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RESUMO
O presente artigo tem o objetivo de resgatar a trajetoria historica do federalismo brasileiro,

destacar o papel dos municipios neste contexto e indagar sobre as possibilidades de sua
contribuicdo para a efetivacdo dos direitos sociais. A preocupacdo central do trabalho € com a
preservacdo e o aperfeicoamento da democracia brasileira e suas conexfes com os direitos
sociais.
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ABSTRACT

This paper aims to remember the history of Brazilian federalism, to highlight the role of
Municipalities in that context and to question about their possibilities of contributing for the
effectuation of social rights. The main concern of this work is about the preservation and
improvement of Brazilian democracy, as well as its connections to social rights.
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ESTADO FEDERAL BRASILENO, GOBIERNO LOCAL Y EFECTIVACION DE
LOS DERECHOS SOCIALES

RESUMEN

Este articulo tiene como objetivo rescatar la trayectoria historica del federalismo brasilefio,
resaltar el papel de los municipios en este contexto y preguntar acerca de las posibilidades de
su contribucidn a la realizacion de los derechos sociales. La preocupacion central de lo trabajo
es la conservacién y mejora de la democracia brasilefia y sus vinculos con los derechos
sociales.
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1. Introducéo

A experiéncia histérica do Estado Federal ja é bastante significativa. Nesta trajetoria,
ficou claro que o federalismo é uma dialética do ser social entendido como conflito fecundo
entre o individuo e a coletividade, entre o particular e o universal, entre as comunidades e a
sociedade, entre as tradicGes e as inovacOes, entre as necessidades e as liberdades dos
cidad&os.

Os elementos bésicos da federacdo sdo: a diversidade de comunidades (vinculacdo de
sujeitos coletivos, ndo de individuos); a vontade comum de relacionar-se (viver em comum),
com permanéncia indefinida no tempo (neste sentido, € bom lembrar que ndo ha federacao
para fins determinados ou a prazo fixo); a vontade de cada comunidade de preservar sua
identidade e sua autonomia e o0 pacto resultante das vontades coincidentes (BARRERA
BUTELER, 1996).

Além disso, € importante destacar que a caracterizacdo de uma unidade federada passa
pela existéncia de auto-organizacdo e normatizacdo propria, pela capacidade de autogoverno e
de autoadministracdo, tudo entrelagado ao principio da autonomia (VILLAR BORDA, 1984,
p. 271).

Por isso, a compreensdo do federalismo pressupGe entender alguns de seus principios
basilares, tais como: Estado de Direito (todo Estado federado é necessariamente um Estado de
Direito, um Estado constitucional que reparte poderes e estd a servico dos direitos
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fundamentais); democracia (0 regime democratico é condi¢do imprescindivel para o
desenvolvimento de uma federacdo, harmonizando-se os principios democratico e federativo,
até por serem a centralizacdo e a concentracéo, ou seja, 0s pilares de sustentacdo dos regimes
ditatoriais); ndo-centralizacdo (reparticdo constitucional de competéncias sem vinculo
hierarquico ou de submissdo entre os entes federados); pluralismo (embora o federalismo seja
mais estatico, por seu lastro constitucional, que o pluralismo, este refletindo os dindmicos
movimentos sociais e culturais, 0 modelo historico dos Estados Unidos fundou-se no respeito
a Estados com distintas caracteristicas, sendo possivel afirmar que o pluralismo mantém
sintonia com o federalismo, contrapondo-se a concentracdo de poder); liberdade (o
federalismo fulcra-se na busca da liberdade, a caminho da igualdade, na medida em que
respeita as diversidades regionais e locais presentes na unidade federativa); e subsidiariedade
(baseando-se na dignidade da pessoa humana e no respeito aos diferentes grupos sociais
componentes do Estado, este somente realiza o que ndo for possivel de realizar por outros
agrupamentos sociais menores, publicos ou privados, ou pelos individuos) (CORRALO,
2004, p. 76-77).

Com essa ideia inicial de federalismo, propde-se pensar 0 municipio inserido no

modelo brasileiro ¢ as (im)possibilidades de um Estado Social “municipal”.

2. O Estado Federal Brasileiro

A historia do federalismo brasileiro tem inicio com a Constituicdo de 1891. O primeiro
aspecto a ser ressaltado no federalismo brasileiro diz respeito a sua origem, um modelo
formado as avessas, se tomado por pardmetro a influéncia do constitucionalismo norte-
americano. Enquanto nos Estados Unidos o federalismo se formou pela agregacdo de
comunidades independentes que, a luz da ideia de soberania popular, abrem méo de parte da
soberania, compartilnando-a com o nascente federal, no Brasil a Federacdo € fruto da
desagregacdo de um Estado unitario, criando partes (unidades federadas) que jamais foram
detentoras de soberania, e que no inicio do federalismo possuiam escassa autonomia.

