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RESUMO: Este artigo pretende mostrar que a perda da autonomia municipal ndo se restringe ape-
nas aos elementos vinculados 4 reforma tributaria, mas possui raizes mais profundas, que se estendem a
prépria forma pela qual se organizou o sistema politico brasileiro pos - 64.
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INTRODUCAO

A discussdo que hoje se tornou co-
mum em amplos setores politicos, a res-
peito da fung¢do dos municipios** e sua
relacdo com as outras esferas de Governo,
nos levou a refletir a respeito de algumas
caracteristicas basicas do sistema politico
brasileiro pos - 64 e as conseqiiéncias de
sua organizacdo para o poder politico lo-
cal.

N3o se trata apenas de levar em conta
as queixas quanto ao funcionamento do
federalismo, nem das reivindicac¢des re-
gionalistas ou municipais, mas trata-se de
pensar o Municipio como a esfera de Go-
verno mais proxima da populacio e por-
tanto a mais apta a responder ¢ solucionar
os problemas e as pressdes da mesma.

A discussdo a respeito da fraqueza do
Municipio e a excessiva centralizacdo (es-
quema desigual de reparticdo entre os po-
deres) ndo € recente e perpassa toda a nos-
sa historia politica. As analises mais signi-
ficativas da fraqueza institucional do Mu-
nicipio se concentram na relacdo e depen-

déncia do coronelismo***, cujo fendmeno
esta muito bem relatado neste trecho: ‘“‘As
autoridades do centro, os politicos que
precisam dos votos do interior, valem-se
da intermediacdo do coronel, cujo reduto
& 0 Municipio. Este ndo & encarado como
unidade politico-administrativa prestado-
ra de servicos. Suas competéncias legais,
por exemplo, no terreno financeiro nédo
sdo amplas. Na pratica, sdo ainda mais
mutiladas por a¢do e omissdo. SO se con-
segue coisas para o Municipio quando se
tém os favores da maquina central — do
Estado ou da Unido —, mas para
consegui-lo é preciso que o coronel apdie
o Governo. O Municipio fraco precisa do
coronel e o coronel precisa do Governo, e
enquanto precisar apoiara o partido go-
vernante. Por isso, ndo é conveniente, na
logica dos poderes que controlam o Go-
verno, ter localidades fortes e autdno-
mas. . . Portanto, fraqueza municipal
ndo é incompativel com poder local forte.
Por isso, os coronéis sdo fortes, é preciso
fazé-los dependentes do Governo, tornan-
do os municipios fracos’’. (4:88)

* Professora Assistente do Departamento de Ciéncias Sociais e Filosofia — Instituto de Letras, Ciéncias Sociais e

Educa¢io — UNESP — 14800 — Araraquara — SP — Brasil.

** Ver por exemplo a ‘“Carta de Ribeirdo Preto’’ — Documento elaborado pelo 25.° Congresso de Municipios, realiza-

do em maio de 1981.

*+»_Obra classica a esse respeito é Coronelismo, Enxata e Voto, de Vitor Nunes Leal.
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O coronelismo e o poder local come-
caram a se enfraquecer, a partir do mo-
mento em que foram atingidos por uma
série de mudancas tais como a urbaniza-
¢do, o crescimento demografico, a inte-
gracdo fisica do Pais, a expansdo do mer-
cado interno e a industrializacdo, cujos
efeitos foram atenuados nas pequenas ci-
dades do interior. No entanto, apenas es-
tas modifica¢des ndo teriam sido suficien-
tes para exterminar com o coronelismo, se
elas ndo fossem reforcadas por mudancgas
de carater institucional.

A Constituicio de 1946 teve como
principio constitucional basico a autono-
mia municipal. A unica possibilidade de
intervencdo legal do Estado nos mu-
nicipios estava estipulada no art. 23. Os
Estados ndo intervirdo nos municipios se-
nido para lhes regularizar as financas
quando:

1 — se verificar impontualidades no
servico de empréstimos garantidos pelo
Estado;

Il — deixarem de pagar, por dois
anos consecutivos, a sua divida fundada.

Em todos os demais casos, o prefeito
era responsavel somente perante a Cima-
ra, a qual podia também rejeitar seus ve-
tos. Ampliaram-se, nessa época, os pode-
res de tributa¢do local e foi estabelecido
um sistema de partilha de impostos (Parti-
cipa¢do do municipio em tributos federais
e estaduais).

