica pelo fato de que ambos 0s regimes de excecao se posicionaram enquanto antitese do
clientelismo, sempre referido as elites regionais-estaduais. Portanto, a alianca de ocasido
visava, em grandes linhas, estabelecer uma relagéo direta entre o poder central e os poderes
locais quanto a execuc¢do de politicas publicas que prescindisse a interferéncia dos estados.

Desta forma, muito embora historicamente se relacione a maior atuacao e relevancia do ideario
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municipalista aos momentos de democratizacdo e descentralizacdo, esta conjugacdo nao €
automatica nem tao simplista.

Em boa parte do tempo, a defesa da descentralizacdo no pais se deu incentivada por
tendéncias internacionais e em oposicdo ao centralismo autoritario, em funcéo dos interesses
de grupos politicos organizados. No entanto, a despeito dessas coincidéncias, o fendbmeno se
aplica tanto as oligarquias estaduais, durante a Republica Velha, quanto aos grupos de esquerda
durante a década de 1980, o que demonstra que o discurso descentralizador assumiu as mais
diferentes feicGes ao longo da historia republicana.

Ao longo da histéria brasileira, ambos os ideédrios — pré-autonomia municipal e proé-
descentralizacdo — se confundiram com o municipalismo e com a defesa do federalismo, muito
embora tenham se desdobrado em estruturas federativas bastante distintas. No caso da
descentralizacéo, o principal o modelo-referéncia foi o federalismo norte-americano, no qual o
poder central é derivado da unido de estados previamente soberanos — unido federativa que foi
precedida pela confederacdo — e cujas peculiaridades foram minimizadas pelos seus defensores
no pais, como foi 0 caso da Republica Velha. No plano das propostas, também surgiu aquela
que preconizava uma federacao de municipios, que prescinda dos estados, proposicao esta que
foi abracada por uma vertente do ideario municipalista, como se vera adiante. Tanto para o
municipalismo surgido na década de 1930 quanto para os movimentos pro-descentralizacdo, a
questdo da autonomia administrativa e politica das esferas subnacionais teve grande relevancia,
mas é mister reconhecer que um segmento do movimento municipalista radicalizou este
conceito e contribuiu para a formulacdo do federalismo de trés entes que foi vencedor na
Constituinte de 1988 e cujo objetivo primeiro foi dar ao municipio salvaguardas federativas

frente aos estados.

4.1 Do Periodo Colonial ao Segundo Reinado: o sonho de uma autonomia perdida

pelo poder local em favor dos poderes regionais

O poder local teve sua primeira expressao no territério brasileiro nos primérdios do Brasil
Colbnia, quando as Camaras Municipais foram criadas - a primeira em 1532 - antes, portanto,
da instituicdo das capitanias hereditarias. Até entdo, existiam apenas as feitorias, portos e areas
fortificadas que tinham por unico objetivo centralizar as exportacdes de pau-brasil da Colonia

para a metrépole. Segundo Perides (1995):
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As camaras municipais s6 poderiam ser instaladas nas localidades que tivessem pelo
menos a categoria de vilas. [...] A organizagdo de um poder a nivel municipal se
comportava como um importante componente para as politicas de povoamento, de
ocupacdo produtiva, de defesa do territério e de natureza fiscal adotadas pela Coroa.

(p. 79)

N&o tendo o carater formal de instituicdo politica, as Camaras constituiam-se em 6rgao
administrativo e judiciario, seguindo a tradicdo portuguesa tributaria do Direito Romano
(NOGUEIRA, 2012). Compostas por 3 ou 4 vereadores e lideradas por um juiz ordinario —
todos eles eleitos dentre e pelos grandes proprietarios de terras — as Camaras tiveram como
atribuicdo a administracdo desses pequenos territorios: formalmente, em nome da Coroa,
porém, na pratica, voltadas para os interesses dos grandes proprietarios rurais e do grupo que
ocupava o poder. Desta forma, “se tratava mais de um instrumento de garantia dos interesses
privados de maneira patrimonialista do que a criacdo de uma instancia governativa dos
cidaddos.” (GRIN; ABRUCIO, 2019, p. 71). Na pratica, por muito tempo, as camaras
municipais tiveram enorme autonomia em relagdo a todos os demais poderes instituidos pela
metropole sobre a Colonia. Diz Caio Prado Jr.: “O poder politico da Coroa encontrava-se, de
fato, investido nos proprietarios rurais, que o exerciam através das administragdes municipais”
(PRADO JUNIOR, 1953, p. 29 apud PERIDES, 1995, p. 81).

Por esta razdo, este periodo ocupara um lugar mitico nas obras de ide6logos municipalistas
e de autores que, nos séculos seguintes, exaltardo a autonomia municipal como uma retomada

do passado, dos primeiros tempos da histdria brasileira que, para eles, traduz a esséncia do pais.

Ao estudarmos a autonomia municipal no Brasil, verificamos, desde logo, que o
problema verdadeiro néo é o de autonomia, mas o de falta de autonomia, tdo constante
tem sido em nossa historia (...) Passado o periodo aureo das camaras coloniais,
sobrevieram a milda interferéncia régia e a tutela imperial. A brisa autonomista do
comego da Republica em breve tempo deixou de soprar (...) Em 1934, tivemos um
novo surto autonémico, interrompido pelo Estado Novo. E s6 agora, em 1946, a
Terceira Constituinte republicana pds o problema do municipalismo entre suas
principais cogita¢Ges. (LEAL, 1975, p. 50, grifo da autora)

A partir de meados do século XVII, devido ao insucesso das capitanias hereditarias
originais e a crise do mundo colonial portugués no Oriente, a metrépole volta sua atenc¢do para
o0 Brasil e inicia a mudanca de caréater das capitanias, tornando-as objeto de administracdo da
Coroa. Da mesma forma, Portugal institui o monopolio do comercio com a Coldnia e iniciaum

movimento de retomada do seu poder sobre ela, que se intensifica com a descoberta de ouro e
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diamantes nas Minas Gerais. Com isso, 0s séculos XVII e XVIII assistem a criacdo de novas
capitanias sob a titularidade da Coroa, cuja administragdo passou a ser feita pelo “governador
das capitanias oficiais”, e cuja nomeagao direta pelo rei fez dele um representante deste na
coldnia. Ainda no século XVIII, estes governadores passam a ser a principal autoridade na
Col6nia, deslocando o poder politico das Camaras Municipais para as capitanias oficiais
e seus respectivos governadores, cuja relevancia se imp6s também sobre o Governador Geral
e, a partir de 1763, sobre o Vice-Rei.

A este respeito, Perides (1995) novamente recupera Caio Prado Junior, em um relevante

trecho de sua obra “Formagdo do Brasil Contemporaneo™4:

O Brasil ndo constitui, para os efeitos da administracdo metropolitana, uma unidade.
O que havia nessa banda do Oceano, aos olhos dela, eram vérias colénias ou
provincias, até mesmo ‘paises”, se diz as vezes que, sob 0 nome oficial de capitania,
se integravam no conjunto da Monarquia Portuguesa. (PRADO JUNIOR, 1953, p.
301 apud PERIDES, 1995, p. 84).

Tendo sobrevivido ao periodo das capitanias hereditarias e dos governos-gerais mantendo
seu poder e autonomia, este modelo de poder local perde poder com a instituicdo dos
governadores de capitanias, que passam a ser denominadas “provincias” a partir da elevacao
do Brasil a categoria de Vice-Reino.

Com a vinda da familia real portuguesa para o Brasil, em 1815, o pais passa a fazer parte do
Reino Unidos de Portugal e Algarves, condicao que se prolonga até a Independéncia, em 1822.
A primeira Constituicdo brasileira, de 1824, que sucedeu a Independéncia e regeu todo o
periodo imperial, foi a mais longeva da historia brasileira e somente foi revogada com a
Proclamacéo da Republica, em 1889. Ela “instituiu Camaras Municipais em todas as cidades e
vilas, inclusive nas que ainda seriam criadas (artigo 167), com carater eletivo, presididas pelo
vereador mais votado (artigo 168)” (NUNES; SERRANO, 2019, p. 157). Nas provincias,
contudo, os presidentes eram nomeados pelo Imperador e, por ordem deste, substituidos. Neste
sentido, a despeito da concentracdo de poder decorrente do modelo de estado unitario adotado
na Carta de 1824, as Cémaras Municipais ampliaram suas atribuicfes e seu grau de
representatividade, restando, porém, que uma lei complementar regulamentasse, em detalhe,

suas funcgoes.

14 PRADO JR., Caio. Formagéo do Brasil Contemporaneo, 42 ed. Sao Paulo, Brasiliense, 1953.
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A Lei de outubro de 1828, conhecida como “Regimento das Camaras Municipais”, ampliou
significativamente as atribuicdes administrativas dessas Camaras, que passaram a abranger
todos os assuntos de interesse comunitario. Em contrapartida, as Camaras passaram a ser um
I6cus de poder meramente administrativo, sem a possibilidade de exercer qualquer jurisdi¢cdo
contenciosa, que passa a ser exercida pelas provincias, as quais ficam subordinadas. Na prética,
isso significou a revogacdo dos Livros 66 e 67 das Ordena¢des do Reino que, até entdo, regiam
0 seu funcionamento (NOGUEIRA, 2012). Ao mesmo tempo, antecipou as mudancas
institucionais ocorridas durante a Regéncia, em especial apds o Ato Adicional de 1834, que
instituiu um processo de descentralizacdo do poder central em favor das Assembleias
Provinciais (que substituem os Conselhos Gerais das Provincias), cujos poderes foram
ampliados, abrangendo prerrogativas fiscais, legais e administrativas, sem a antes necessaria

aprovacdo do executivo provincial, escolhido pelo poder central.

Quanto aos municipios, ficaram diretamente submetidos as determinagdes do
Legislativo provincial, que ganhou competéncia para legislar ‘sobre a policia e a
economia municipal, precedendo propostas das Camaras’, assim como sobre as
receitas e despesas municipais — nesses casos também sem necessidade de sancao
do presidente da provincia. (FERREIRA, 1999, p. 29)

Em suma, a centralizacdo empreendida pelo Império, que inicialmente resgata parte da
importancia perdida pela Camaras Municipais para as provincias, seguiu-se um momento de
forte descentralizacdo iniciado em 1831, na Regéncia, a partir do qual o poder das provincias
se fortaleceu, o que resultou na limitagcdo dos poderes locais a meramente administrativos. Ao
mesmo tempo, durante a Regéncia, emergiram importantes rebelides sociais e movimentos que
visavam a separacao de algumas provincias ou regides destas, em relacdo ao restante do pais
(GRIN; ABRUCIO, 2019).

O péndulo da centralizagdo s6 volta a predominar com a promulgagéo da Lei n° 105 (Lei de
Interpretacdo do Ato Adicional), de maio de 1840, e a coroacdo de Pedro Il como Imperador,
inaugurando o Segundo Reinado. Face a instabilidade politico-territorial iniciada durante a
Regéncia, o poder central e as elites regionais estabelecem um novo pacto — pelo qual o poder
central reconhece a impossibilidade de se impor sobre os poderes regionais, a0 mesmo tempo
em que estes reconhecem a necessidade de fortalecer o poder central em seu préprio beneficio.
Portanto, este pacto permitiu a convivéncia entre a recentralizacdo do poder nas maos do poder

central e a manutencao de muitos dos poderes adquiridos pelas provincias durante a Regéncia,
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relegando ao poder local, das vilas e povoados, uma relevancia e um poder menores. (GRIN;
ABRUCIO, 2019).

