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No dia 5 de outubro de 1988 foi promulgada no Brasil uma nova
Constituigdo. Um dos propdsitos expostos nesta Carta Magna é a descen-
tralizagdo e a redistribuicdo do poder estatal enquanto o presidencialismo
como sistema de governo permitir. Isto significa, entre outros aspectos,
que a autonomia politica ¢ administrativa dos Municipios se tornard mais
extensa em relagdo & Federagdo e aos Estados-Membros, se comparada &
situacio anterior. Para realizar este propdsito, a Constituicdo estabelecen
algumas bases juridicas, onde se coloca a autonomia dos Municipios na
ordem administrativa politica do Pais a0 mesmo nivel que o Distrito Fede-
ral e os Estados-Membros. BONAVIDES salienta o cardter inovador deste
regulamento quando lembra que “nZo conhecemos uma t(nica forma de
unido federativa contemporinea onde o principio da autonomia munici-
pal tenha alcan¢ado grau de caracterizagfio politica € juridica tdo alto e
expressivo quanto aquele que consta da definigio constitucional do nosso
modelo implantado no Pais com a Carta de 1988..."!

Portanto, defendemos a tese a seguir de que a nova posi¢io consti-
tucional dos Municipios no sistema do Estado brasileiro ndo pretende,
simples ¢ unicamente, conferir o desejo de um melhoramento essencial da
administracao do Pafs, basicamente intrincado e subdesenvolvido infra-estru-
turalmente, mas de dimensdes continentais. O sentido destes novos dispo-
sitivos estd muito mais em assegurar, através da nova organizacio do Es-
tado, um fundamento para uma profunda democratizag@o da sociedade bra-
sileira. O fato de que isto significa, como serd evidenciado mais tarde,
uma “ampliagdo” do Estado, parece-me contrapor & conjuntura das con-
cepgbes neoliberais de Estado, porém se explica por algumas especifici-
dades da sociedade brasileira, sobre as quais discorremos no que se segue.

1 BONAVIDES, Paulo. A Autonomig Municipali — Uma das Garanitias
Institucionais da Constituicdo de 1988, parecer solicitado Dela Associagho dos
Prefeltos do Cearh, 5. d., p. 4.
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Os Municipios representam, administrativa e politicamente, o nivel
mais inferior do Estado brasileiro. Via de regra, o Municipio se compde
de um “ponto centralizador” ou de uma cidade € da 4rea de circunferéncia
administrada em conjunto, a qual &, adicionalmente, subdividida em dis
tritos. Os limites de um Municipic orientam-se nas assim chamadas mi-
crorregides que representam as menores unidades estatisticas de um Esta-
do-Membro, A relagdo populacional e de superficie entre o “ponto centra-
lizador” e sua respectiva drea de circunferéncia pode ser totalmente diver-
sa: na hinterlindia os Municipios sfio, normalmente, compostos por exten-
sas terras e pequenos “pontos centralizadores”, respectivamente, cidades com
uma populagio gujos niicleos sao altamente descentralizados. Quanto mator
a cidade, tanto mais ele se transforma em uma inchagio populacional do
Municipio, i. é., a maior parte da populagdo concentra-se aqui; um exem-
plo extremo relacionado a isso é a cidade de Fortaleza, no Ceard, onde
a Regido Metropolitana €, praticamente, igual ao seu Municipio.

Surgem assim situagbes bésicas muito distintas relacionadas acs Mu-
nicipios. Este fato se torna acentuado através das profundas diferencas
econdmicas das regides, nas quais se situam os Municipios; regiGes urba-
nas indicam, via de regra, mais inddstrias e coméreio, enquanto nas fe-
gides rurais, principalmente no Nordeste, predomina uma economia esparsa
baseada numa agricultura que pouco produz. Naturalmente existém no
Brasil estabelecimentos agricolas que sdo altamente produtivos € que po-
dem aumentar a riqueza de uma regido — o que, normalmente, ¢ mais
a excecdo que a regra. Acrescente-se a isso que grande parte desta riqueza
raramente contribui para a melhoria do bem-estar da populagio rursl, e
sim ser4 transferida para a vida econdmica mais rentivel das regiGes urba-
nas, principalmente em se tratando do Sul industrializado.