A diferenca entre os dois modelos é significativa, a comecar pela criacdo pactuada,
constitucional, norte-americana, em 1787, em contraste com a federagao brasileira criada por
decreto, em 1889. Isso imprimiu uma caracteristica centralizadora que, ora com mais
intensidade, ora mais relaxada, marcou toda a historia do federalismo patrio.

Gilmar Mendes, ao discorrer sobre o modelo federativo adotado no Brasil, citando
Otavio Tarquinio de Souza aponta profundas diferencas entre 0 modelo norte-americano: “la
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0 centripetismo, os Estados, separados, buscando a unido, integrando-se; aqui o0
centrifuguismo, as provincias fundidas, diferenciando-se, de qualquer sorte se separando”
(2008, p.164).

Federacdo, ressalta-se, importa num pacto entre os governos para determinada
finalidade, ou seja, precisam atuar de modo conjugado e harmonico. Deve vigorar, pois, a
cooperacdo entre os entes, diferentemente do federalismo brasileiro que tem sido,
historicamente, centralizador, talvez porque o sistema federal em nosso Pais “jad nasceu
enfermo e cresceu raquitico, eivado de contradi¢cbes e impurezas centralizadoras que lhe
desfiguraram a imagem; um federalismo agoitado de ameacas autocraticas e unitaristas
geradoras de injustigas e ressentimentos” (BONAVIDES, 2004, p. 342).

Bercovici esclarece que o ‘“federalismo da Constituigdo de 1891, moldado no
federalismo dualista classico, praticamente ignorou a cooperacdo entre Unido e entes
federados. O art. 5° daquela Constituicdo restringia o auxilio federal aos Estados
exclusivamente aos casos de calamidade publica” (2004, p. 31), em modelo que ndo apenas
manteve, mas potencializou desigualdades entre os varios membros da Federacao.

Ja no periodo entre 1930 e 1945, o federalismo brasileiro esteve entre o cooperativo e
0 centralizador (2004). O art. 10 da Constituicdo de 1934, pela primeira vez no
constitucionalismo brasileiro, disciplinou a reparticdo de competéncias concorrentes,
enfatizando a solidariedade entre a Unido e os Estados-Membros, em que pese, por outro lado,
0 texto constitucional resguardar a centralizacdo da arrecadacdo por parte da Unido.

Ainda de acordo com Bercovici, a Constituicdo de 1946 “consolidou a estrutura
cooperativa do federalismo brasileiro, prevista ja em 1934, com grande énfase na reducdo dos
desiquilibrios regionais, favorecendo, apesar do reforco do poder federal, a cooperacdo e a
integragao nacional” (2004, p. 42).

Nova centralizacdo no federalismo foi constatada no periodo entre 1964 a 1985,
quando foram suprimidas as elei¢des diretas para Presidente da Republica e também para
governadores dos Estados e Prefeitos das Capitais e cidades de “seguranca nacional”. O Brasil
vivenciou nesse periodo a ditadura militar e

Com os militares, o0 Governo Central passou a enfeixar uma série de poderes e
atribuicBes, ocasionando forte centralizacdo na esfera da Unido. O federalismo,
praticamente, desapareceu neste periodo, apesar de nominalmente estar previsto nas
Cartas outorgadas em 1967 e 1969. Como modo de matizar a total falta de

autonomia dos entes federados, criaram-se eufemismos como o “federalismo de
integra¢do” (BERCOVICI, 2004, p. 50).



Entre os marcos histérico-formais da Federacdo brasileira, sem davida um dos mais
importantes é a Constituicdo de 1988, a Lei Fundamental mais democrética que o Brasil
conheceu, carregada de robusta legitimidade popular e da mais abrangente desconcentracdo e
descentralizacdo de poder até entdo prevista.

A partir dela, a grande inovacdo, segundo Bercovici (2004), foi a inclusdo dos
municipios como entes da federacdo, deixando marcas inequivocas no texto de 1988. A
insercdo do municipio na organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil, como terceira esfera de autonomia, alterou a tradicdo dual do federalismo patrio.
Segundo Bonavides, ndo ha outra unido federativa contemporanea onde “o principio da
autonomia municipal tenha alcancado grau de caracterizacdo politica e juridica tdo alta e
expressiva quanto aguele que consta da definicdo constitucional do novo modelo implantado
no Pais com a Carta de 1988 (1999, p. 314).

Abrindo a atual Constituicdo brasileira, no art. 1°, o constituinte originario estabeleceu
a indissolubilidade do vinculo federativo entre os Estados, os Municipios e o Distrito Federal.
Mais adiante, no art. 18, ao enunciar a organizacdo politico-administrativa da Republica
Federativa, estabelece que ela compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios, todos autbnomos, sublinhando a autonomia dos entes, um dos tragos marcantes
desse modelo de Estado.