A vitéria do movimento de mar¢o de
64 ocasionou modifica¢des profundas no
sistema politico brasileiro, com repercus-
sdes diretas na instituicdio municipal. O
objetivo do combate a inflacdo, a subver-
sdo e a corrup¢io, e a énfase dada ao pro-
cesso de desenvolvimento do Pais trouxe-
ram como conseqiiéncia um exacerba-
mento do Poder Executivo, face aos de-
mais poderes e, portanto, maior centrali-
zacdo do processo politico. A preocupa-
¢do com a eficiéncia e a racionalidade veio
acompanhada de uma profunda descon-
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fianca das atividades e instituicdes politi-
cas tradicionais, no que diz respeito ao
municipio. Embora a estrutura basica
houvesse sido mantida, grandes modifica-
¢6es foram introduzidas restringindo a
autonomia municipal, aumentando os ca-
sos de intervencdo no municipio, refor-
mando o sistema tributario para fazé-lo
mais diretamente dependente dos fundos
transferidos e estabelecendo condigdes
que limitaram o emprego dos recursos a
ele atribuidos sob a forma de fundos espe-
ciais. Os municipios viram-se, também,
obrigados a prestar contds de modo rigo-
roso, das suas despesas. Essas exigéncias
visavam orientar a alocacdo de recursos
para o quadro prioritario da politica de
desenvolvimento do Governo Federal,
evitando emprego indevido dos recursos
escassos. O Tribunal de Contas da Unido
encarregou-se de estabelecer, detalhada-
mente, as exigéncias na presta¢do de con-
tas que, se ndo fossem atendidas, acarre-
tariam a suspensio do fundo. Muitos mu-
nicipios, dada a falta de pessoal treinado ¢
de assisténcia técnica, revelaram-se inca-
pazes de atender a essas exigéncias e tive-
ram suas quotas suspensas. Exigiu-se do
municipio decis6es cada vez mais técni-
cas, levando a modifica¢des graduais, no
estilo da politica local.

Como o municipio tem funcionado
tradicionalmente para elaborar ‘‘produ-
tos politicos’’, e ndo propriamente para
prestar servicos a sua comunidade, e ain-
da, como as expectativas de seus membros
mantém-se em niveis bastante baixos, ndo
contava a administracdo municipal com a
existéncia de um corpo burocratico alta-
mente capacitado. Seu recrutamento era
orientado na maioria das vezes por inte-
resses politicos ndo podendo as prefeitu-
ras contar com pessoal preparado.

Como exemplo desta deficiéncia
pode-se citar a elaboracdo dos Planos Di-
retores de Desenvolvimento Integrado
(PDDI).
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O Governo pos - 64, partindo do
pressuposto que a falta de um planeja-
mento local era responsavel pela ma apli-
cacdo dos recursos municipais, exigiu que
todos os municipios elaborassem seus Pla-
nos Diretores de Desenvolvimento Inte-
grado (PDDI), sem os quais nenhum re-
curso de ordem federal ou estadual seria
concedido. ‘‘Nenhum auxilio financeiro
ou empréstimo sera concedido pelo Esta-
do ao Municipio que ndo possuir Plano
Diretor de Desenvolvimento Integrado,
aprovado, ap0s 3 (trés) anos de vigéncia
desta lei’’. A idéia era de que a partir des-
tes planos se criaria uma mentalidade ad-
ministrativa racional ‘‘uma adequada
aplicacdo das verbas disponiveis e disso
resultasse uma urbanizac¢do controlada’’
(1:172). Na realidade estes planos ou fo-
ram engavetados ou se transformaram em
meros codigos de obra.

Mesmo que existissem planejadores
com formacdo profissional qualificada ou
com expediente politico para discutir
questdes fundamentais como o uso do so-
lo, os fluxos de transporte coletivo, etc.,
dada a organiza¢ido politico-admi-
nistrativa dos municipios, a redistribui-
¢do dos bens publicos e os subsidios esca-
pam ao controle dos mesmos, tornando
completamente sem efeito as suas propos-
tas e diagnosticos.