Isto nd@o significa, necessariamente, que o poder politico deriva, uni-
camente, das predisposi¢des sécio-econdmicas. O nio-raro cardter arcdico-pa-
triarcal das estruturas e relacdes sociais no Pais devem ser considerados
na anélise do poder politico de um Municipio. Aqui o poder politico pro-
vém, quase sempre, do seio de familias tradicionalmente poderosas, ctija
riqueza econdmica, com freqiiéncia, pertence ao passado, mas que estic
em condigles de desempenhar “poder” devido as relagbes sociais tradicio-
nais. Nas localidades mais remotas, a lealdade ao, ou, simplesmente, a de-
pendéncia do dono da terra é o pressuposto para as dependéncias politicas
importadas que podem significar poder politico.

Conforme o exposto, fica claro que o propésito de descentralizagio da
Constituigdo Brasileira se tornou uma dificil tarefa, frente aos problemas
sérios que esperam uma solugdo, sobretudo por se ter colocado, pela pri:
meira‘ vez nas condigGes brasileiras, os Municipios no mesmo patamar,
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referente aos direitos constitucionais, que a Unido ¢ os Estados. Esta situa-
¢do permite, exclusivamente, uma diferenciacao funcional em relagio as
obrigagdes e direitos da Unido, dos Estados e dos Municipios. Nao € possi-
vel, a partir de direitos contidos na Constituigdo, que a Unido ou um Es-
tado governem de fora para dentro do Municipio 2. A impressdo que se
estabelece é que a nova distribuigio do poder administrativo-politico, a
qual a Constituicio efetuou, contraria muitos interesses de poder politicos
e econdmicos e, conseqiientemente, ainda deverd se impor na estrutura poli
tica e social do Pafs, que tem muitas dificuldades de sobreviver com as
novas predisposigdes da Constituigio de 1988. A cultura politica do Pais
é definida por duas esieras de poder, aparentemente um tanto contradi-
térias: de um lado, um sistema presidencial centralizador e, sobretudo,
personalisticamente orientado e do outro, o poder local (com forte tendén-
cia descentralizadora) dos grupos particulares, respectivamente, os clas fa-
miliares.

Era possivel distinguir até agora ao nivel dos Municipios, principal-
mente, como realidade socioldgica perceptivel, uma falta de defini¢do ou,
respectivamente, um vacuo do poder estatal que, normalmente, foi ¢ estd
sendo preenchido até hoje pelo poder local, ié., pelos interesses particula-
res dos grupos dominantes de senhorio. Este fendmeno se explica quando
se leva em conta que, no Brasil, é ainda muitas vezes percebido o encontro
— de acordo com MAX WEBER — de ordens tradicionais, como tais,
formalmente instituidas (gesaizter)®. O poder estadual encontra seu limite,
muitas vezes, na esfera dos Municipios, onde as estruturas de senhorio,
tradicionalmente confirmadas, exigem seus tributos. O conceito “poder lo-
cal” caracteriza assim o exercicio, pelas elites regionais tradicionais, de
um dominio ndo legitimado e no controlado, proporcionado a um con-
texto que, na realidade, seria acessivel para o poder estatal, oriundo da
vontade do povo.

11

Em conseqiiéncia desta argumentacfo, ¢ necessario questionar a ofi-
gem histérica e social do “poder local”, quer dizer, daquele que predo-
mina tradicionalmente nos Municipios. Apesar de, no Brasil, ser o “poder
local” também compreendido como expressdo de poder do Estado capitalis-
ta e, portanto, apresenta indicios capitalistas, a andlise histérica leva 2
aspectos que constituem as especificidades das relagSes de poder nas comu-
nidades brasileiras. Do ponto de vista histérico, o poder do Estado se une,

2 Ver para isso o parecer ja citado de Paulo Bonavides, relativo & nova
Constituicio do Estado do Ceard, s qual — entre outros aspectos — interfere na
soberanla financeira dos Municipios. Esse parecer foi solicitado pela “Associscfo
dos Prefeitos do Cearai”. Bonavides conclui que, em virtude desta tendéneia Inter-
vencionista, muitas disposigdes da nova Constituicio do Estado nfo comungam
com a Constituicfo de 1988.