Além disso, a forma federativa de Estado foi blindada constitucionalmente pela
insercdo da matéria entre as clausulas pétreas (art. 60, § 4°, inciso ), vedando-se, assim, a
possibilidade de se buscar outros caminhos como o de um Estado Unitério, alterando-se a
composicdo federativa do Estado brasileiro. Nessa composi¢do, o grande destaque é a
colocacdo dos municipios como entes federados — é uma federacdo tridimensional. Esta é a

grande particularidade do federalismo brasileiro ou sua caracteristica distintiva.

3 O Municipio na Federacéo Brasileira

A origem dos municipios atrai diversos olhares doutrinarios, nem sempre coincidentes.
Uma boa parte da doutrina atribui a origem do municipio, como unidade politico-
administrativa, & Republica Romana (BENSUSAN MARTIN, 1999, p. 4). De fato, essa
experiéncia foi fundamental. A Republica Romana oferecia aos grupos vencidos, desde que se
submetessem as imposi¢cbes do Senado e as leis romanas, certas prerrogativas politico-
administrativas. Estas prerrogativas variavam e poderiam envolver desde simples direitos
privados ligados ao matriménio até a possibilidade de elegerem seus governantes e dirigirem
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a propria cidade. As comunidades que conseguiam estas prerrogativas eram consideradas
municipios (municipium) e repartiam-se em duas categorias (municipia caeritis e municipia
foederata), de acordo com o maior ou menor grau de autonomia desfrutada (MEIRELLES,
2008).

Em relacdo ao Brasil, foi transplantado o modelo Portugués de municipio, com as
mesmas organizagdo e atribui¢Bes politicas, administrativas e judiciais. No Brasil-Col6nia,
segundo Meirelles (2008), as municipalidades eram integradas por um Presidente, trés
vereadores, dois almotacéis, um escrivdo e, junto a Camara, um juiz de fora vitalicio, dois
juizes comuns, eleitos com os vereadores. Os Municipios tinham inegavel influéncia na

organizacao politica da época no Brasil:

Realizavam obras publicas, estabeleciam posturas, fixavam taxas, nomeavam juizes-
almotaceis, recebedores de tributos, depositarios publicos, avaliadores de bens
penhorados, alcaides-quadrilheiros, capitdes-mores de ordenancas, sargentos-mores,
capitdes-mores de estradas, juizes da vintena e tesoureiros-menores. Julgavam
injarias verbais, e ndo raras vezes, num incontido extravasamento de poder,
chegaram essas Camaras a decretar a criagdo de arraiais, a convocar “juntas do
povo” para discutir e deliberar sobre interesses da Capitania, a exigir que
governadores comparecessem aos seus povoados para tratar de negocios publicos de
ambito estritamente local, a suspender governadores de suas fungdes e até mesmo
dep6-los, como fez a Camara do Rio de Janeiro com Salvador Correia de S& e
Benevides, substituido por Agostinho Barbalho Bezerra (MEIRELLES, 2008, p. 37)

Contextualizando o lugar dos Municipios nas ConstituicGes brasileiras, verifica-se
que, ora a municipalidade ndo tem influéncia politica e nem autonomia (ou apenas autonomia
nominal), ora adquire maior expressdo politico-administrativa nos diferentes contextos
constitucionais.

No que se refere a Constituicdo Imperial de 1824, a matéria era regulada pelos arts.
167 e 168. Estes dispositivos legais versavam sobre o papel das Camaras Municipais, as quais
administravam os Municipios. De fato, decidiam sobre vérios temas e ‘“arrecadavam
impostos, promoviam a justica, tendo muita influéncia politica sobre a metropole, sendo, a
época, os nervos da vida politica do pais” (JACQUES, 1987, p. 201). Havia previsdao de
criagdo de Camaras Municipais em todas as cidades e vilas, sendo que a presidéncia da casa
cabia ao vereador mais votado. No que respeita ao exercicio das fun¢Ges municipais,
formacdo de suas posturas policiais, aplicacdo de suas rendas, e todas suas particulares e Gteis
atribuicOes seriam decretadas por lei regulamentar. Esta lei regulamentar somente ingressou

no ordenamento juridico em 1828 e na sua vigéncia



as Municipalidades ndo passaram de uma divisdo territorial, sem influéncia politica
e sem autonomia na gestdo de seus interesses, ante a expressa declaragdo daquele
diploma legal de que as Camaras eram corporag¢ées meramente administrativas”
(MEIRELLES, 2008, p. 38).