E no contexto do Segundo Reinado e do movimento de recentralizagdo que surgem dois
importantes movimentos (MELO, 2008), cuja compreensao € de relevancia fundamental para

0 presente trabalho: o agrarismo e 0 municipalismo.

Na realidade, o municipalismo tem precedéncia histérica, emergindo com a critica
que importantes pensadores e publicistas liberais fizeram a centralizagdo politica.
Durante o Império é que nasce a bandeira municipalista. Embora ainda ndo imbricada
com o agrarismo, a questdo da autonomia municipal e provincial era uma pega
importante — sendo fundamental — da critica politica dos liberais. (MELO, 2008)

Em 1870, é publicada a primeira edicdo de A Provincia, de Tavares Bastos, que Melo (2008)
considera o principal idedlogo do municipalismo, ainda que sua obra defenda a
descentralizacdo do poder e a autonomia tanto dos entes locais como dos regionais. Assim
como Tavares Bastos, nas tltimas décadas do Segundo Reinado, outros autores como Carneiro
Maia'® e Cortines Laxe®8, defenderam a autonomia municipal vinculando-a a defesa do modelo
republicano, democratico e federativo, tendo como clara inspiracdo a democracia norte-
americana e sua descricdo por Tocqueville!’,

A inspiracdo norte-americana e “Tocquevilliana” também se faz presente no agrarismo, que
alia a critica ao latifindio e a utopia de uma sociedade assentada na pequena e média
propriedade rural com a critica ao mundo urbano, cujos tragos sdo distintos daqueles do Brasil
rural, expressdo da verdadeira identidade nacional. Seu principal expoente foi, ja na Republica
Velha, Alberto Torres'8, que aliou uma visdo nacionalista do pais com o ufanismo em relagdo
a sua natureza e ao carater eminentemente rural do povo brasileiro, porém, numa versao
autoritaria e anti-federalista que preconizava um Estado forte e centralizado, antecipando o que
seria a obra de outro agrarista de renome, Oliveira Vianna, um dos principais idedlogos do
Estado Novo.

Com Torres, agrarismo e municipalismo se fundem e “O agrarismo emerge como a

construcdo intelectual que descobre o pais real, estruturado por clas locais dispersos nos

15 CARNEIRO MAIA, 1883 apud LEAL, 1975.

16 CORTINES LAXE, 1885 apud LEAL, 1975.

" TOCQUEVILLE, Alexis de. A Democracia na América. Belo Horizonte; Sdo Paulo: Itatiaia; Editora da
Universidade de S&o Paulo, 1977. 597 p.

18 As principais obras de Alberto Torres sdo “A Organizagio Nacional”e “O Problema Nacional Brasileiro”,
ambas de 1914, e “As fontes da vida no Brasil”, de 1915.
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municipios num imenso territorio, € o pais legal, idealizado e inorganico.” (MELO, 2008, p.
50). E assim que o agrarismo-municipalista revela um carater conservador e autoritario, de um
lado, e progressista e modernizante de outro, seja ao criticar o grande latifindio e preconizar
uma reforma agréria, seja ao defender a superacdo do patrimonialismo, entendido como uma

extensdo natural da urbanizacdo do pais e de sua burocratizacao.

4.2 Diferentes vertentes do Municipalismo durante a Republica e sua importancia na

Histdéria Constitucional do pais até a Carta de 1988

O ideério republicano ganha corpo ao longo das ultimas décadas do Império. De um lado,
as leis antiescravagistas, que culminaram com a Lei Aurea, afugentam os grande proprietarios
rurais do apoio a Monarquia. De outro lado, os liberais, movidos por seu sonho republicano,
percebem as condicOes para a instauracdo de seu projeto de nagdo. O golpe militar derrubou o
Império e implantou a Republica em 1889, porém sua institucionalizacédo vai se dar apenas em
1891, com a promulgacdo da primeira Constituicdo republicana. Com ela, o pais deixa de ser
regido por um estado unitario e adota o federalismo tendo como inspiragdo e como “tipo ideal”
0 modelo norte-americano.

Isso porque a federagdo norte-americana foi tomada como referéncia, desde o século
anterior, pelos politicos e intelectuais movidos pelo ideario formado pela triade: liberdade,
democracia e autonomia local. Nesta federacdo, buscou-se desde o inicio garantir e dar uma
solucdo institucional que, a0 mesmo tempo, mantivesse a autonomia entre as partes (estados)
e estabelecesse a interdependéncia entre elas. Portanto, partindo de uma situagdo em que 0s
estados (ex-colénias) eram completamente autdbnomas entre si, foi criada a Unido,
representativa do governo nacional, no qual todos e cada um dos estados abdica de parte de sua
autonomia tendo em vista 0s ganhos reais e potenciais — defesa, integracdo comercial — da
constituicdo de um poder central.

No caso brasileiro, a Constituicdo de 1891 teve profunda inspiracao republicana e norte-
americana do ponto de vista normativo e do ideério do principal responsavel por sua redacéo,
que foi Rui Barbosa. Na prética, contudo, nem as condic@es prévias do Brasil se assemelhavam
as dos Estados Unidos, nem as elites politicas nacionais estavam imbuidas deste mesmo
ideario. Se no modelo norte-americano o que prevaleceu ¢ o federalismo “coming together”, a

solugdo federativa brasileira pds estado unitario imperial ¢ a do federalismo “holding
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together'®, ou seja, o0 modelo adotado buscou manter a unidade do territério do pais e, para
tanto, fez concessdes que garantiram a autonomia dos estados frente ao poder central.

Recuperando o arranjo instituido entre o poder central e os poderes regionais no Segundo
Reinado, os chamados “presidentes das provincias” eram escolhidos pelo poder central e
atuavam como elos entre este as bases politicas locais (ABRUCIO, 1998). Para isso, a estes
presidentes foram delegados amplos poderes em relacdo ao ambito municipal, o que resultou
na consolidacdo de um modelo em que 0s municipios e as provincias passam a estar ligados de
maneira simbidtica, com graves prejuizos para a autonomia municipal (LEAL, 1975). Além
disso, como salienta Abrucio (1998), havia uma alta rotatividade da administragdo provincial
que se dava em compasso ao exercicio das maiorias parlamentares em ambito nacional,
igualmente rotativas, entre liberais e conservadores. Segundo Oliveira Torres?°, (TORRES,
161, p. 153, apud ABRUCIO, 1998, p. 34), “a Federacdo era o nome, a figura e o rétulo
ideoldgico para esta aspiracdo concreta e objetiva: a elei¢ao dos presidentes [de provincia]”
e, segue o proprio Abrucio (1998, p. 35), “a partir deste momento historico, as maquinas
politicas estaduais serao pecas fundamentais no tabuleiro politico do pais”.

Para 0 municipalismo, desde Tavares Bastos, a republica federativa tinha se tornado um
projeto a ser perseguido, dado seu ideério em favor da descentraliza¢éo e da autonomia local
que o Império ndo efetivou. No entanto, o periodo da Republica Velha ndo se distinguiu pela
consecucdo deste projeto. Ao contrario, os municipios foram mantidos em uma posi¢do menor
frente aos estados e a Unido, tendo prevalecido o dominio do espaco de poder pelas oligarquias
estaduais, naquilo que ficou conhecido por “politica dos governadores”. Campos Salles foi o
artifice deste modelo pelo qual os governadores de estado se tornaram os protagonistas do
sistema politico, tanto estadual, quanto nacional. Neste Ultimo, os chefes dos executivos
estaduais exerciam a sua influéncia tanto na eleigdo dos membros do Legislativo federal, como
também na escolha do presidente da Republica, via composicdes entre as oligarquias estaduais
mais proeminentes, a saber: S&o Paulo e Minas Gerais; seguidos do Rio Grande do Sul, Rio de
Janeiro e Bahia. O poder do presidente da Republica era exercido em poucas ocasides, em

especial, dada a possibilidade do exercicio de seu poder de veto via influéncia sobre o processo

19 Arretche (2001, p. 26) sugere “cautela” nessa classificagdo “por exclusio”, dado que “ndo havia grupos étnicos
com identidade propria reinvindicando autonomia, nem ameaga de disrup¢do do Estado unitario no final do
século XIX”.

20 TORRES, Jodo Camilo de Oliveira. A Formac&o do Federalismo no Brasil. Sdo Paulo: Companhia Editora
Nacional, 1961. p. 153.



45

de impugnacdo de candidatos eleitos para o Legislativo federal pelos grupos estaduais de
oposicéo.

O pacto derivado da “politica dos governadores” estabelecia que, a autonomia politica,
administrativa e legal no &mbito dos estados, correspondia a formacéo de maiorias legislativas
de apoio ao presidente da Republica. Ainda, segundo Abrucio (1998, p. 36-37), “a inexisténcia
de partidos nacionais fortalecia ainda mais a situacdo dos governadores [...] o poder na Primeira
Republica estava nas médos dos partidos estaduais, sendo que, via de regra, em cada estado
havia um sistema unipartidario”.

Talvez nenhum autor tenha descrito melhor o modelo politico que vigorou na Republica
Velha quanto Leal (1975), que ressalta a dupla fraqueza: do poder central e dos poderes locais,
cujas perdas de autonomia se deram em favor dos governos exercidos pelas oligarquias

estaduais. Diz ele:

E esse entendimento (entre os chefes dos partidos e os chefes politicos locais)
conduzia ao compromisso do tipo ‘coronelista’ entre os governos estaduais ¢ os
municipais, a semelhanca do compromisso politico que se estabeleceu entre a Unido
e os estados. Assim como nas relagGes estaduais-federais imperava a ‘politica dos
governadores’, também nas relagdes estaduais-municipais dominava o que por
analogia se pode chamar de politica dos coronéis”. (LEAL, 1975, p. 102)

Leal (1975) defende a tese de que entre os estados e 0s municipios processou-se uma troca
pela qual os “coronéis”, ou chefes locais, oriundos das elites rurais latifundiarias, trocavam os
“votos de cabresto” de seus eleitores pelo apoio e as benesses concedidas pelas oligarquias
estaduais. Tanto este fendmeno, quanto o da dependéncia do poder federal em relacdo as
mesmas oligarquias s6 foram possiveis devido ao “enfraquecimento do municipio”, ao seu

“amesquinhamento”, em suma,

[...] para que o processo se desdobrasse por essa forma, 0 bode expiatério teria que
ser inevitavelmente o municipio, sacrificado na sua autonomia. Entre nds, tanto o
executivo como o legislativo e o judiciario federais favoreceram a concentracao de
poder nos Estados a custa dos municipios. (LEAL, 1975, p. 102)

O resultado desse processo é que o idedrio municipalista desenvolveu-se, cada vez mais,
em contraposicdo ao excessivo poder dos estados, percebidos como ambito em que
predominam os poderes oligarquicos, as trocas de tipo clientelista e uma politica que se afasta
dos ideais fundadores da democracia, do desenvolvimento econémico-social e da aplicacao de

uma mesma lei para todos os cidadaos, de forma equanime, conforme o ideério republicano.
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Os estados, e ndao o poder central, configuram o principal antagonista do ideario
municipalista, o que justifica as expectativas positivas em relacdo as mudancas no balanco de
poder trazidas pela Revolucdo de 30, autoproclamada ruptura com o predominio dos poderes
estaduais sobre a politica nacional, via centralizacdo e fortalecimento do nivel de governo
federal.