3 Para esta diferenciacio ver WEBER, Max, Sozioligische Grundbegriffe,
Tibingen 1984, pp. T8 ss.
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no nivel local, hd muito tempo, i€, desde o surgimento de um sistems
estatal auténomo brasileiro, ao “poder local” dos latifundidrios. A Repibli-
ca brasileira representou um compromisso politico entre elites econdmicas,
com tendéncias centralizadoras ¢ aspirantes & modernizagio administrativa
¢ econdmica do Brasil do século XIX, e as tradicionais familias senhorio-
rurais nas regides descentralizadas do Brasil %, Isto significa que o Estado
republicano entregou, na sua base, sua fungiio de ordem as elites sociais,
cuja autoridade de poder derivase apenas de tradigbes coloniais, sendo
assim distantes de qualquer espirito republicano, definidas pelo fato de
terem colonizado e assenhoriado imensas propriedades de terra.

J4 no Brasil colonial pré-capitalista, as chamadas Cimaras Municipais
eram controladas pelos latifundidrios. Desde aquela época elas apresenta-
vam uma considerdvel plenitude de poder, que jé abrangia a administra-
¢80, a jurisdigdo, a legislagdo e a policia ®. Esse poder, entretanto, perten-
cia aos latifundidrios que se serviram dessas instituigdes para equiparar
os conflitos de interesses entre as familias do senhorio e satisfazer suas
tributagdes perante a Coroa Portuguesa. Além disso, elas garantiam o sis-
tema de trabalho ¢ de dominago de suas propriedades dispersas e asse-
guravam sua coesdo social.

Neste ponto tal situagdo nido estabeleceu qualquer autonomia muni-
cipal no sentido de associagles liviemente eleitas que poderiam represen
tar, sutonomamente, os interesses da totalidade dos cidadios, ou seja, a
vontade do povo. Os Municipios, respectivamente, as comunidades eram
submissos a uma estrutura nio legitimada de poder que se mostrava como
a expressdo das relagbes de poder nos termos das estruturas sécio-econd-
micas predominantes ¢, mais ainda, caracterizava a dependéncia da Cold-
nia em relagiio ao dominio colonial portugués- Nos Municipios continuava
valendo apenas aquilo que, genericamente, valia na sociedade. As familias
dos latifundidrios preocupavam-se com a garantia de poder estabelecer em
suas imediagdes, definidas através de suas propriedades de terras, ao seu
bel-prazer, suas éreas de influéncia e dominagaoc. Isto que existia como
estruturas de poder estatais e centralizadoras ou aquilo que, com a ins-
tauracio do republicanismo, no dltimo tergo do século XIX, tentou se
estender como idéia de Estado moderno, deveriam ser impedidos de gover-
nar para dentro da zona imediata de poder das grandes familias patriar-
cais. Ao contrério, estes tentam utilizar seu poder local com o fim de abran-
ger suas influéncias na esfera da administrag@o do Estado centralizador ¢
na grande politica.

4 Ver pars isto BRUHL, Dieter, “A Terra era Nossa Vida. Armut und Familie”
in Nordostbrasilien, Frankfurt, 1989, especificamente cap. III, pp. 83 ss.

5 A policia recrutave para si, na maloria dos casos, os jaguncos e plstoleiros
dos préprios clis familiares patriarcais, o8 quais, algumas vezes, chegaram &
nimeros conslderdvels, As famillas Monte & Peitosa do Ceara, por exemplo, tiveram,
temporarismente, até cerca de 2.000 homens armados. (Ver Briihl, op. cit, p. #1.)
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I

Portanto, as instituicdes do poder local ndo eram democraticamente
ocupadas, ¢ sim o dominio da camada dominante dos proprietdrios de
terras. O poder local orientava-se, neste caso, nas caracteristicas de uma
sociedade tradicional e predominantemente rural: as relagdes de poder
manifestam dominio e dependéncia pessoal, no sentido pleno do tipo pre-
ponderante de sistema da sociedade rural, o Sistema Social da Fazenda.