II — REFORMA TRIBUTARIA

Dentre as mudancas de carater insti-
tucional mais significativas, na busca de
maior eficiéncia e responsabilidade dos
governos locais distingue-se a reforma in-
troduzida no sistema tributario em fins de
1966, inclusive a substituicdo do Imposto
sobre Vendas e Consignag¢des (IVC) pelo
Imposto sobre Circula¢do de Mercadorias
(ICM). Esta reforma fez com que os mu-
nicipios passassem a depender de modo
quase que absoluto de recursos transferi-
dos das outras esferas de Governo, basi-
camente da Unido. Houve portanto uma
forte centraliza¢do da competéncia tribu-

taria em maos da Unido em detrimento
dos Estados e¢ Municipios. Além disto
manifestou-se a tendéncia ao enfraqueci-
mento tributario das regides e sub-regides
mais pobres, havendo fortalecimento das
mais industrializadas e desenvolvidas.

Se examinarmos a evolucdo do siste-
ma tributario brasileiro, verificamos que
as mudangas nele introduzidas corre-
lacionam-se, de modo direto, com trans-
formag¢des profundas no sistema poli-
tico maior. O volume e a forma de par-
ticipagdo dos municipios no total dos
recursos arrecadados pela Nagdo, tém si-
do condicionados pela percepgdo da es-
trutura de poder dominante quanto ao pa-
pei que compete d unidade de governo lo-
cal.

A reforma introduzida pela Consti-
tuicdo de 1946, visou fortalecer as finan-
¢as municipais por meio de uma discrimi-
nacdo de rendas que lhe era bastante favo-
ravel. A competéncia tributaria de cada
uma das esferas de governo estava fixada
rigorosamente. Aos municipios foram re-
servadas cinco espécies de impostos:
a) predial e territorial urbano; b) licenca;
¢) industria e profissdes; d) diversbes pa-
blicas; e) atos de sua economia ou assun-
tos de sua competéncia. Cabia ainda aos
municipios lancar contribui¢cdes de me-
lhoria, cobrar taxas e arrecadar quaisquer
outras rendas resultantes do exercicio de
suas atribuicdes e da utilizacdo dos servi-
¢0s no municipio.

A tais medidas, juntou-se a de parti-
cipacdo do municipio em certos impostos
cobrados pela Unido e pelo Estado. Assim
10% do total do imposto sobre a renda ar-
recadada pela Unido eram divididos em
partes iguais pelos municipios, com exce-
¢do dos municipios capitais considerados
ja suficientemente ricos. E 12% do impos-
to unico federal sobre lubrificantes e com-
bustiveis, de minerais, energia elétrica,
também destinavam-se ao municipio, se-
gundo critérios relacionados com a area,
populagdo e consumo. Quanto a arreca-
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dacdo estadual de impostos, exceto a do
imposto de exportacdo, que excedesse, em
municipio que ndo o da Capital, o total
das rendas municipais, o Estado deveria
devolver-lhe anualmente 20% do excesso
arrecadado. Ainda 40% dos novos tribu-
tos que fossem cobrados pela Unido e pe-
lo Estado deveriam, também, voltar ao
municipio em que se houvesse realizado a
cobranca.

Apesar de toda a legislagdo favora-
vel, 0 municipio continuou a contar com
parcos recursos. Seus problemas
tornaram-se maiores quando, por conse-
qiiéncia da infla¢do que o Pais atravessa-
va, o Tesouro Nacional transformou-se
em mau pagador. A crise atingiu, princi-
palmente, 0os municipios menos desenvol-
vidos, que tinham na cota de Imposto de
Renda a sua maior fonte de riqueza. Os
Estados, por sua vez, raramente cum-
priam com a obrigacdo de fazer retornar
aos municipios os 20% do excesso arreca-
dado.

Tais condicdes facilitaram o camim-
ho para a reforma que se inicia com a
Emenda Constitucional n.° 18 (Cédigo
Tributario Nacional), depois incorporada
a Constituicdo de 1967. Desde 1964 o sis-
tema politico nacional vinha sofrendo
uma série de transformac¢does profundas.
As novas forgas politicas no poder, orien-
tadas, entre outras coisas, para a moder-
nizacdo e racionalidade, utilizaram-se do
sistema tributario para introduzir as mo-
dificacées desejadas. A instituicdo do
ICM pretendeu nas concep¢des dos Minis-
tros Campos-Bulhdes estabelecer um no-
vo pacto politico a nivel local, permitindo
a emersdo de novas elites com mais treina-
mento administrativo e com mais perspi-
cacia na formulacdo de comportamentos
politicos locais. O Municipio, no entanto,
foi o mais atingido no processo. Perdeu