A obra de Alberto Torres realiza a fusdo entre o municipalismo e o agrarismo ainda durante
a Republica Velha e estabelece as bases ideoldgicas do que Melo (2008, p. 52) chama de “ciclo
da Revolugao de 30”. Diferentemente de Tavares Bastos, Torres e outros autores que
comungam da mesma visdo sobre o Brasil, vém na descentralizacio e no federalismo a origem
da “degeneragdo da vida politica” e dos “facciosismos” (MELO, 2008, p. 52). A Constituinte
de 1934 é percebida, por esse grupo de intelectuais, como a oportunidade de finalmente traduzir
0 ideario municipalista em institui¢fes politicas que possam fortalecé-lo. Assim, se 0 “mal” a
ser combatido é a hegemonia politica dos estados sobre as demais esferas de poder, justifica-
se a proposicdo, feita por Juarez Tavora?! na referida Constituinte, de reestruturacéo do modelo
federalista na forma de uma federagdo de municipios. E importante ressaltar que a defesa dessa
tese, apresentada pela primeira vez em 1934, ira retornar na Constituinte de 1987-1988, o que
mostra a forca e a persisténcia dessa ideia no imaginario politico nacional (ou, a0 menos, em
parte dele). Nessa proposta, segundo Juarez Tavora, os estados ocupariam somente a fungéo
de “intermediério escrupuloso entre a unido soberana e os municipios autbnomos, com a
finalidade precipua de adaptar as normas gerais emanadas daquela, as peculiaridades locais
destes” (MELO, 2008, p. 52).

Fracassado o projeto municipalista na Constituicdo de 1891, as expectativas deslocaram-se
para a Constituicdo do novo regime. De fato, a Carta de 1934 expande os poderes
administrativos e politicos dos municipios, concedendo-lhe o mais alto grau de autonomia
desde o periodo aureo das Camaras Municipais do Brasil Colénia. Do mesmo modo, o poder

federal, sobretudo a Presidéncia da Republica, passa, na prética, a centralizar poderes,

21 Juarez do Nascimento Fernandes Tavora: participou desde 1922 do grupo Tenentista; foi um dos lideres da
Coluna Prestes; apoiou a Revolugéo de 30, assumindo o posto de comandante militar no Nordeste. Foi ministro
de Vargas e membro da Constituinte de 1933. Foi filiado a UDN ap6s 1946, e presidente da Escola Superior
de Guerra. Apoiou 0s movimentos para derrubada de Getllio, em 1954, e, dez anos depois, pelo golpe militar.
Quando Ministro da Agricultura, em 1932, criou, por inspiracdo de Teixeira de Freitas, um drgédo de estatistica
ligado ao ministério, e trouxe Rafael Xavier para trabalhar com este. Tavora foi, junto com Teixeira de Freitas,
Macedo Soares e Luis Simdes Lopes do grupo pioneiro na criagdo do IBGE, além de ter sido um defensor do
municipalismo. Sobre Teixeira de Freitas e Rafael Xavier, ambos estardo citados no corpo do presente trabalho.
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traduzindo uma perspectiva de que o desenvolvimento do pais seria fruto da atuacdo forte e
coordenada a partir do centro. A chegada de Getdlio ao poder em 1930 inaugura um novo
momento do federalismo brasileiro pelo qual o poder central ganha hegemonia sobre os demais.
Tratava-se, portanto, de buscar superar o modelo oligarquico das elites regionais em favor da
consolidacdo da nacdo. O tenentismo, oriundo da década de 20, originalmente avesso as
praticas oligarquicas clientelistas e de fraude nas elei¢des, tem importante papel na Revolucéo
de 30, de fei¢Bes claramente militaristas (ABRUCIO, 1998), e configura um grupo de pressao
estratégico na defesa de uma centralizacdo com caracteristicas moralizadoras e que viam no
exercicio da politica a origem dos males e do subdesenvolvimento do pais. Em contraposi¢do
aos tenentes, havia grupos oriundos das elites estaduais que apoiaram a instauracdo do novo
regime e que se opunham a perda de poder das esferas regionais.

Em relacdo ao nivel local, a Carta de 1934 trouxe como ganhos a autonomia para que 0s
municipios pudessem decretar impostos e taxas, arrecadando-os e aplicando-os conforme o seu
“peculiar interesse” na prestacdo dos servigcos de sua competéncia; e a eletividade de prefeitos
e vereadores embora, no caso dos prefeitos, podendo ser por via indireta pela Camara de
Vereadores ou pelo governador de estado, no caso das capitais e das estancias hidrominerais.
Esta nova amplitude constitucional da autonomia municipal perdurou apenas até 1937, quando
um golpe de estado instituiu 0 chamado Estado Novo e um regime de excegao passou a vigorar
no pais.

O Estado Novo, ainda que de forma contraditéria e ambigua, “apresenta-s&€ COmo a
encarnacdo do verdadeiro municipalismo” (MELO, 2008, p. 53). O centralismo e o
autoritarismo, marcas indeléveis do novo regime, permitiriam, segundo o discurso de seus
idedlogos, a superacdo das barreiras institucionais e pseudo-representativas que teriam sido
responsaveis por relegar a um segundo plano a expressdo do verdadeiro carater nacional, que
repousaria na vida rural e municipal. Abolindo os partidos e restringindo a autonomia dos
estados, o Estado Novo seria aquele capaz de resgatar a nacionalidade antes distorcida pelos
regionalismos e interesses particularistas das oligarquias estaduais e de sua expressdo no plano
da politica, que se dava via representacdo partidaria e legislativa.

Essa capacidade de se ‘“metamorfosear”, descrita por Melo (2008) enquanto

“ambiguidade”, teria dotado o municipalismo da capacidade de

[...] ser apropriado de formas mdltiplas, permitindo que possa se constituir numa das
mais arraigadas e reiteradas pecas discursivas da cultura politica brasileira. O
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municipalismo adquire o status de ‘leito de Procusto’ dessa cultura politica: uma
ideologia perene e consensual que ndo encontra opositores no campo politico.
(MELO, 2008, p. 53, grifo da autora)

A Constituicao de 1937, que buscou legitimar institucionalmente o Estado Novo, ampliou
os poderes do chefe do executivo federal e as possibilidades de intervencdo da Uni&o sobre os
estados. Na pratica, considera-se que vigorou no periodo um modelo de estado unitario sendo
a cerimodnia da queima das bandeiras estaduais, em novembro de 1938, a representagdo méxima
do desejo de prevaléncia da nacdo sobre suas unidades territoriais. Ainda assim, a Carta
manteve o carater federal do Estado em seu Artigo 1°: “O Brasil é um Estado Federal,
constituido pela unido indissolGvel dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios. E
mantida a sua actual divisdo politica e territorial” (PORTO, 2012, p. 57). Em contrapartida,
extinguiu os simbolos dos estados bem como — de forma inédita e Unica na histéria do Pais -
tornou indireta a eleicdo para a Camara dos Deputados, cujos membros passaram a ser
escolhidos por um conselho formado pelos vereadores de cada municipio e por um conjunto
de dez cidadé&os eleitos diretamente, quando das elei¢Oes para vereadores. No caso do Conselho
Federal, que cumpre o papel do Senado, os membros seriam escolhidos pelas Assembleias
Legislativas estaduais, sendo um representante eleito por estado, além de dez membros
nomeados diretamente pelo presidente da Republica, que também escolhia o Ministro de
Estado que presidiria o Conselho.

E paradoxal que os municipios tenham ganhado poder na selecdo dos deputados federais e,
ao mesmo tempo, sejam dirigidos por prefeitos escolhidos indiretamente pelos governadores
de Estado, estes sim, eleitos por sufragio. No entanto, embora prevista a eleicdo direta dos
governadores, a Constituicdo requeria que o presidente da Republica confirmasse a validade
dessa escolha, segundo critérios amplos e genéricos que também estdo contidos no texto
constitucional. Na pratica, contudo, o Estado Novo assistiu a predominancia das interventorias,
pelas quais os governadores/ interventores foram escolhidos pelo presidente da Republica sob
um sistema que previa a sua rotatividade. Com o tempo, contudo, a permanéncia por
interventores acabou sendo usada como estimulo a lealdade ao governo central. Diz Abrucio
(1998):

Este sistema de escolha dos interventores tinha o mesmo objetivo daquele do
presidente da provincia: garantir ao poder central o controle do processo politico nos
estados. A ‘soberania’ do interventor advinha do Governo Federal e ndo das bases
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politicas estaduais. [...] Assim, se retirava das elites estaduais a sua grande conquista
da Primeira Republica: o poder de eleger o seu proprio governante. (p. 45)

Um outro golpe sofrido pela autonomia e representatividade estaduais foi, sem duvida, o
modelo adotado para a elei¢do dos membros da Camara dos Deputados, cuja configuracéo se
assemelhava a de um ¢6rgdo federativo de representacdo dos municipios, 0 que remete a
instituicdo daquela “federagdo de municipios” idealizada por uma das vertentes do
municipalismo. Entretanto, embora o texto constitucional tenha garantido quase todas as
prerrogativas definidas pelo texto de 1934, tornou indireta e sujeita aos interesses dos
interventores estaduais a escolha dos prefeitos, expandindo, com isso, a teia de controle do
poder central também sobre o executivo municipal.

Além da acdo restritiva, quando ndo supressiva, sobre os mecanismos de representacdo
politica constitutivos dos regimes democraticos, o Estado Novo deu grande impulso ao
surgimento e fortalecimento de 6rgdos e agéncias estatais de desenvolvimento, compostos por
um novo tipo de burocracia estatal — de carater profissional e modernizante — que, se por um
lado serviu como meio de intervencdo do poder central sobre os estados, de outro lado,
inaugurou uma vertente que trouxe para o Brasil modelos de gestdo e de conducéo dos negocios
publicos marcados pela impessoalidade, meritocracia, busca de eficiéncia e tecnicidade. Este
fendmeno, no qual o Departamento Administrativo do Servi¢co Publico (DASP) tem papel
central, inclusive ao expandir sua teia de atuagdo para os estados através dos “daspinhos”, ndo
conforma, contudo, uma tendéncia que tenha sido ou se tornado predominante no pais dadas
as reagOes da arraigada estrutura de poder de cunho clientelista. No entanto, traduziu uma
estratégia alternativa, que foi “a criagdo de ilhas de eficiéncia administrativa fora da burocracia
tradicional em algumas empresas publicas e em alguns grupos executivos” e que acabou por
“fortalecer as capacidades administrativas de estados ¢ municipios” (ARRETCHE, 1995, p.
52). S&o tributérios desta tendéncia, no nivel federal, além do DASP, o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), cujo vinculo com o ideario municipalista adquire destacada
relevancia e se consolida através de seus secretarios-gerais, Teixeira de Freitas, que dirigiu o
Instituto Nacional de Estatistica (INE) e o IBGE por 12 anos, e Rafael Xavier, sendo que este
ultimo também viria a ser presidente do IBGE e, em 1946, o primeiro presidente da Associagdo
Brasileira de Municipios (ABM). Sobre a visdo de Teixeira de Freitas e sua relagdo com o

municipalismo, diz Santos (2008):
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Ele sempre defendia o municipio. E este ardor certamente se iniciou ao tempo em que
ele chefiava a Diretoria de Estatistica e Arquivo do Estado de Minas Gerais e
estabeleceu 1& uma perfeita articulacdo entre o governo estadual e os poderes
municipais. J& no IBGE, ele animou uma campanha municipalista em todo o Brasil,
visando a valorizacéo dos municipios, que ele chamava de célula-mater da nagéo. Os
Convénios Municipais propostos por Teixeira nada mais eram do que a tentativa de
levar a organizacdo administrativa a todas as cidades brasileiras, por conta da criacdo
e instalacdo de uma Agéncia do IBGE em cada municipio. (p.13)

O projeto de ocupacdo e integracao do interior do pais as principais areas urbanas do litoral,
através da construcdo da infraestrutura capaz de dar impulso ao ideario desenvolvimentista-
municipalista, foi também o cerne da obra de Oliveira Vianna, notadamente, um dos principais
idedlogos do Estado Novo e da transformacdo do Brasil rural latifundiario em um pais de
médios e pequenos proprietarios, cujo carater expressaria 0s aspectos mais positivos da indole
nacional.