Este modelo social estd caracterizado pelas estruturas patriarcais-clien-
telistas que ndo se resumem &s instituigdes do Estado. Observe-se que
mesmo a tradigdo burocratica estd sendo induzida por visdes patrimonia-
listas arraigadas nas praticas clientelistas . Isto se mostra, até hoje, bas-
tante “eficiente” na hora das eleigdes: os direitos de livre escolha de seus
representantes sdo, de fato, suspensos ou passam a ser uma mera farsa
para o eleitorado da hinterlandia, em sua maioria analfabetos, € o “dono”
indica a seus parceiros e moradores, absolutamente dependentes, em quem
eles devem votar. Estes “conselhos”, quase sempre acompanhados de uma
mistura de mindculos beneficios (que sdo grandes para aqueles que vivem
4 margem da sobtevivéncia) e de ameacas abertas ou subentendidas (mas
decodificdveis para quem vive na cultura “patriarcal-patrimonial™), repre-
sentam & “lei” no Sistema Social da Fazenda. Este sistema de mandar e
obedecer funciona na base da lealdade nas relagbes pessoais entre o dono
das terras e seus dependentes trabalhadores, parceiros e moradores 7. Dessa
situagdo deriva, essencialmente, o fato de que as aliancas politicas tno Bra-
sil até hoje, em sua maioria, ndo representam entendimentos na base de
compromissos politicos dos partidos, mas sim a barganha de interesses
entre os latifundidrios mais potentes, incluindo os respectivos clds de fami-
lias, e os “seus” politicos e partidos nas regides do Pais.

O “Poder Local”, neste caso, significa pura e simplesmente a divisao
do poder, da influéncia, do controle e dos meios financeiros do Estado
entre poucas familias de grande propriedade e senhorics. Esta situagdo
predomina no Nordeste, mas ndo somente 14. Nas regidGes mais industria-
lizadas do Sul, esta estrutura se encontra, com cehteza, penetrada pelo
poder do capital andnimo. Contudo, constata-se aqui também uma pre-
dominéncia do tipo de dominio personalizado.

Na realidade, no Brasil, a Fazenda € a expressao do modslo oligdrquico
predominante cujo ralo de influéncia sobre a sociedade brasileira se estende
muito além dos setores rurais. A sociedade brasileira, conforme a opinigo
de Darcy Ribeiro, originou-se, em sua totalidade, no Sistema Social da
Fazenda. “Embora outros modelos ordenadores aparecessera depois —

6 Ver FACRO, R. Os Donos do Poder, 2 vols., Porto Alegre, 1984,

7 Ver p. e. PEREIRA DE QUEIROZ, Maria Ysaura. Culiura, Sociedade Rural,
Sociedade Urbana no Brasil. Rio de Janeiro, 1973, p. 256 e Brithl, op. cfi., pp. 88 ss.
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com os niicleos urbanos fundados na fabrica, no servico .— disputando
a antiga drea de poder hegemdnico ¢ ainda a fazenda o nicleo de forga
determinante do destino da imensa maioria dos brasileiros... A express@o
mais eloqiliente do seu poderio estd provavelmente na sua espantosa
longevidade, capaz de sobreviver por quatro séculos e de persistir, mesmo
quando visivelmente obsoleta ¢ s6 apta a operar como limitadora essencial
do padrdo de vida do povo e da grandeza da nagdo” ®. A Fazenda era
o modelo social ¢, ao mesmo tempo, econdmico pelo qual se realizou
a apropriagdo colonial do Brasil. Para os colonizadores portugueses, ela
se desenvolveu como instrumento apropriado que permitia adeptar o
processo colonizador ac tamanho continental da col6nia brasileira. Pro-
blemas como a administragio colonial absolutamente descentralizada, a
concentraciio excessiva da posse da terra € & povoagdo exiremamente
dispersa foram relacionados funcionalmente pela Fazenda na qual a unidade
de produgio ¢ um sistema de poder baseado na autoridade patriarcal se
viram unificados em um sistema social poderoso, a Fazenda ®. O resultado
deste procedimento foi que as Fazendas se desenvolveram como verdadeiros
centros de poder da sociedade brasileira. Fundamentou-se assim o fato
de que o Brasil passou a se organizar como uma sociedade do tipo
patriarcal-patrimonial, na qual “. . . as relagGes de cardter pessoal assumiam
lugar de vital importéncia™ °.

O sistema latifundidrio voltado para o mercado externo ¢ a estrutura
social fundada na familia patriarcal, como Mesquita resums !, parecem
ser, ainda hoje, as caracteristicas elementares da vida social e particular

.

¢ formam assim os entraves essenciais & modernizagio do Pais.