Os Municipios ndo tinham, durante o Império, Prefeito, nem detinham prestigio

politico, diferente do que ocorreu no periodo do Brasil-Col6nia. Mas é importante lembrar,

com Pontes de Miranda, que o movimento da Independéncia do Brasil esteve ligado

diretamente aos Municipios:

Compreende-se, portanto, que o movimento da Independéncia do Brasil tenha estado
tdo intimamente ligado as Camaras Municipais, em manifestac@es inequivocas, que
todas as lutas de ideias e todas as rebelides tenham tido semente no Municipio, ainda
quando contra o excessivo poder central, como ocorreu em 1824, com a Revolucéo
pernambucana. Assiste-se, é certo, & habilidade dos politicos provinciais, que
aproveitam as energias municipais para criar o regionalismo das Provincias. Ao
mesmo tempo, em descensdo incessante, o Municipio foi perdendo as suas fontes de
riqueza fiscal, a sua significagdo politico-social, minado pelo artificialismo das
Provincias e vaga protecdo central, meramente tedrica, da sua pregada autonomia
(1967, p. 333).

Em 1891, com a Constituicdo da Republica, foi introduzido o regime federativo,

passando as antigas provincias a se denominarem Estado, compondo a Federacao. O Titulo 11

daquela Carta, ao tratar do Municipio, ficou restrito a um unico dispositivo. Era o art. 68, que

afirmava que “Os Estados organizar-se-40 de forma que fique assegurada a autonomia dos

Municipios em tudo quanto respeita ao seu peculiar interesse”. Este foi um passo importante.

Contudo, apesar da progressao constitucional, a regulamentacdo dos poderes dos

municipios ficou a cargo das Constituicdes Estaduais, o que impediu que se efetivassem

grandes avancos. Na verdade, como lembra Meirelles,

que

Durante os 40 anos que vigorou a Constituicdo de 1891 ndo houve autonomia
municipal no Brasil. O habito do centralismo, a opressdo do coronelismo e a
incultura do povo transforam os Municipios em feudos de politicos truculentos, que
mandavam e desmandavam nos “seus” distritos de influéncia como se o Municipio
fosse propriedade particular e o eleitorado um rebanho ddcil ao seu poder (2008, p.
39-40).

Além disso, é importante lembrar que aquele periodo histérico foi um momento em

Os municipios ndo dispunham de grandes recursos para poder implementar as
politicas necessarias ao bem-estar de sua populacdo e ao seu desenvolvimento.
Praticamente todos dependiam financeiramente do governo estadual. Desta forma os
Estados sé liberavam verbas para os Municipios onde os aliados do governador
estivessem administrando. Se o governo municipal ndo apoiasse o estadual, ndo



receberia 0 vital auxilio financeiro e, consequentemente, perderia 0 apoio de sua
base eleitoral (BERCOVICI, 2004, p. 35).

Resquicios desse coronelismo ainda perduram até os dias atuais em alguns municipios,
quando determinados politicos, empresarios, homens do dinheiro, manipulam e praticamente
“obrigam” seus empregados e subordinados a votar em determinado candidato, ou
“negociam” o voto, embora a noc¢do de liberdade hodierna é imensamente superior a dessa
época. A luz daquele regime federalista, os municipios eram quase estranhos:

O modelo dualista — Unido e Estados — da Constituicdo de 1891 quase ignorava, por
conseguinte, a participacdo da esfera local ou municipal. A mencdo ao Municipio
naquele documento federativo é fugaz e rapida. Consta de um Unico artigo, onde se
diz que os Estados se organizardo de forma que fique assegurada a autonomia dos

Municipios em tudo quanto disser respeito ao seu peculiar interesse (BONAVIDES,
2004, p. 363).

A Constituicdo Federal de 1934, influenciada por fatores politicos internos e externos
(época da génese do Estado Social, do prestigio das Constituicdes Mexicana e de Weimar, do
contraponto dos paises socialistas), incorporou significativos avancos, alguns além de seu
tempo — o0 que explica, talvez, sua efémera duracdo -, foi a primeira a inscrever a autonomia
da municipalidade na Norma Maior. Na referida Lei Fundamental foram alinhavados alguns
importantes principios de organizacdo municipal, a saber: a eletividade do prefeito (exceto
nos municipios das Capitais e das instancias hidrominerais) e dos integrantes da Camara
Municipal; a decretacdo dos seus impostos e taxas, arrecadacdo e aplicacdo das suas rendas
(inclusive com especificacdo de suas receitas tributarias); a organizacdo dos servi¢cos da sua
competéncia. Facultou-se aos Estados-Membros criarem um 6rgdo de assisténcia técnica a
administracdo municipal e de fiscalizacdo de suas financas, algo a significar certa restricdo a
autonomia, sob a justificativa de que ao todo, Estados-Membros, compete vigiar a vida das
partes que o integram, isto €, dos municipios (JACQUES, 1987, p. 203).

Inobstante as inovagdes constitucionais em prol dos municipios, seus efeitos reais ndo
puderam ser experimentados, visto que 0s seus parcos trés anos de vigéncia foram incapazes
de sedimentar mudangas institucionais de tamanha magnitude. Sua maior influéncia, quica,
seja a simbdlica, permanecendo como doce lembranca de algo que foi sem nunca ter sido.