Com o fim do Estado Novo e a Constituinte de 1946, o municipalismo ndo apenas persiste
como se fortalece e se institucionaliza, em especial com a Campanha Municipalista ocorrida
ao longo de campanha presidencial e com a criacdo da ABM, tendo Rafael Xavier como seu
primeiro presidente, voltada para influenciar na redacdo do novo texto constitucional. A
vertente municipalista que emerge na redemocratizagdo incorpora tanto a ideologia rural
salvacionista e modernizante tipica do periodo anterior, quanto a critica ao centralismo e a

perda de autonomia das instancias subnacionais (MELO, 2008).

Assim se assiste, nesse periodo, a uma elaboracéo discursiva, mitica e apologética
em torno da autonomia das cAmaras municipais no Brasil Coldnia e do papel do
municipio nos movimentos nativistas [...] Reinventa-se, nesse momento, a tradigdo
para descobrir um suposto pais real na esfera local. (MELO, 2008, p. 54)

Dentro da ABM, contudo, as diferentes vertentes municipalistas comegaram a se dividir
em duas principais clivagens: a de carater mais técnico, modernizante e apartidaria, porque
preconiza a desvinculagdo do Estado e dos governos, liderada pela elite burocratica; e a vertente
que pretende aprofundar a participacao politica da entidade — tendo aqueles que defendessem
sua conversdo em partido politico - formada pelo que Melo (2008) designou de subelites
politicas rurais, alijadas da politica “maior”.

Fato é que, como resultado dos esfor¢os do movimento municipalista, o texto constitucional
de 1946 fortaleceu as atribuicdes administrativa, financeira e politica dos municipios, que eram
percebidos como rincdes dominados pelo atraso e pelo predominio de uma politica oligarquico-

coronelista, como expresso de forma brilhante por Leal (1975). Dotar os municipios de
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autonomia, no caso da Carta de 1946, foi destinar a estes entes - com excecdo das capitais -
parcelas mais robustas dos tributos arrecadados em nivel federal e estadual, naquilo que ficou
conhecido como a “Revolugcdo Municipalista”. No entanto, do ponto de vista da autonomia
politica, € concedida aos governadores a nomeacdo dos prefeitos dos municipios considerados
de seguranca nacional e a possibilidade de nomeacdo dos prefeitos das capitais e estancias
hidrominerais, quando estas forem beneficiadas pelos Estados ou pela Unido. Do ponto de vista
da autonomia normativa, 0s municipios permanecem sendo regidos por leis organicas de
responsabilidade dos estados, o que demonstra que a chamada “Revolugao Municipalista” se
ateve, em grande medida, ao &mbito da maior autonomia financeira e tributaria.

Em 1952, a corrente técnico-cientifica do municipalismo se organiza em torno do Instituto
Brasileiro de Administragdo Municipal (IBAM), mantendo inicialmente a associagdo com a
ABM. No decorrer da década, no entanto, a excessiva politizacdo da ABM se antagoniza com
0 ideario urbano e reformista do IBAM, fazendo com que ambas se separem em 1959 e tomem
rumos fundamentalmente distintos a partir de entdo. Enquanto a ABM se transforma em uma
frente nacional de prefeitos, o IBAM consolida sua vocacdo de entidade privada, cuja
cooperagdo com 0s municipios se da através de acordos voluntarios, e que vai investir na
cultura de promocdo da eficiéncia na esfera municipal via gestdo. Com isso, esta vertente
municipalista organizada sob o IBAM investird no cientificismo e no gerencialismo como
estratégia de superacao do clientelismo e do patrimonialismo historicamente referidos a esfera
local.

A realidade na Segunda Republica, porém, é que a redemocratizacdo nado significou uma
ruptura com os padrdes oligarquico-clientelistas, pois 0 Varguismo ndo foi capaz de reformar

as instituicdes politicas estaduais.

Vargas acreditava que bastava acabar com o processo politico-eleitoral nos estados
para enfraquecer as oligarquias. [...] com o retorno da democracia na Segunda
Republica, a Federagdo volta a cena, e os estados novamente se tornam fortes porque
a base de seu poder praticamente néo foi alterada, qual seja, o funcionamento do jogo
politico estadual. (ABRUCIO, 1998, p. 48)

O que ocorreu é que os grupos oligarquicos da Primeira Republica deram lugar, em muitos
casos, as novas oligarquias estaduais fundadas pelos interventores do periodo do Estado Novo.
Porém, diferentemente da Primeira Republica, consolidou-se um sistema partidario em nivel

nacional, a partir do qual as diferentes forcas politicas se organizaram, sobretudo, em torno dos
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trés principais partidos: o Partido Social Democratico (PSD)?, a Unido Democratica Nacional
(UDN)® e o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB)?.

Mesmo que a herancga varguista de fortalecimento do poder central, de emergéncia de novos
nucleos regionais de poder, e da relevancia que adquire o apelo nacionalista tenha resultado
em um novo modelo de federalismo que se estende para a Segunda Republica e, ainda que o
sistema partidario tenha se organizado em nivel nacional, os executivos estaduais mantiveram
suas praticas clientelisticas, voltando a ocupar um lugar central na dindmica e no sistema
politico. No ambito municipal, a despeito da crescente autonomia adquirida em termos
constitucionais, manteve-se 0 modelo de cooptacdo dos lideres locais pelos seus governadores
e, no ambito nacional, destes pelo poder central, sobretudo nas regiGes mais pobres — e menos
industrializadas - do pais (ABRUCIO, 1998).

Essa situacdo, que se exacerbou ao longo do tempo, levou a sucessivas crises durante a
Segunda Republica. O ideario tenentista, j& metamorfoseado apds a Revolucéo de 30 e tendo
como expresséo viva as Forgas Armadas, manteve-se ndo so presente como crescente ao longo
desse periodo. Mais uma vez, a politica era vista como espaco da cooptacdo, da corrupgao e
das pressdes oligarquicas, o que fez com que a iminéncia da quebra do compromisso
constitucional fosse um dos principais espectros a rondar esse periodo. Para isso, contribuiu,
também, a atuacdo de um dos principais partidos do sistema politico, a UDN, cujo discurso
moralizante e a falta de compromisso com o ideario democratico por parte de uma facgéo
partidaria - tanto por convicc¢ao quanto por oportunismo politico, colocava em xeque as vitorias
eleitorais da “coalizdo” informal formada pelo PSD e pelo PTB. Estes dois partidos dominaram
a conquista do poder executivo no nivel nacional durante quase todo a Segunda Republica,
tendo com Unica excecdo as eleicbes de 1960. Através delas e devido ao apoio dado ao
candidato do Partido Trabalhista Nacional (PTN), Janio Quadros, a UDN finalmente chega a
presidéncia, mas a vice € conquistada por Jodo Goulart do PTB, considerado um “esquerdista”
por setores conservadores, particularmente nas Forgcas Armadas, desde o tempo em que foi

eleito vice-presidente de Juscelino Kubitschek.

22 HIPPOLITO, Lucia. De Raposas e Reformistas: 0 PSD e a experiéncia democratica brasileira, 1945-1964. Rio
de Janeiro: Paz e Terra, 1985.

23 BENEVIDES, Maria Victoria M. UDN e o udenismo: ambiguidades do liberalism brasileiro, 1945-1965. Rio
de Janeiro: Paz e Terra, 1981.

2 DELGADO. Lucilia A.N. PTB: do getulismo ao reformismo, 1945-1964. 22 ed. Sdo Paulo, LTR Editora, 2011.
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O espectro politico-militar se fez presente em sucessivos momentos da Segunda Republica:
nas pressdes sobre Getllio Vargas, quando de seu mandato conquistado nas urnas, e que
culminou com seu suicidio; na eleicdo de Juscelino Kubitschek, cuja vitdria foi deslegitimada
pela UDN e parte dos militares, e acabou garantida pelo que ficou conhecido pelo contragolpe
de militares legalistas; na solucéo parlamentarista adotada para evitar a posse de Jodo Goulart,
quando da rendncia do entdo presidente, Janio Quadros. E culminou, finalmente, com o golpe
militar de 1964, que, mais uma vez, pds fim ao primeiro periodo efetivamente democratico da
Republica brasileira, tendo a UDN como um dos principais alicerces civis deste movimento e
0s governadores dos principais estados brasileiros, Carlos Lacerda no Rio de Janeiro,
Magalhées Pinto em Minhas Gerais e Ademar de Barros?® em Sé&o Paulo, como os principais

expoentes e artifices que apoiaram a ruptura. Diz Abrucio (1998) sobre o periodo pré-golpe:

O fato é que na esfera das relagdes intergovernamentais, com o aumento dos nicleos
regionais de poder, houve um aumento dos pedidos por recursos ao Governo Federal,
sem que isso significasse um compromisso federativo lastreado em contrapartidas
dos estados. Assim, esse tipo de relacdo federativa comecou a atingir os alicerces do
Estado desenvolvimentista. [...] Seria preciso fazer algumas reformas que
implicariam a mudanga das relacbes federativas. O periodo democratico néo
conseguiu fazer estas reformas; os militares optaram pela saida autoritaria para
concretiza-las. (p. 57)

O regime militar que, em principio, seria transitério e voltado, sobretudo, ao expurgo de
seus opositores e dos “comunistas”, bem como a reorganizacdo econdmica e social do pais,
logo se transmutou em uma intervencdo de cunho acentuadamente autoritario, dadas as
dificuldades de impor seus programas e projetos. A partir de 1965, quando os resultados
eleitorais das eleigcdes para governadores mostraram a oposic¢ao vencendo em dois dos estados
mais importantes do pais (Guanabara e Minas), o regime foi se assemelhando cada vez mais
ao do Estado Novo, investindo na centralizacdo de poderes no plano federal e, mais
especificamente, na Presidéncia da Republica, em torno do qual os demais poderes iriam
orbitar.

Os partidos politicos foram extintos e, em seu lugar, foi instituido um sistema bipartidario
forcado, formado pela Alianca Renovadora Nacional (ARENA), governista, e pelo Movimento

Democratico Brasileiro (MDB), de oposi¢do; estados e municipios perderam autonomia; a

%5 Ademar de Barros ndo pertencia a UDN, mas seu Partido, o PSP, aliou-se 2 UDN a partir da rentincia de Janio,
tendo como bandeira comum o anti-comunismo e a oposic¢ao a que Jodo Goulart ocupasse e permanecesse na
Presidéncia da Republica.
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liberdade de imprensa e de expressdo deu lugar a censura e a prisdo dos que ousavam discordar
do regime.

O adiamento das elei¢Ges presidenciais diretas e 0s Atos Institucionais (Al) que se seguem,
bem como a Constituicdes de 1967 e a reforma constitucional de 1969, selam a opcéo
autoritaria escolhida pelo regime e apagam as esperancas de retomada do regime democratico
no curto e médio prazos. No que se refere as eleicdes, paulatinamente foram sendo adotadas
férmulas de escolha indireta para todos os cargos majoritarios (presidente, governador, prefeito
e senador) e mantidas elei¢des diretas apenas para os legislativos dos trés niveis. Em 1972, sdo
retomadas as elei¢des para o senado e para o executivo municipal, ainda assim, destas ultimas
sendo excluidas as capitais e estancias hidrominerais, cujos prefeitos eram nomeados pelos
governadores e, nas areas consideradas de seguranca nacional, era o presidente da Republica o
responsavel pela nomeacdo. Em 1974, a vitoria expressiva da oposicdo nas elei¢oes legislativas
nacionais, em meio a primeira crise do petrdleo e aos desgastes politicos de dez anos de
ditadura, leva o regime a adotar um alto grau de cerceamento e controle das campanhas
politicas via “Lei Falcdo”?%, de 1976, e impor no ano seguinte o fechamento do Congresso e a
adocdo de uma reforma politica pela qual um terco do senado passa a ser escolhido
indiretamente. Como resultado, o regime logrou evitar uma nova vitoria politica da oposicao
na medida em que garante uma maioria parlamentar a seu favor.