trés dos impostos que anteriormente lhe
competiam, entre eles o de industria e
profissGes — a sua principal fonte de re-
ceita tributaria, arrecadada localmente.
Para os municipios ficaram os impostos
sobre propriedade predial e territorial ur-
bana e o sobre servi¢os de qualquer natu-
reza. A reforma tributaria provocou a ex-
cessiva concentra¢do dos recursos tributa-
rios em méios da Unido, redugdo da com-
peténcia tributaria, redu¢do do montante
de recursos proprios, gerando elevado
grau de dependéncia e recursos transferi-
dos.

O poder de tributar a propriedade ru-
ral passou para a competéncia da Unido,
embora o produto da arrecadacdo desse
imposto continuasse pertencendo ao mu-
nicipio onde se localizassem as proprieda-
des*. A diminuicdo da competéncia lo-
cal para arrecadar tributos foi compensa-
da por um aumento da participacdo do
municipio em impostos arrecadados pelo
Estado e pela Unido. Assim, 20% do Im-
posto sobre Circulacio de Mercadorias
pertencentes aos estados deveriam ser de-
volvidos aos municipios**. Continuava
cabendo-lhe, também, parte do imposto
federal sobre a renda, embora a porcenta-
gem anterior de 15% houvesse sido redu-
zida para 10% na Constituicdo de 1967.
Essa parcela e mais 10% do Imposto so-
bre Produtos Industrializados também fe-
deral, passaram a integrar o Fundo de
Participa¢do dos Municipios.

Para o Fundo de Participacdo dos
Municipios, tendo em vista os aspectos
negativos de experiéncia anterior, buscou-
se um novo critério de distribuicdo, fazen-
do com que 0 montante das cotas tivesse
por base a popula¢do do municipio.

A entrega das cotas deveria ser automaéti-
ca, por meio de estabelecimentos oficiais
de crédito e independente de autorizacdo

* Em decorréncia disto, muitos municipios passaram a aumentar sem real necessidade o seu perimetro urbano, pois os

impostos seriam recolhidos diretamente pelo municipio.

** Esta cota posteriormente sofreu variagdes.
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or¢amentaria. Visava-se com isso eliminar
delongas burocraticas e a intervenc¢io de
fatores politicos na distribui¢do. Para que
os municipios pudessem contar realmente
com as cotas, deveriam cumprir, de modo
rigoroso, as determinacdes legais a respei-
to da aplicagdo de recursos e prestacdo de
contas*.

Em 30 de dezembro de 1968, novas
modifica¢des ocorreram, reduzindo de 10
para 5% a porcentagem do imposto sobre
a renda e produtos industrializados a ser
partilhada pelos municipios. Além disso,
o Fundo era agora considerado dinheiro
federal transferido para os municipios e,
portanto, passivel de inclusdo no or¢a-
mento da Unido. Na raiz dessas modifica-
¢Ges encontra-se a idéia de que os gover-
nos municipais, na sua maioria, sdo inca-
pazes de dirigir 0 municipio com um mini-
mo de competéncia ¢ de moralidade
politica.

Em vista disso, muitas das funcées ¢
servicos dos municipios, passaram a ser
preenchidos pelo Estado e pela Unido. A
presen¢a do Estado e da Unido na presta-
¢do de servicos municipais, passou a fun-
cionar como instrumento de manipulacdo
eleitoral**.

Aparentemente as novas realidades
tributarias implicaram em maior autono-
mia do municipio no tocante aos servi¢cos
locais rotineiros, tornando-os menos de-
pendentes dos grupos politicos locais.
Mas na medida em que os municipios
cresceram e aumentaram as suas necessi-
dades, a dependéncia se consolida princi-
palmente para com o Governo Federal
que ¢ chamado a financiar as reformas ur-
banas exigidas por este crescimento. A is-

to acrescentaram-se os mecanismos politi-
cos € legais garantidores de amplas maio-
rias politicas, que manteriam a situacdo
governista na vida local, aliados aos ou-
tros mecanismos de submissdo do poder
local ao centro politico.