A Carta Politica outorgada em novembro de 1937, de inspiracdo fascista, que
constitucionalizava o golpe instituidor do “Estado Novo”, embora mantivesse alguns
avangados principios municipalistas, ndo teve vigéncia em relacdo a Estados e Municipios

(exceto em relagcdo a pontos especificos que interessavam ao regime, como a nomeacao dos



prefeitos — prepostos do interventor), solapada por sucessivos Decretos-Leis. A proposito,
Meirelles leciona que:
O interventor era um preposto do ditador, e os prefeitos, prepostos do interventor.
Todas as atribuicdes municipais enfeixavam-se nas maos do prefeito, mas acima
dele pairava soberano o Conselho Administrativo estadual, drgdo controlador de
toda a atividade municipal, que entravava eficientemente as iniciativas locais.
Aquele tempo os interesses municipais ficaram substituidos pelo interesse individual

do prefeito em se manter no cargo a custa de subserviéncia as interventorias (2008,
p. 41).

Com a derrocada da ditadura (por forca de fatores internos, como a crise econémica e
0 descontentamento dos intelectuais e das Forgas Armadas, e externos, com a iminente derrota
nazifascista na Europa), em outubro de 1945, renasce o ideal democréatico, com o Pais sendo
reconduzido a constitucionalizacdo pela coordenacdo da Magistratura, federal e estadual, num
clima de garantias e certa tranquilidade. A Constituicdo de 1946, elaborada por uma
Assembleia Nacional Constituinte, d4 nova vida ao antes anémico municipalismo,
restabelecendo os seus pilares politico, administrativo e financeiro. A intencdo, pois, foi
descentralizar a administracdo, repartindo os poderes entre a Unido, Estados e os Municipios,
sem comprometer a Federacdo e assegurando a autonomia estadual e municipal
(MEIRELLES, 2008).

O disposto no art. 28 estabelecia que a autonomia do municipio seria assegurada pela
eleicdo de prefeitos e vereadores e pela administracdo prdpria, no que respeitava ao seu
peculiar interesse e, especialmente, a decretacdo e arrecadacdo dos tributos de sua
competéncia e a aplicacdo das suas rendas, e, ainda, a organizacdo dos servi¢os publicos
locais. Porém, continuavam sendo nomeados pelos Governadores dos Estados os prefeitos das
capitais e dos municipios com estancias hidrominerais naturais.

E possivel afirmar que a “Constituicio de 1946, sem ir até onde deveria ter ido,
restaurou a autonomia municipal e deu nova oportunidade a intensa politica municipalista”
(PONTES DE MIRANDA, 1967, p. 333).

A partir de 1946, com redobrada intensidade no inicio dos anos 60, o Brasil vive um
instigante momento de sua histdria, com forte agitacdo social, tanto no campo quanto nas
cidades. Nesse periodo, a conjugacao de elementos internos e externos (toda a América Latina
submergiu em ditaduras militares) propiciou ambiente favoravel para o golpe civil-militar, de
31 de marco de 1964, o qual, segundo seus criticos, foi “devidamente assessorado pelos
Estados Unidos da América do Norte” (FERREIRA, 1995, p. 37). J4 em 09 de abril de 1964,

o “Comando Militar Revolucionario” edita um Ato Institucional (o primeiro de muitos)



impondo Vérias cassacdes de mandatos parlamentares e suspenses de direitos politicos,
acompanhadas de prisdes e exilios dos opositores ao regime.

A constitucionalizacdo do golpe militar ocorre em marco de 1967, com uma Carta
inspirada na de 1937, centralizando o poder e, por conseguinte, espancando as autonomias de
Estados e Municipios. Com a manutencdo da crise politica, uma nova Constituicdo, disfarcada
de Emenda Constitucional, foi outorgada em outubro de 1969, centralizando ainda mais o
poder e maltratando as liberdades.

Em relacdo aos municipios, embora mantivesse formalmente previstos alguns avangos,
como a eleicdo direta dos prefeitos, vices e vereadores, na pratica, consoante ocorre nas
ditaduras, a autonomia municipal ndo passou de teoria. I1sso se confirma na observacgéo de que
as Leis Organicas Municipais, exceto no Estado do Rio Grande do Sul, eram elaboradas pelos
Estados-Membros. A nomeacdo dos Governadores e dos Prefeitos nos municipios
considerados de interesse da seguranga nacional, por exemplo, implementaram verdadeira
“federacdo unitarizada” (JACQUES, 1987).