Abrucio (1998) chama de unionista-autoritarias as relacfes intergovernamentais durante o
regime militar. Com isso, ele quer dizer que a Unido concentrou enorme poder nas relagdes
com os demais entes, tendo como foco especial o esvaziamento do poder dos estados, numa
relacdo notadamente hierarquizada e diretiva — de cima para baixo, nas prerrogativas tanto
financeiras, quanto administrativas e politicas. Desse modo, as receitas tributarias foram
centralizadas no poder federal; o planejamento central atuou buscando a uniformizacéo das
demais esferas administrativas; e, no @mbito politico, sobretudo dos governadores, as elei¢coes
ocorriam com o controle da maquina politica por aliados do poder central. “Os militares sabiam
que, mais do que os partidos, o grande contrapeso a acdo do Executivo Federal tem sido

historicamente constituido pelos governadores” (ABRUCIO, 1998, p. 64), razao pela qual “no

% Lei Federal n° 6.339, de 1° de julho de 1976. Armando Falcéo era o Ministro da Justica do governo Geisel,
tendo sido responsavel pela promulgacdo da nova lei eleitoral. Vem dai a adogdo do nome “Lei Falcao”, que
restringiu as propagandas eleitorais na tv aos retratos dos candidatos.
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campo mais propriamente politico, o cerceamento da autonomia estadual foi um dos principais
objetivos do modelo unionista-autoritario” (ABRUCIO, 1998, p. 73).

Os municipios foram menos penalizados no processo de concentracao tributaria nas maos
da Unido que, assim como no Estado Novo, buscava minar o poder dos estados tentando trazer
0s municipios para a sua esfera de influéncia. Ao longo do regime, foram estabelecidos lagos
entre o poder central e 0s poderes locais com vistas a execuc¢do, pelos municipios, das politicas
publicas gestadas no &mbito federal, sobretudo, nas areas de educacdo e satde. Mais uma vez,
e tal como no Estado Novo, a Unido adotava a tatica de suplantar a eventual interferéncia dos
poderes estaduais via relagcdo direta com a esfera local. Como consequéncia, assiste-se a um
significativo crescimento das burocracias locais e a emergéncia dos municipios como ““atores”
privilegiados no sistema politico durante a ditadura, o que é fortalecimento pela permanéncia
de eleicdes diretas majoritarias apenas para 0s executivos municipais, ainda que se tenha em
conta que as capitais e outros municipios especificos ndo dispusessem deste mesmo recurso
eleitoral.

Apesar disso, a manutencgdo pelo regime das elei¢des para o Legislativo Federal obrigou a
busca por apoios que pudessem legitimar e sustentar a acdo do Executivo Federal em seu
projeto nacional-desenvolvimentista e autoritario. As relacbes de patronagem entre o poder
central e os estados acabaram paulatinamente sendo restabelecidas, em especial, naqueles
estados governados pela ARENA, em sua maior parte situados nas regiées mais pobres do pais.
Tal como no Estado Novo, as oligarquias estaduais lograram manter relacbes do tipo
clientelistas com os poderes locais e, aquelas que apoiavam o governo militar, fizeram-no com
base na cooptacdo e na troca de favores com a Unido. Em suma, mesmo com a perda de
autonomia dos governos subnacionais, as elites politicas estaduais sobreviveram e se
mantiveram no poder.

Ja do ponto de vista municipal, o esvaziamento do poder executivo nas capitais “teve um
efeito enorme para reduzir o impeto municipalista que estava se expandindo pelo pais” (GRIN;
ABRUCIO, 2019, p. 74), a0 menos em um primeiro momento. Tanto a ABM quanto os
congressos nacionais municipalistas, por ela organizados, sofreram as consequéncias de um
regime crescentemente autoritario, centralizador e cuja relagdo com 0s municipios e entidades
deles representativas passou a pautar-se pelo impeto da cooptagdo. O regime militar buscou,

assim como o Estado Novo, “bypassar” a instancia estadual, estabelecendo uma relagcdo mais
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direta entre o poder central e os municipios, sobretudo, do ponto de vista dos repasses de

tributos/ recursos:

Nesta estratégia do regime militar, a intensificacdo das relagBes financeiras entre a
Unido e os Municipios procurava trazer o poder local para a esfera de influéncia do
Governo Federal, retirando um dos maiores poderes do governo estadual, qual seja,
o controle politico-econémico da esfera municipal. (ABRUCIO, 1998, p. 66)

N&o se tratava de dar maior autonomia ao municipio, mas de diminuir sua dependéncia em
relacdo a instancia estadual, que historicamente intermediava as relacdes entre o centro e 0
local.

No caso das entidades municipalistas, mais especificamente da ABM, a despeito da
cassacdo de uma de suas diretorias durante o periodo mais repressivo da ditadura militar ou
talvez, justamente por isso, desenvolveu-se uma relagcdo de dependéncia financeira relevante
entre a entidade e o regime, o que levou a ABM a ser vista com desconfianca por prefeitos e
por membros que até entdo atuaram junto da entidade pela defesa dos interesses municipais.
Conforme vocalizado por alguns politicos, “a ABM nao tinha uma fung¢do de reinvindicagdo
de melhores condi¢des para 0s municipios. A ABM néo congregava no sentido reivindicatorio.
Nos precisavamos de um instrumento de reinvindicagao” (MATSUMOTO; FRANCHINI;
MAUAD, 2012, p. 119).%” Embora seja discutivel o grau de anulagéo ou cooptacdo da ABM
pelo regime, é certo que esta percepc¢ao esteve na origem da busca de novos caminhos por parte
do movimento municipalista, sobretudo, pelos prefeitos que a apoiavam e que constituiam o
publico participante majoritario dos congressos realizados ao longo dos anos 50 e 60 pela
entidade.

Em contrapartida, no caso especifico do IBAM, um relevante expoente do ideario
municipalista, o periodo inicial apds o golpe militar destacou-se pela grande afluéncia de
recursos originados em agéncias internacionais e, também, do governo federal, tendo como
ponto de confluéncia a perspectiva de utilizagdo de instrumentos de planejamento na
administracdo publica municipal, dotando-a de racionalidade e eficiéncia. Neste periodo, ja
estava a frente do IBAM Diogo Lordello de Mello, figura importante para os fins deste

trabalho, tendo em vista sua participacao decisiva na Constituinte de 1987/1988.

27 Entrevista concedida aos autores Matsumo, Franchini e Mauad pelo ex-prefeito de Pelotas e ex-deputado federal
constituinte Iraja Rodrigues em 23/11/2011.
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Lordello de Mello publicou em 1971, pelo IBAM, a obra “O Municipio na Organizagao
Nacional”, segundo o autor, “uma versdo ampliada em varios pontos, de conferéncia
pronunciada na Escola Superior de Guerra, em julho do corrente ano” (MELLO, 1971, p. 7).
Nessa obra, faz elogios ao regime militar e menciona o IBAM como inspira¢do para alguns dos
dispositivos relativos aos municipios, tanto na Constituicdo de 1967, quanto na Emenda
Constitucional de 1969, que muitos consideram que tenha constituido um novo texto
constitucional. As relagdes proximas do IBAM com os militares assim permaneceram pelos
primeiros anos do regime, vindo a perder for¢a em fungdo da “ambiguidade” que a visdo dos
membros do Instituto deixou entrever ao regime, dado que a descentralizagcdo continuou a ser
um valor fundamental professado por muitos que trabalhavam no IBAM naguela época.

Retomando a obra de Lordello de Mello, vale destacar o trecho a seguir, que traduz sua

visdo acerca do modelo de federalismo adotado pelo regime:

Por outro lado, o estreitamento das relagdes entre 0 Municipio e a Unido, decorrente
de visdo mais moderna do nosso federalismo, tem resultado numa vasta e complexa
legislacdo federal aplicavel aos Municipios, que hoje precisam estar
permanentemente atentos para acompanhar essa atividade legisferante, to rica de
intengdes elevadas quanto de consequéncias benéficas para a aceleragdo do nosso
processo de desenvolvimento econdmico-social. (MELLO, 1971, p. 64)

Em suma, a despeito de um refreamento do “impeto municipalista” entre os politicos,
entidades municipalistas e a sociedade, o IBAM cumpriu um papel relevante nos primeiros
anos do governo militar, professando um municipalismo independente dos idearios pro-
descentralizacdo e pro-democracia. Esta contradicdo, na qual o municipalismo e o centralismo
conseguiriam conviver, parece expressar uma crenca, explicitada por Lordello de Mello
durante as audiéncias publicas das quais participou na Constituinte, de que para 0s municipios
0 mal maior a ser superado sdo as relacdes de dominacdo por parte dos estados, uma visao
presente em parte da trajetoria do ideario municipalista. Ao que parece, o projeto do entdo
superintendente do IBAM apontava para a crenca de que o estreitamento das relacées com a
Unido configuraria o contraponto possivel a interferéncia dos estados.

Na segunda metade do regime militar, a profunda crise econdmica que se seguiu aos
choques do petréleo (1973 e 1979) resultou na aceleracdo inflacionaria, na crise da divida
externa e na faléncia das finangas estatais, sobretudo, das entidades subnacionais, e atuou como
importante combustivel da mobilizacdo social anti-regime. A situacdo de pendria vivida pelos

municipios acabou levando a emergéncia de novas e combativas entidades municipalistas na
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década de 1980, como a Confederacdo Nacional dos Municipios — CNM, a Frente
Municipalista Nacional — FMN, a Unido dos Vereadores do Brasil — UVB, e a Associacgdo de
Prefeitos das Capitais. Dentre estas, a CNM e a FMN terdo papel relevante enquanto portadores
do discurso municipalista ao longo das trés décadas seguintes, incluindo a Assembléia
Nacional Constituinte e os movimentos pela democratizacdo do pais ocorridos ao final do
regime militar. A CNM nasceu da juncdo de associacfes microrregionais e estaduais de
municipios do centro-sul do pais, tendo a frente prefeitos e ex-prefeitos e com a ambicéo,
concretizada mais tarde, de congregar todos os estados do pais. J& a Frente Municipalista
Nacional foi fundada e liderada pelo ex-prefeito de Campinas e, a época, vice-governador de
Séo Paulo, Orestes Quércia, congregando os prefeitos de cidades de grande e médio portes.
Ambas iniciaram sua trajetoria tendo como origem a Associagao Paulista de Municipios (APM)
e atuaram conjuntamente em boa parte da década de 1980, tendo como principal bandeira
comum a ampliacdo dos recursos municipais frente aos recursos em méos da Uniéo.

A crise de fins dos anos 1970 e da primeira metade dos anos 1980 impactou a capacidade
de investimento do governo federal, bem como arruinou as finangas estaduais e municipais que
se encontravam em “precdria situacao financeira e incapazes de responder aos crescentes
problemas sociais que o processo de urbanizagdo engendrava e a crise exacerbava” (LEME,
1992, p. 4). Naquele momento, estados e municipios atuaram conjuntamente em favor do
aumento dos percentuais sobre os tributos distribuidos via Fundo de Participacdo dos Estados
e Fundo de Participagdo dos Municipios, mirando na Unido como principal perdedora,
sobretudo, quando do momento Constituinte.