111 — MUDANCAS POLITICAS

Nio foram, portanto, apenas as mu-
dancas introduzidas no sistema tributario
per si que diminuiram a autonomia muni-
cipal. Acrescentam-se a elas, as mudancas
no sistema politico brasileiro: a diminui-
¢do da competéncia do Legislativo, a re-
forma partidaria e o conseqiiente enfra-
quecimento das bases. Tudo isto afetou
profundamente o processo decisOrio a
nivel local. O municipio perde o poder re-
distributivo, que passa a pertencer ao Es-
tado que, por sua vez, o utiliza quase sem-
pre com uma clara inten¢do manipulativa.

O municipio como um grupo de inte-
resses de pressdo no processo decisorio te-
ve sua participacdo real reduzida na medi-
da em que os grupos deixaram de partici-
par por direito préprio e passaram a parti-
cipar no processo na medida em que inte-
ressava ao Governo e quando por ele con-
vocados. Além disso, houve uma reducdo
e maior controle do fluxo de informacgdes,
referentes ao processo decisorio, impli-
cando em perda de acesso a informacio
por parte do publico. Quando por exem-
plo o Legislativo discutia e interferia no
orcamento do municipio, o publico se in-
teressava e comparecia as reunides do Le-
gislativo***, Atualmente o orgamento mu-
nicipal é desconhecido do publico, € mui-
tas vezes dos proprios politicos locais,

* Estas determinacGes trouxeram inconvenientes, como_por exemplo a obrigatoriedade de se empregar uma parte do
F.P.M., em educacdo (prédios e infra-estrutura escolar). Sendo que nio se constituiam muitas vezes nas reais necessidades

do municipio.

** Veja-se por exemplo o ‘““Programa de Cidades Médias”’.

*** O Poder Executivo concentra a definicdo e a determinagdo do orcamento, castrando o Legislativo de seus poderes,
tornando-o um mero instrumento de analise ¢ legislacdo da proposta or¢camentaria do Executivo. No lhe cabe propor, nem

executar alteragdes substanciais.
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pois diz respeito ao Tribunal de Contas. O
poder relativo dos atores alterou-se, pas-
sando o Executivo a centralizar o poder
decisorio real e, 0 que é mais importante:
““na medida em que o ‘‘locus’’ critico da
decisdo passa a ser o Orcamento Executi-
vo, ndo s6 o Congresso perde poder, mas
o processo de liberacdo de verbas por ser
fragmentado implica em que a barganha a
ocorrer nessa fase sera mais privada e tera
menor cobertura dos meios de comunica-
¢do de massa’’ (3:160), reduzindo-se, por-
tanto, a arena politica.

A velocidade com que entraram no
cenario politico novas variaveis como ur-
banizacido, explosdo demografica, margi-
nalismo social de grupos humanos da pe-
riferia, niveis de educacio e de aspiracdo
das popula¢des interioranas, provocaram
o surgimento de uma dimensdo ‘‘munici-
pal’”’ que precisa ser mensurada como ele-
mento basico no discurso politico.

O objetivo destas consideracdes €
mostrar que a maior ou menor autonomia
municipal ndo depende Gnica e exclusiva-
mente da obtencdo de maiores recursos fi-
nanceiros, como alegam a maioria dos

politicos. Na raiz do problema esta a pro-
pria maneira como o sistema politico de
pos-64 foi estruturado, isto é, um regime
autoritario que visava controlar e condu-
zir a participac¢do social e politica de seto-
res populares urbanos emergentes e que
para tanto utilizou todos 0s meios neces-
sarios, os quais implicavam na redu¢ao ao
minimo possivel da capacidade do poder
municipal de agir e conseqiientemente de
redistribuir beneficios politicos que fos-
sem contrarios aos interesses do regime.
Ficando a Unido com o controle completo
sobre as municipalidades, o processo
politico partidario se impds de cima para
baixo, conduzindo os resultados eleitorais
municipais de forma a ndo fugir das re-
gras governamentais, na tentativa de con-
solidar e legitimar o sistema politico.

Liberar novos recursos financeiros,
sem modificar a atual estrutura politico-
administrativa dos municipios, que por
outro lado implica em reformas do mode-
lo politico brasileiro, significa continuar
no mesmo circulo vicioso, que ndo forta-
lece de maneira nenhuma a autonomia
municipal.
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ABSTRACT: This article has as its objetive to reneal that the loss of municipal autonomy does not
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the Brazilian political system has organized itself since 1964.
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