Os ventos democraticos que sopravam no ambito internacional (todos os paises da
Ameérica do Sul viveram, no mesmo momento, uma onda democratizante), aliados a crise
econdmica e politica interna, dentre outros fatores, aceleraram, a partir do inicio dos anos 80,
0 esgotamento do modelo militar, impulsionando o anseio de democratizacdo do Pais.
Movimentos grevistas eclodiram, especialmente em Sdo Paulo e, em 1983/1984, milhdes de
brasileiros sairam as ruas em defesa de eleicdes diretas para Presidente. Embora a tese de
eleicdo presidencial via colégio eleitoral sagrara-se vencedora, a convocacdo de uma
Assembleia Nacional Constituinte, a ser eleita em final de 1985, d& a ténica do redesenho
politico-juridico-institucional pelo qual passava o Brasil. Esse movimento desembocou na
Constituicdo de 1988, com o municipio assumindo uma posi¢do de importancia sui generis,
tanto em contraste com as Constitui¢des anteriores, como no ambito do direito comparado, 0
que representou o inicio de uma nova fase do municipalismo, com um texto favoravel a
liberdade desses entes, vertido em um ambiente propicio ao seu enraizamento, algo incapaz de
soterrar velhas divergéncias.

A atual Constituicdo brasileira, sem davida, é a mais avancada que o Pais ja
experimentou. Dai, portanto, a sua denominacdo de “Constituicdo Cidadd™. A partir desta

Constituicdo, o Municipio passou a integrar a Federagdo, sendo elevado a um patamar de

4 Expressdo cunhada pelo Presidente da Constituinte, Ulysses Guimardes, quando da promulgacdo da
Constituicdo, traduzindo grande preocupagdo com a cidadania, que pode ser vislumbrada no grande rol dos
direitos constitucionalmente acolhidos.
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poder até entdo desconhecido na historia brasileira. De fato, os municipios passaram a ter
garantida constitucionalmente a sua autonomia, assentada na capacidade de auto-organizagéo
(elaboragéo de lei organica propria), de autogoverno (eletividade do prefeito e dos vereadores
as Camaras Municipais), de autolegislacdo (a comecar pela Lei Organica, passando pela
elaboracdo de leis municipais sobre areas reservadas a sua competéncia exclusiva e
suplementar), e de autoadministragdo (administragdo propria, para manter e prestar 0s
servicos de interesse dos seus cidaddos) (SILVA, 1999).

Com isso, fica evidente que o municipio passou a ser claramente um ente federado.
Por essa razdo, concorda-se com Meirelles que o municipio “é entidade de terceiro grau,
integrante e necessaria ao nosso sistema federativo” (2008, p. 44)> Essa nova posi¢do do
municipio no federalismo pétrio é fruto da confluéncia de varios fatores, tais como a luta
municipalista, 0 combate ao centralismo burocratico exercido pela Unido, empobrecedor de
regides e municipios, a forca de muitas cidades brasileiras, como S&o Paulo, com populacdo
de mais de dez milhdes de habitantes, orcamento e peso politico maior do que a maioria dos
Estados-Membros, enfim, uma verdadeira onda de descentralizacdo de poder e afirmacéo
democratica, a encontrar nos municipios um dos seus principais sustentaculos.

Sabe-se que a Constituicdo Federal de 1988 aumentou a participacdo dos municipios
na receita tributaria, mas o percentual € bem menor se comparado com a Unido e os Estados.
Ciente dessa realidade tributaria, Zimmermann lembra que a “grande maioria dos Municipios
tem menos de vinte mil habitantes e ndo dispde do minimo necessario de recursos humanos
ou financeiros para exercer suas fungdes basicas” (1999, p.144). Este é o seu grande desafio

na atualidade.

4. Os Municipios e a Efetivacdo dos Direitos Sociais

5 Isto, contudo, ndo significa que se desconhece o posicionamento de José Afonso Silva, para quem o

Municipio ndo é essencial ao conceito de federagdo brasileira. Em suas palavras: “ndo existe federacdo de
Municipios. Existe federagdo de Estados. Estes é que sdo essenciais ao conceito de qualquer federagdo. Nao se
va, depois, querer criar uma Camara de representantes dos Municipios. Em que muda a federagéo brasileira com
0 incluir os Municipios como um de seus componentes? Ndo muda nada. Passaram 0s Municipios a ser entidades
federativas? Certamente que ndo, pois ndo temos uma federacdo de Municipios. Ndo é uma unido de Municipios
que forma a federacdo” (2008, p. 44). Apesar deste posicionamento, é importante perceber que a atual
constituicdo guindou o municipio da posi¢cdo de mera unidade administrativa para a posicao de ente federativo,
com status e autonomia de membro da Federagdo, cuja marca evidente dessa opgao foi o estabelecimento da
competéncia para elaborar suas leis organicas, funcdo que em muitos Estados, anteriormente, era exercida pela
Assembleia Legislativa (COELHO; OLIVEIRA, 1989).
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O referido desafio encontra claramente o seu maior obstaculo na efetivacdo dos
direitos sociais. E que os direitos sociais sdo, conforme lembra Robert Alexy, direitos a
prestacOes positivas por exceléncia por parte do Estado (2012). Isto significa que os referidos
direitos demandam acdes estatais para sua efetivacdo, ou seja, 0 Poder Publico devera intervir
(com politicas publicas positivas) para que os direitos sociais sejam alcangados por toda
populagéo.