A abertura lenta e gradual do regime, iniciada a partir do governo Geisel, teve seu ponto
alto nas eleicdes para o0 governo dos estados em 1982, que foram as primeiras elei¢des diretas
para cargos do executivo desde o endurecimento do regime. A despeito da fragmentacédo
partidaria urdida pelo governo militar e dos esforcos para evitar a vitdria dos partidos da
oposicao por meio de diferentes estratégias normativas, as elei¢des foram vencidas em 10 dos
22 estados por partidos de oposicdo, sobretudo, pelo Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB), principal herdeiro do MDB, e, mais importante, nos estados mais ricos da
federacdo, relegando o Partido Democréatico Social (PDS), herdeiro direto da ARENA, aos
“rincdes”, onde as oligarquias permaneceram vitoriosas e se elegeram via troca de favores com
o governo federal. Os governadores eleitos, destarte a pendria financeira a que foram

submetidos pelo governo central, sobretudo, os de oposicdo, voltaram a ser atores muito
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relevantes, sendo, os mais relevantes do jogo politico, ao mesmo tempo em que retomaram
com forga total as préaticas de patronagem e cooptacao via uso dos empregos publicos e via

relacBes de troca com os poderes locais.

O fato é que a redemocratizacao brasileira teve como evento critico que a definiu uma
eleicdo subnacional — a eleicdo para governador — e ndo uma elei¢do nacional
(ABRUCIO, 1998; FALLETI, 2010). Nesse sentido, houve uma vinculacio forte
entre a democracia e a descentralizagdo no discurso de muitos atores politicos e
sociais. (GRIN; ABRUCIO, 2019, p. 76)

No horizonte politico, estava a elei¢do presidencial de 1985, ainda sob o sistema indireto,
0 que tinha ares de retrocesso dadas as elei¢cOes havidas em 1982. Em 1984, toma corpo a
campanha pelas eleicdes diretas para presidente — a Diretas-ja — que, lideradas pelos novos
governadores e pelos principais lideres oposicionistas, expressava 0s anseios populares pelo
encerramento do periodo dos presidentes militares. O gradualismo planejado pelo regime tinha
como antagonista a maior mobilizacao popular da histdria brasileira até entdo.

Ainda assim, deu-se a derrota da emenda que propunha elei¢des diretas para presidente em
1984. A maioria governista no Congresso serviu como anteparo ao projeto popular, angariado
pela oposicdo, de acelerar o processo de redemocratizagdo. A frustracdo oposicionista,
contudo, encontrou um aliado importante no seio do partido de sustentacao do regime quando,
a revelia dos acordos tecidos entre governo e PDS, o entdo deputado federal e ex-governador
de Sao Paulo, Paulo Maluf — um outsider que soube trabalhar nos bastidores — foi escolhido
como candidato do PDS a presidente, impingindo uma derrota fragorosa e inesperada a Mario
Andreazza, entdo ministro do Interior e candidato natural do partido “da ordem”.

Como consequéncia, parte da ala mais tradicional do partido formou um grupo dissidente,
a Frente Liberal, posteriormente convertida no Partido da Frente Liberal (PFL). O PMDB,
maior partido de oposicdo e a Frente Liberal atuaram juntos em busca de uma solucéo de
consenso, que ao mesmo tempo permitisse a eleicdo de um civil oposicionista a presidéncia e
derrotasse Paulo Maluf no Colégio Eleitoral?®. Ainda em 1984, PMDB e Frente Liberal
formaram a Alianca Democratica e lancaram uma chapa pemedebista para presidente e vice-

presidente da Republica. O cabega de chapa era Tancredo Neves, ex-governador de Minas

28 Durante a ditadura, as eleicGes presidenciais processaram-se de forma indireta, sendo o presidente escolhido
pelo Colégio Eleitoral. Este, por sua vez, era composto por membros do Legislativo Federal e, em alguns
periodos, dos Legislativos Estaduais.
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Gerais, ex-Primeiro-Ministro durante o governo de Jodo Goulart, da ala moderada do PMDB,
tendo sido uma das principais “raposas” do antigo PSD. Para vice-presidente José Sarney, ex-
governador do Maranhdo, ex-vice-lider da antiga UDN, foi presidente do PDS até 1984,
quando se tornou dissidente e ajudou a formar a Frente Liberal. Para atender a legislacao
eleitoral de 1985 e poder concorrer a vice-presidéncia na chapa encabecada por Tancredo,
filiou-se oficialmente ao PMDB. Segundo Abrucio (1998), os governadores de estado tiveram
um papel vital nas negociacdes entre a oposicdo e os dissidentes e, também, o regime, que
embora combalido ainda estava em vigor, na construcdo de uma transi¢do que se avizinhava
com a esperada vitoria nas elei¢cbes de 1985 pela oposi¢do. Portanto, sem nunca terem deixado
de ser relevantes em todos os @mbitos da politica, 0s governadores reocupam seu espaco nas
instituicdes, voltando a dar as cartas no jogo politico.

No caso dos municipios, as primeiras eleicdes diretas para prefeitos das capitais, estancias
hidrominerais e areas de seguranga nacional ocorreram em 1985, j& na chamada Nova
Republica. As eleicdes municipais havidas em 1982, nestes municipios, ainda tinham se dado
sob forma indireta, enquanto nos demais municipios do pais vigorou a escolha direta, ainda
que sob forte influéncia do governo federal, que atuou em favor da vitoria dos candidatos do
PDS. Em maio de 1985, contudo, j& com os militares fora do poder, foi votada e aprovada a
legislacdo que retomava a escolha por elei¢bes diretas, j& em novembro do mesmo ano, das
capitais, estancias hidrominerais e areas de seguranca nacional, bem como de municipios dos
territorios e novos municipios criados até 15 de margo de 1985.

Dos 201 cargos em disputa, 129, ou 64%, foram vencidos por candidatos do PMDB, 13%
por candidatos do PFL e 11% por candidatos do PDS. Nas 25 capitais, contudo, o PMDB
venceu em 19, porém, perdeu as mais importantes, com exce¢ao de Belo Horizonte, para outros
partidos de oposicdo. A esquerda, o PDT venceu no Rio de Janeiro e em Porto Alegre, e o PT
em Fortaleza, 0 PSB em Recife. A direita, em S&o Paulo, 0 PTB venceu o pemedebista
Fernando Henrique Cardoso com Janio Quadros, numa vitdria ndo prevista pelas pesquisas e 0
PDS venceu apenas em Séo Luis.

As elei¢Oes de 1985 ocorreram em um contexto econdmico de crise e de austeridade, o que
tornou quase inviavel a administracdo municipal, dada a pendria financeira. Estas elei¢es
foram seguidas por nova elei¢do para governadores e para deputados e senadores constituintes
em 1986. Nelas, o PMDB, partido do presidente Sarney e principal partido da base governista,
teve uma vitdria acachapante em funcéo do sucesso alcancado até aquele momento pelo Plano
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Cruzado?®, vindo a constituir a maior bancada no Congresso e, por consequéncia, na
Constituinte. Da mesma forma, o PFL, também partido da base de sustentacdo do governo,
elegeu a segunda maior bancada. As eleicGes de 1982 e 1985 foram as ultimas eleicOes
municipais e estaduais ainda sob o regime da Constituicdo de 1967. Elas anteciparam o retorno
completo a democracia e a sua consolidacdo efetiva, que viria a se dar pela promulgacdo da

Constituicao de 1988 e pelo retorno da eleicdo direta para presidente, ocorrida em 1989.

29 Plano de estabilizagdo econdmica adotado pelo governo Sarney, pelo qual o governo federal criou o cruzado,
nova moeda em substituicdo ao cruzeiro, e estabeleceu a desindexacdo e o congelamento de precos com vistas
ao controle inflacionario. Inicialmente bem sucedido, o que influenciou as elei¢des de 1986, acabou por gerar
forte desabastecimento e volta de altos indices de inflagdo, além de crise politica entre o governo e o PMDB,
um dos partidos que o apoiava.
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5 ODEBATE E O PANO DE FUNDO NA CONSTITUINTE DE 1987/1988

O movimento municipalista atuou fortemente em favor de suas bandeiras ao longo da
Assembléia Nacional Constituinte (ANC) de 1987-1988. Tal como nas Constituintes de 1934
e, sobretudo, de 1946, a defesa da autonomia municipal e de um espaco institucional que
permitisse aos municipios ampliar sua atuacdo na estrutura federativa do pais foram objeto de
acdo dos municipalistas e desdobraram-se em diversas propostas, parte das quais foi traduzida
em dispositivos da Constituicdo promulgada em 1988.

Os primeiros anos do regime militar haviam enfraquecido muito as duas entidades
municipalistas mais antigas, a ABM e o IBAM. Em contrapartida, a crise econémica iniciada
em meados da década de 1970 mostrou-se muito favordvel a emergéncia de outras vertentes
do municipalismo voltadas a defesa da descentralizacdo de poderes e, sobretudo, de recursos
aos municipios. Este movimento recrudesceu, se ampliou e se consolidou a partir da criacdo de
duas novas entidades municipalistas, a Confederacdo Nacional dos Municipios — CNM e a

Frente Municipalista Nacional — FMN, em 1980.

5.1 A Nova Republica e suas implica¢des para a Constituinte

Dentre os compromissos firmados pela Alianga Democrética, o mais relevante foi a
convocacdo de uma Assembleia Nacional Constituinte. O retorno a vida democrética exigia
uma nova institucionalidade capaz de restaurar os plenos direitos da cidadania e superar os
problemas sociais que se agudizavam desde o fim da ilusdao do “milagre econdmico”.

Do ponto de vista econdmico, os anos 1980 no Brasil ficaram conhecidos como “a década
perdida”. Depois de ter crescido a taxas médias de 8,8% a.a. na década de 1970, a economia
brasileira sofreu forte retracdo, especialmente entre os anos 1980 e 1984, tendo fechado a
década com um crescimento médio anual de 2,9%. Os choques nos precos do petroleo, a
explosdo da divida externa e politicas econdbmicas malsucedidas levaram os indices anuais de
inflagdo a baterem em 100% em 1980, chegando a 215% em 1984.

Certamente, a aguda crise econdmica cumpriu um importante papel no processo de
redemocratizacdo. O regime militar, que nos anos do “milagre” j4 ndo conseguia estancar o
brado oposicionista, passou a sofrer ainda maior questionamento por parte da sociedade. A

restricdo das liberdades politicas e de expressdo passou a se somar ao recrudescimento da
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pobreza, a intensificacdo dos problemas sociais nas principais areas urbanas e ao derretimento
da capacidade do Estado, sobretudo em nivel estadual e municipal, de prover minimamente 0s
servigos publicos basicos aos cidaddos. Neste contexto, e com o fracionamento do partido que
Ihe dava sustentacdo, o regime viu derreter sua legitimidade e negociou com 0s poderes civis
uma transicao que lhes garantisse uma saida a “mais honrosa possivel”.

A chegada da oposicao ao poder abria um novo arco de esperancas, a0 mesmo tempo em
que distendia, temporariamente, a presséo social por mudancas. Embora tenha tido que aceitar
a vice-presidéncia de José Sarney, ha até bem pouco tempo um representante legitimo do
regime militar, a figura de Tancredo Neves aplacava, ainda que parcialmente, a decepgéo
popular com a derrota do movimento das Diretas-ja. Finalmente, um civil oriundo da oposicao,
ainda que da ala moderada, chegaria ao poder.

No entanto, com a doenca de Tancredo Neves tornada publica por sua internacéo no dia da
posse, José Sarney assumiu o cargo de presidente, no qual permaneceu até o final do mandato
em funcdo da morte do cabeca de chapa, em abril de 1985. Ironicamente, a redemocratizacao
seria uma tarefa a ser desempenhada por Sarney, o que fez com que o jogo de forgas dentro da
Alianca Democratica mudasse seu ponto de equilibrio. Embora Sarney fosse oficialmente
filiado ao PMDB, partido historicamente oposicionista e ao qual estava destinado o comando
do governo, ele havia pertencido ao grupo do PDS que fundou o Partido da Frente Liberal
(PFL), o qual veio a ocupar, em seu governo, um espaco de poder maior do que o originalmente
previsto. A mudanca de rumo também contribuiu para acirrar as disputas internas no PMDB:
tendo herdado do MDB o carater de frente pro-democracia, passou a ter explicitadas e
fortalecidas as diferencas entre suas faccdes - conservadora, moderada e progressista®® - com a
chegada ao poder. A principal lideranca do PMDB veio a ser exercida pelo presidente do
partido, deputado Ulysses Guimardes, também da ala moderada, duplamente eleito Presidente
da Cémara de 1985 a 1988 e da Assembleia Nacional Constituinte, de 1987 a 1988. Coube a
ele atuar pela integridade do PMDB ao longo do periodo, o que o obrigou a trabalhar no sentido
da moderacéo e superacdo dos conflitos internos, que foram exacerbados por um governo que
tendeu, progressivamente, para as origens “arenistas” do presidente empossado.

Cumprindo o compromisso assumido por Tancredo Neves, o Presidente Sarney enviou ao

Congresso, em junho de 1985, a proposta de emenda a Constituicdo para instalacdo da

30 para melhor entendimento das facgGes pemedebistas, ver Fleisher (1988).
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Assembleia Nacional Constituinte em 1987, na forma de um Congresso Constituinte
unicameral. No més seguinte, também foi constituida, por decreto, uma Comissdo Provisoéria
de Estudos Constitucionais, mais conhecida como Comissédo Afonso Arinos ou Comisséo de
Notaveis, presidida pelo célebre jurista Afonso Arinos de Melo Franco — que, em 1986, seria
eleito senador constituinte pelo Rio de Janeiro - e composta por 50 expoentes da sociedade. A
elaboragdo de um anteprojeto constitucional por meio de uma “comissdo de alto nivel”?!,
também fazia parte dos compromissos assumidos por Tancredo. Sem ele, contudo, a comissao
foi instaurada sob intensa negociacdo e questionamento politico — com a sele¢do de seus
integrantes sendo resultado da soma de nomes pré-definidos por Tancredo, daqueles escolhidos
por Arinos e de outros apontados pelo presidente. Embora extensamente debatido e finalizado
pela Comisséo, ao fim e ao cabo, o anteprojeto ndo gozou da legitimidade politica necessaria
para fazer com que a Assembléia Constituinte o adotasse como tal, ademais quando nem havia
este anseio por parte de José Sarney.

O periodo entre a posse de Sarney, o envio do projeto de emenda constitucional e a efetiva
instalacdo da Assembleia Constituinte foi marcado pela intensa mobilizagdo da sociedade civil
e de grupos de interesse com vistas a formulacéo e sistematizacdo de propostas. Instalada a
Constituinte, varias propostas foram encaminhadas, seja sob a forma de emendas, seja sob a
forma de lobby sobre os deputados e senadores constituintes. Representantes de instituicoes
publicas e privadas, bem como profissionais com notorio saber em assuntos especificos, foram
também convidados pelos membros das subcomissdes e comissBes tematicas a participaram de
audiéncias publicas nas diversas etapas do trabalho constituinte.

Todo esse pano de fundo exerceu um impacto fundamental na dinamica constituinte, tanto
nas decisfes que a antecederam, quanto no comportamento dos deputados e senadores

constituintes ao longo dos vinte meses de debates constitucionais.
5.2 A Organizagao interna da Constituinte
A Constituinte de 1987/1988 foi, durante muitos anos, um dos principais temas de estudo

da ciéncia politica brasileira e continua a ser desvendada nos anos mais recentes.

Evidentemente, ndo coube apenas a ciéncia politica debrucar-se sobre 0 momento de feitura do

31 BASTOS, 2019, p. 15.
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texto constitucional, muito embora os estudos nas areas de direito, economia e outras ciéncias
afins tenham se concentrado sobre o texto final da Constitui¢cdo, ndo tanto sobre o processo
politico que domina a sua formulagdo. Mesmo na ciéncia politica, os estudos mais recentes
jogam foco sobre as consequéncias para o pais, em diferentes dimensdes, das caracteristicas
formais e substantivas da Carta de 1988. Uma excec¢éo a ser nomeada diz respeito aos estudos
que se debrucaram sobre o processo decisorio que se estabeleceu durante a ANC e que informa
muitas das analises aqui expostas acerca do mesmo tema.

A Constituinte refletia o anseio da sociedade e a necessidade efetiva de se construir um
novo arcabouco institucional que superasse, de uma vez por todas, o chamado “entulho
autoritario”. Apesar dessa aparente comunhao de interesses, a realidade € que o governo Sarney
mantinha ndo apenas um viés de direita, mas também, fortes tragos de continuidade com o
regime autoritario. A transicdo era vista como algo a ser trilhado de forma segura e gradual,
evitando comprometer aqueles que haviam liderado e atuado no regime militar. Uma das
principais consequéncia disso diz respeito ao formato congressual adotado para a Assembleia
Constituinte, que limitou os eleitos aqueles filiados ao sistema partidario, fez prevalecer as
regras de proporcionalidade das bancadas da Camara e Senado, bem como permitiu que os
senadores eleitos indiretamente no pleito anterior (os chamados “bidnicos”) participassem da
Constituinte. Além disso, o fato de ser, ao mesmo tempo, um Parlamento e uma Assembléia
Constituinte fazia com que fossem maiores e mais efetivas as pressdes exercidas pelo poder
Executivo sobre a ANC, o que, de muitos modos, gerou uma forma de atuacéo dos constituintes
a semelhanca dos parlamentares. Como ressalta Coelho (1999), os opositores ao modelo
congressual incluiam os parlamentares progressistas, 0s quais, além das razdes publicamente
apresentadas para se oporem a este formato — limitacdo a participacdo da sociedade,
deslegitimidade de um poder eleito segundo as regras de uma Constituicdo autoritaria —
estavam motivados por “um calculo propriamente politico e instrumental” pelo qual um
Congresso Constituinte “iria resultar numa Constituinte mais conservadora, devido a sobre
representacdo na Camara dos estados em que os conservadores predominavam e a paridade da
representacao dos estados no Senado” (COELHO, 1999, p. 109). Governo e PMDB se uniram
para minimizar os riscos e 0 grau de imprevisibilidade que uma Assembléia Constituinte
exclusiva teria representado, qual ndo fosse pela necessidade de serem definidas todas as regras
para a eleicdo dos constituintes. Como resultado, fortaleceram o papel a ser desempenhado

pelos partidos na ANC, assim como pelo governo.
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Tanto o formato escolhido, que foi criticado por uma parcela da sociedade e dos politicos,
quanto a participa¢do dos “bidnicos”, que foi posta em debate e em votagdo no inicio dos
trabalhos da Assembleia, geraram a percepcéo de que o governo estaria atuando de forma a
exercer maior controle e influéncia sobre os trabalhos, o que era procedente e interferia na
autonomia da Assembléia. Além disso, logo no inicio dos trabalhos da ANC, foi a debate o
relevante tema dos limites a soberania da propria Assembléia: de um lado, os chamados
progressistas, defendiam a ampliacdo desta soberania para além da formulacdo da prépria
Carta, 0 que, em grande medida, significava o poder de emendar a Constituicdo em vigor — de
1967 — e, portanto, de exercer maior controle sobre o Executivo eleito indiretamente. Em
oposi¢ao aos progressistas, 0s chamados conservadores, com apoio dos moderados do PMDB,
e ambos alinhados ao governo, manobraram para manter a soberania restrita a formulagéo da
nova Carta, 0 que, em contrapartida, mantinha os amplos poderes dados pela Carta de 1967 ao
poder Executivo, sobretudo, na sua relagdo com o Legislativo.

Dos 559 membros da ANC, todos os 487 deputados foram eleitos no pleito de 1986, bem
como 49 senadores. A este total de 536 constituintes, vieram a se somar 23 senadores eleitos
em 1982, cujo mandato de 8 anos se estendia até 1990. As eleicdes de 1986 congregavam,
também, a escolha de governadores e deputados estaduais e foram marcadas pelos efeitos do
(até entdo) bem-sucedido Plano Cruzado, capitaneado pelo governo federal. Como
consequéncia, o PMDB obteve uma vitdria fragorosa, vencendo em 21 dos 22 estados em
disputa e constituindo a maior bancada eleita para a ANC, com 307 eleitos, equivalentes a
52,7% das 536 cadeiras em disputa. O formato congressual adotado para a Constituinte previa
a deliberacdo unicameral, ou seja, cada um dos membros — deputado ou senador — representava
um voto com 0 mesmo peso e as votacdes englobariam o conjunto dos membros da Assembleia.

Pela primeira vez na histdria constitucional brasileira, uma Constituinte partiu do zero, ou
seja, sem que um anteprojeto fosse utilizado como referéncia. O anteprojeto da Comissao
Arinos serviu como referéncia informal, ¢ verdade, mas fazia parte do “ethos” constitucional a
idéia de se definir 0 novo texto sem que houvesse quaisquer amarras externas. Por esta razdo,
0 primeiro Regimento Interno (RI) — que determinou as regras de funcionamento da
Constituinte — foi objeto de intenso debate e de pressdes para que se traduzisse em uma ampla
participacdo do conjunto de membros eleitos. Neste sentido, ndo apenas a elite, mas também o

chamado “baixo clero”, deveriam ter voz na redacao do novo texto da Constitui¢ao.
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A composicdo partidaria original da Constituinte era formada por treze diferentes partidos.
As duas maiores bancadas eram as do PMDB e do PFL, partidos integrantes da Alianga
Democratica, cada qual com 306 e 132 eleitos, respectivamente. Juntos, somavam 438 das 559
cadeiras, ou seja, 78,35% do total, no que deveria ser, em principio, uma maioria ampla e
confortavel para fazer aprovar os dispositivos de interesse do grupo e, por consequéncia, do
governo. A tabela, a seguir, mostra a composicdo partidaria completa da Constituinte, quando

de sua instalagdo®?:

TABELA 1 - Composicéo das bancadas partidarias por nimero de legisladores

Partidos Total Deputados Senadores/86 Senadores/82
PMDB 306 260 38 8
PFL 132 118 7 7
PDS 38 33 2 3
PDT 26 24 1 1
PTB 18 17 - 1
PT 16 16 - -
PL 7 6 - 1
PDC 6 5 - 1
PCB 3 3 - -
PCdoB 3 3 - -
PSB 2 1 - 1
PSC 1 1 - -
PMB 1 - 1 -
Constituintes 559 487 49 23

Fonte: PILATTI (2008, p. 24).

Os chamados partidos de esquerda, Partido Democratico Trabalhista (PDT), Partido dos
Trabalhadores (PT), Partido Comunista Brasileiro (PCB), Partido Comunista do Brasil (PC do
B) e Partido Socialista Brasileiro (PSB) somavam apenas 50 votos. A oposi¢do a esquerda,
porém, ndo incluia os votos do PCB e do PC do B que, no inicio da Constituinte, compunham
a base de apoio governista. Portanto, a oposicao a esquerda somava 46 votos.