Além disso, os direitos sociais necessitam a adocdo de medidas redutoras das
desigualdades, o que pressupdem significativos investimentos estatais e politicas de inclusao
social. De fato, para cumprir com a obrigacdo de facere, o Estado necessita de recursos
significativos, pois os direitos sociais sdo extremamente custosos para os cofres publicos.
Neste aspecto, é preciso lembrar que

Para a realizacdo dos direitos fundamentais sociais o Estado pode apenas distribuir
aquilo que recebe dos outros, por exemplo, na forma de impostos e taxas. Mas isso
significa que os frequentemente suscitados limites da capacidade de realizagdo do
Estado ndo decorrem apenas dos bens distribuiveis existentes, mas sobretudo

daquilo que o Estado, para fins distributivos, pode tomar dos proprietarios desses
bens, sem violar seus direitos fundamentais (ROBERT ALEXY, 2012, p. 510).

Deste modo, ap6s a Constituicdo Federal de 1988, com a centralizacdo de recursos na
esfera federal, os Estados e Municipios vém substituindo a Unido em varias areas de atuacao,
entre as quais, saude, educacado, habitacdo e saneamento (direitos sociais constitucionalmente
estabelecidos).® Em relacdo a determinadas politicas publicas, o aporte de recursos federais
esta cada vez mais escasso. Destaca-se que a “cooperagdo financeira tem como caracteristica
a responsabilidade conjunta da Unido e entes federados pela realizacdo de politicas publicas
comuns” (BERCOVICI, 2004, p. 59).

Nesse aspecto, indaga-se de que maneira 0 Municipio, com autonomia juridica, mas
ndo politico-financeira, tera condicdes de efetivar os direitos sociais? Sabe-se que atualmente
a municipalidade

assume todas as responsabilidades na ordenacdo da cidade, na organizacdo dos
servicos publicos locais e na protegdo ambiental de sua area, agravadas a cada dia
pelo fendmeno avassalador da urbanizagéo, que invade os bairros e degrada seus

arredores com habitacOes clandestinas e carentes dos servigos publicos essenciais ao
bem-estar dessas popula¢des (MEIRELLES, 2008, p. 35).

Nesse sentido, é preciso lembrar que muitas politicas puablicas vém sendo

descentralizadas da Unido para os Estados e Municipios, mas sem ocorrer 0 repasse de

& Além destes direitos, ha um rol significativo dos mesmos nos Art. 6° e 7° da Constituigéo de 1988.
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recursos para amparar a prestacdo destes servicos publicos ou o atendimento de direitos
sociais. Essa situacdo aparece ilustrada na pesquisa realizada pela Confederacdo Nacional de
Municipios (CNM), acerca do custo real dos Programas Federais para os Municipios
(disponivel em www.realidade.cnm.org.br), a qual mostra que os Municipios precisam
complementar os recursos recebidos da Unido, com percentuais bem significativos. No caso,
por exemplo, da farmécia bésica foi necessaria complementacdo de 45,8% do incentivo
federal; no Nucleo de Apoio a Saude da Familia, chegou a 100%; no Programa de Saude da
Familia, a participacdo do Municipio foi de quase 59%; no SAMU chegou a 94%. Estes séo
apenas alguns exemplos.

Assim, com a caréncia de recursos e grandes desigualdades sociais existentes no
Brasil, sdo cada vez mais tensas as relacdes entre a coletividade e o Estado. 1sso ocorre nos
trés poderes:

Com o Executivo, desde a elaboracdo da proposta orcamentéria até a efetiva
liberacdo das verbas alocadas pelo Congresso Nacional, cronicamente insuficientes
para custear as politicas sociais e, ainda assim, sistematicamente sujeitas a
contingenciamentos aleatdrios ou de viés politico-partidario; com o Legislativo, para
que este amplie as dotagdes previstas pelo Governo; com o Judiciério, finalmente,
cobrando-lhe decisGes que, a rigor, escapam a sua competéncia, na medida em que
frequentemente, impdem as autoridades administrativas a satisfagdo de necessidades
individuais, quase sempre em circunstancias aflitivas, como internagGes
hospitalares, independentemente da disponibilidade de leitos, ou o “simples”
fornecimento de remédios, muitas vezes inexistentes ou de altissimo custo e
dependentes de importacdo, sem que haja recursos legalmente destinados ao custeio

das despesas decorrentes do cumprimento dessas determinagdes judiciais.
(MENDES, 2008, p. 714).

Diante deste modelo federativo centralizador, é possivel dizer que 0s Municipios estéo
sobrecarregados na execu¢do destas politicas publicas e os direitos sociais ficam ameacados.
De fato, varios direitos sociais (a educacdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados) tém enormes dificuldades em serem efetivados.

Nesse contexto, é fundamental o desenho de novos caminhos, e um dos que se
apresenta mais urgente € o da repactuacéo da federacio brasileira. E que a federaco brasileira
atual talvez seja, recorrendo-se as palavras de Paulo Bonavides sobre o tema, uma falsa
federacdo e um falso corpo federativo. Esta distor¢do produz, por consequéncia, “uma falsa
democracia, e esta, um falso desenvolvimento, que impede a concretizacdo dos direitos
sociais em sua plenitude” (2004, p. 338).

Para isto, é fundamental reconhecer que 0s municipios sdo os territdrios reais nos

quais a vida quotidiana se concretiza. De fato, estes sdo os locais em que o individuo “nao ¢
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um ser abstrato, mas concreto, onde aparece como cidaddo, usudrio, vizinho, contribuinte,
consorciado e participante direto na conducdo e fiscalizacdo das atividades do corpo politico,
administrativo e prestacional” (BARACHO, 1996, p. 51). Em consequéncia, sdo nestes
territérios delimitados da politica que os cidaddos devem ser estimulados a sair da apatia
politica e tornar-se mais ativos, fomentando novos espacos de participacdo direta
(HERMANY; TOALDO, 2013).
Além disso, é preciso garantir e fortalecer a autonomia dos Municipios e a aplicacao
do principio da subsidiariedade. Pelo principio da subsidiariedade, segundo Reverbel, tudo o
que
possa ser feito, e bem, pela organizacdo inferior ndo pode ser subtraido pela
organizagao superior. Haveria uma hierarquia que poderiamos denominar de baixo
para cima, e ndo de cima para baixo. Neste sentido, 0 primeiro e principal dever de
respeitar e desenvolver o bem comum deve ser da pessoa, depois da familia, depois
da comunidade, depois do Municipio, depois do Estado, depois da Unido e por

altimo, quem sabe, dos Estados estrangeiros ou das organizagcfes internacionais
(2012, p. 39).

E inegavel que esta transformac&o passa por uma grande mudanca cultural (com uma
cidadania ativa, mais presente e vigilante) e a participacdo substancial dos cidaddos nas
decisdes politicas no espaco local. De fato, como lembra Zimmermann, a reducdo das
distdncias e a aproximacdo efetiva entre governantes de governados, num federalismo
democratico,

tornaria mais viadvel a iniciativa direta do cidaddo nas deliberacBes politicas do
Estado, no que lhe possibilita muito mais facilmente o reconhecimento dos seus
direitos fundamentais e da sua dignidade de pessoa humana. Por outro lado, é
preciso vislumbrar que a sociabilidade do individuo ndo se esgota na Nagdo, mas
realiza-se nos aglomerados intermédios, tais como as comunidades locais e

regionais, juridicamente reconhecidas pelo Estado Federal como fontes autbnomas
de poder, dotadas de ordenamentos juridicos que lhes sdo préprios (1999, p. 390).

Todos estes fatores conduzem a necessidade de fortalecimento dos municipios na
estrutura do Estado Federal brasileiro. Enquanto ndo for equacionada esta situacdo, havera
problemas na efetivacdo das prestacdes positivas pelo Estado e na concretizacdo de suas acdes
inclusivas. Isto, em consequéncia, tera enormes reflexos na efetivagdo dos direitos sociais
(salde, educacdo, habitacdo, saneamento). Este € um dos grandes desafios do Brasil na

atualidade.

14



5. Considerac0es Finais

A Constituicdo brasileira de 1988 produziu, institucionalmente, um conjunto
extraordinario de avancgos. Esses avancgos, contudo, apenas parcialmente se tornaram uma
realidade concreta. Neste contexto, merece destaque a falta de efetividade de parcela dos
direitos sociais constitucionalmente estabelecidos. Esse déficit é fruto da prdpria natureza
destes direitos (exigem prestacGes positivas do Estado, e ndo ha duvidas de que o Estado
Social é caro), mas também da grande centralizacdo de recursos na Unido.

Por isso, o tema merece ser abordado no contexto da conformacdo constitucional da
federacdo brasileira atual e sua tendéncia de relativizacdo da autonomia dos Municipios. Esse
processo debilita as politicas locais e retira do cidaddo a possibilidade de maior controle sobre
a aplicacdo dos recursos publicos. Também fragiliza a democracia e a luta pela cidadania,
pois dificulta a participagdo direta dos cidadaos e o estabelecimento de politicas adequadas.

Assim, em nome da solidificacdo do Estado Social brasileiro, urge redefinir o arranjo
federativo, redistribuindo e definindo claramente as competéncias (e recursos), de modo a
reforcar o poder dos municipios no pacto e propiciar, com isso, que a democracia participativa

e o controle social da gestdo publica sejam aperfeicoados.
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