O PDS, ex-ARENA, obteve a terceira maior bancada, ainda assim, com somente 38
membros, o que equivale a uma bancada quase 72% menor do que a do PFL, segunda colocada.

Foi o principal partido de oposicdo a direita, da qual fizeram parte, ocasionalmente, PDC e PL,

32 Ao longo dos trabalhos constituintes, houve troca de partidos por parte dos membros eleitos e, em 1988, a
criacdo de um novo Partido, oriundo dos progressistas do PMDB, que foi o Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB).
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cada qual com sete e seis membros eleitos. O PTB (Partido Trabalhista Brasileiro) estava, em
principio, na oposicdo ao governo a centro-direita, mas votou, pontualmente, a seu favor.
Finalmente, o PMB (Partido Municipalista Brasileiro) e o PSC (Partido Social Cristéo), cada
qual com um membro eleito apenas, ocupavam a centro-direita do espectro partidario.

J& nas primeiras sessOes, e sem que posteriormente fizesse parte formalmente de qualquer
dos dois regimentos que regeram os trabalhos da Constituinte, cristalizou-se a relevancia do
papel dos lideres de bancadas partidarias na dindmica decisoria da ANC, um reflexo do seu
carater congressual, carater este que se mostrou determinante ao longo de todo o processo.
Destarte, se 0 papel das liderangas foi decisivo e dada a distribui¢do partidaria dos membros
da ANC, ndo haveria como nao ter destaque o papel da lideranca do PMDB, amplamente
majoritario, e do governo, ainda que, neste caso, nao formalizada.

As caracteristicas da transicdo democratica brasileira, dentre as quais, a presidéncia
ocupada por um legitimo ex-representante da ordem autoritaria e uma democracia exercida sob
os limites desenhados pelos militares, somaram-se ao carater congressual e a soberania restrita
consagrada & ANC — que ndo poderia revogar a legislagdo autoritaria ainda vigente — para fazer
da Constituinte um campo de disputa privilegiado entre 0 governo e 0s que a ele se opunham.
Este importante pano de fundo acabou por ser decisivo para a l6gica decisoria que vigorou no
interior da ANC e que teve como resultado o texto constitucional promulgado em 1988.
Também o PMDB, internamente e na sua relacdo com o PFL e com o governo do qual era o
principal sustenticulo, sofreu as consequéncias advindas desse contexto, que tornaram
explicitas suas proprias contradicdes e que levaram, em 1988, a criacdo do PSDB por parte dos

membros progressistas do partido.

5.3 Condicionantes do processo decisério na ANC

Os vinte meses decorridos entre a instalacdo da Assembleia Nacional Constituinte, em
fevereiro de 1987, e a promulgacdo da Constituicdo, em outubro de 1988, constituem um dos
periodos mais relevantes do processo de redemocratizagdo e sdo essenciais para o entendimento
do Brasil que emergiu desde entdo. Apesar de néo ter se constituido em assembleia exclusiva,
mas sim em um poder legislativo que também exerce 0s poderes constituintes, o fato é que as
principais liderancas politicas do pais, desde o periodo militar, até anos recentes, estiveram

presentes e atuantes na Constituinte, a qual se revestiu de uma aura, da percepgéo coletiva de
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se estar em um momento refundador do pais e da democracia, que foi ambicionado por mais
de duas décadas.

O Anteprojeto de Constituigéo redigido pela Comisséo Afonso Arinos foi deliberadamente
relegado aos arquivos pelo governo Sarney e a nova Constituicdo passou a ser escrita a partir
de um “papel em branco”, sem que nenhum estudo ou anteprojeto fosse utilizado como ponto
de partida. Este fato teve inmeras consequéncias relevantes para o texto da Constituicdo que
foi promulgada em 1988 e desaguou na ado¢do de um modelo de trabalho fragmentado, na
forma de 8 Comissdes Tematicas, subdivididas em 24 Subcomiss@es, além da Comisséo de
Sistematizacdo, da Comisséo de Redacdo e do Plenario da Constituinte, perfazendo, portanto,
34 foros decisorios e 4 fases deliberativas” (PILATTI, 2008, p. 3). Foram 559 os constituintes
— entre deputados e senadores atuando num foro unicameral, 13 partidos, sendo o PMDB o
majoritario, seguido pelo PFL, e dezenas de milhares de paginas de material produzido,
incluindo os diferentes anteprojetos, substitutivos, emendas e, sobretudo, os Anais da
Constituinte, que reproduzem todas as atas de reunido, de todas as Subcomissfes, Comissdes
e do Plenério.

A definicdo e a votacdo do primeiro Regimento Interno (RI) foram objeto de intensos
debates e disputas. Ao final, e em linhas gerais, a arquitetura decisoria que dele emergiu
caracterizou-se pelos seguintes aspectos:

e Extrema descentralizacdo do debate e das decisfes nas etapas das subcomissdes e
comissdes tematicas 0 que, a0 menos em tese, permitiu a participacdo igualitaria de
todos 0s membros constituintes em pequenos foruns decisérios e ndo inibiu a
superposicao de temas entre subcomissdes e mesmo entre diferentes comissoes;

e Em contrapartida a descentralizagdo, “o amplo poder de agenda concedido aos
relatores das subcomissbes, 0s Unicos que, além de apresentar substitutivos,
elaborariam também os textos-base” (PILATTI, 2008, p. 52);

e Em oposicdo as duas primeiras etapas, a concentracdo dos trabalhos e do poder
decisério na Comissao de Sistematizacdo (CS), e, por conseguinte, no seu relator;

e O destacado papel dos lideres partidarios, sobretudo do partido majoritario, o
PMDB, na definicdo dos membros das subcomissdes e comissdes, bem como na
escolha dos seus respectivos presidentes e relatores, que comporiam, também, a CS;

e Os anteprojetos apresentados pelos respectivos relatores em cada um dos féruns

decisorios ndo seriam objeto da apresentacdo de substitutivos e o 6nus de formar
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maiorias absolutas recaia sobre as propostas de mudanca. Além disso, caberia aos
relatores, exclusivamente, a palavra final acerca da aceitacdo, ou néo, das emendas
apresentadas pelos parlamentares aos anteprojetos.

Ha um grande debate na literatura sobre quais foram as razdes que levaram a
institucionalizagdo, via primeiro Regimento Interno, de regras para o desenvolvimento dos
trabalhos da ANC da forma como se deram. Medeiros (2013) e Freitas, Moura e Medeiros
(2009) contrapfem-se ao argumento recorrente na literatura de que a descentralizagdo —
inclusiva e aberta dos trabalhos — teria sido adotada em resposta as pressdes da sociedade e do
préprio meio politico pela democratizagdo do espaco e do processo decisério. Para os autores,
contudo, tanto a esquerda quanto a direita teriam atuado de forma estratégica, como bem
descreve Medeiros (2013):

De fato, a estrutura consagrada pelo RI era mais aberta do que, por exemplo, aquela
vigente na ANC de 1946 [...]. Porém, ndo parece ter sido apenas a ansia democréatica
e popular que levaram a tais disposi¢des. O modelo de elaboracgdo constitucional
caracterizado pela dupla l6gica (descentralizacdo no inicio e centralizagdo no fim)
serviu as estratégias de progressistas e conservadores. Se, por um lado, os primeiros
sabiam que ndo tinham a maioria necessaria para emplacar um rolo compressor, por
outro, os Gltimos tinham consciéncia de que seria dificil organizar os membros da
direita nas mais variadas tematicas. (p. 45)

Portanto, apesar de a Aliangca Democratica ter folgada maioria para impor um projeto de
constituicdo, ndo apenas ndo havia uma coincidéncia de interesses entre os dois partidos que a
formavam, como ndo havia um projeto Unico de cada um destes partidos que se traduzisse em
maiorias decisorias. O caso do PMDB é o mais estudado pela literatura e, pela sua relevancia
na ANC, aquele em torno do qual as evidéncias sdo mais expressivas.

A hegemonia do PMDB na ANC, sobretudo do grupo moderado, traduziu-se na eleicao de

Ulysses Guimardes para a presidéncia. Entretanto, a eleicdo do lider da bancada mostrou que

[...] o partido estava dividido seja nas questdes de politica ordinaria (entre sustentacao
e ruptura com o Governo), seja nas questdes constituintes (entre progressistas,
moderados e conservadores). Se havia um sentimento majoritdrio comum, este se
traduzia na rejeicdo a centralizacdo das decisdes no pequeno circulo de constituintes
ligado a Ulysses Guimaraes, do qual fazia parte o lider do PMDB na Camara, Luiz
Henrique, até entéo no exercicio da lideranca na ANC. (PILATTI, 2008, p. 52)

33 Medeiros (2013, p. 42) cita como autores que adotam este argumento: Gomes (2006); Jobim (1994); Martinez-
Lara (1996); Pilatti (2008); C. Souza (2001); M. T. de Souza (2003).
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A eleicdo de Mario Covas (PMDB-SP) como lider do partido na ANC - aliada a
organizacéo interna derivada do primeiro regimento — elevou o grupo progressista do PMDB
a um protagonismo que permitiu que a agenda dos partidos de esquerda emergisse com forca
e fosse, a0 menos parcialmente, bem-sucedida, a despeito de constituiram um grupo
minoritario.

Como lider do partido majoritario e, em acordo com o PFL, dono da segunda maior bancada
na ANC e responsavel pela indicacdo dos presidentes, Mario Covas foi responsavel pela
escolha dos relatores das subcomissdes e comissdes tematicas, o que contribuiu, junto com
outros fatores, para o carater progressista de uma parcela da Carta de 1988. Como bem
assinalado por Renato Lessa (apud PILATTI, 2008):

Entre a forma da Constituinte e seu resultado substantivo resultou um non sequitur
preciso: o desenho final do texto nao replica simplesmente a aritmética da assimetria
entre ‘conservadores’ (majoritarios) e ‘progressistas’ (minoritarios). Algo de
qualitativamente significativo ocorreu no processo. (p. Xii)

Na realidade, com seus 306 deputados e senadores constituintes (incluindo os eleitos em
1982), o PMDB foi o grande fiel da balanca ao longo de toda a ANC, na medida em que sua
diversidade interna contribuiu para a formacéo de coalizbes ad hoc durante todo o processo.
Assim, apesar do grande sucesso eleitoral em 1986, 0o PMDB néo foi capaz de impor um projeto
de Constituicdo (MEDEIROS, 2013). Fleischer (1988), debrucou-se sobre o perfil, tanto
socioeconémico, quanto politico-ideoldgico, dos membros dos constituintes e, como “andlise
a parte” buscou desvendar o “enigma” do PMDB, usando para isso a subdivisdao em blocos
conforme as origens partidarias. Segundo o autor, dos 298 pemedebistas eleitos em 1986,
apenas 137 faziam parte do grupo “auténticos”, ou seja, pertenciam ao MDB em 1979 e ao
PMDB em 1983. Outros 47 e 48 eleitos, respectivamente em 1982 e em 1986, ndo tinham
filiacdo prévia. Dentro desta perspectiva, apenas 212 membros do PMDB seriam “mais
confiaveis”, muito embora ndo necessariamente coerentes em termos ideoldgicos, ja que o
PMDB manteve do MDB o carater de uma frente politica eclética. Nos anos de 1983 a 1987,
o0 PMDB sofreu enorme inchago, sobretudo com a entrada no partido de governistas ligados a
Sarney, mas também pelo calculo politico de que estar no partido contrario ao regime militar
seria relevante para o sucesso eleitoral. Assim, aos pemedebistas historicos/ auténticos, se
contrapunham os adesistas, de perfil mais moderado e, em