O poder central estatal evidenciou-se no processo de criagio da
autonomia da nagfo brasileira, frente a esta constelagio do poder rural
descentralizador, como instdvel e de segunda importidncia — ele era, por
fim, um poder adaptado, oriundo de um império decadente colonialista:
Portugal. O crescimento do poder econdmico da Colénia — significa,
antes de tudo, o aumento do poder dos proprietdrios de fazendas que
dominam a economia do Municipio, pois aqui é produzida a riqueza do
Brasil — fez ressuscitar a resisténcia & regéncia da Coroa Portuguesa, Esta
resisténcia era, a0 mesmo tempo, a dos poderes locais, que, desde muito
tempo, viam na veleidade do poder de um Estado centralizador a ameaga
de alguns interesses econdmicos ¢ privilégios préprios. Enquanto o Brasil
era um mero apéndice da Coroa Portuguesa, os latifundidrios eram os
tinicos que lucravam com esta dependéncia. Com ¢ advento do repu-

B RIBEIRO, Darcy. As Américas e a Civilizagdo. Petrdpolis, 1997, p. 237.

§ Ver CABTELO BRANCQ, Licio. Staanf, Raum un Macht in Braszilien, Min-
chen, 1983, pp. 211 8.

10 DE MESQUITA, Eni. “Uma Contribuicio ao Estudo da Estrutura Pamiliar
em BAo Pasulo duranie o Periodo Colonial: A Familia Agregada em Ttu de 1780
» 1830, In Revista Histdrica (1978) 53, p. 31.

11 Id. op. cit, p. 35
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blicanismo no dmbito das novas elites, orieniadas para pensar em categorias
econdmicas avangadas ¢ ideologicamente ligadas ao industrialismo, evi-
denciou-se vm considerdvel perigo para o status das oligarquias rurais.
Estas deveriam ver uma ameaga ndo sé de scus interesses -m um Estado
que representava os interesses capitalistas da burguesia indus‘rial nascente
como também um outro tipo de ameaga 3 modernizagio da ecenomia,
da sociedade ¢ do Estado (que neste caso, como Repiblica, deveria aumentar
o poderio do Estado centralizador). Até hoje a reagdo destas elites continua
a mesma, i. é., com uma certa visdo premonitdria, elas preferem cooptar
o novo em vez de Jutar abertamente contra ele.

v

A Constituicao Municipal Brasileira, alids, sempre foi uma expressao
da contraditoriedade do desenvolvimento social do Brasil; isto ndo mudou
também depois da Constituigdo de outubro de 1988. Tomamos em con-
sideracdo as observagbes referentes ao fato de que o poder local dos
latifundidrios determina a execugio do poder nos Municipics e cidades:
aparentemente as modificagdes introduzidas pela nova Constituigdo signi-
cam uma confirmagdo, quando ndo um refor¢o desta situagdo. A tendéncia
de tais mudangas dirige-se a uma descentralizagio das esferas de influéncias
essenciais do Estado centralizador como a educagdo, a satde, a receita
etc., que, de certo modo, compartilha com os interesses das elites rurais.

Por outro lado, deve ser ressaltada a tendéncia mais elementar da
renovacio constitucional do Brasil, que é a de desenvolver, finalmente,
as instituicdes representativas-democriticas até o nivel basico das co-
munidades e de submeté-las a um controle constitucional, até certo ponto,
impessoal. Pois a reforma da Carta Magna s6 pode ser compreendida,
no ambito das intengdes democratizantes, apds a desestruturacdo da dita-
dura militar. Este contexto poderia evitar -— pelo menos a longe prazo —
que ela caia com facilidade nas mdos dos interesses particulares ¢ pré-
democraticos, que, anteriormente, foram caracterizados como elementos
essenciais do poder local tradicional do Brasil. Acrescente-se a isto gue
a municipalizagdo do poder estatal atinge questSes centrais das democracias
modernas. Elas, formuladas j4 em 1954 por FRANZ NEUMANN, consistem
na articulacdo de como as grandes massas poderiam ter uma participagdo
mais efetiva na execugdo do poder na democracia, que o sistema partidério
na democracia representativa permite 2. Os defeitos deste processo pro-
vocaram, em virios Estados democriticos, uma tendéncia & elitizagdo
e & oligarquizagic do poder politico. A ampliagio do poder na base da

12 NEUMANN, PFranz, Demokratischer und autoritirer Staet. Frankfurt am
Main 1967, p. 94. NEUMANN escreve neste contexto: “O problema da democracia
moderna consiste menos na limitagio do poder politico que na sua aplicacio
razoavel e em sua necessidade de possibilitar a participacho efetiva das massas.”
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sociedade, ou seja, nos Municipios '*, poderia representar, nesie contexto,
uma perspectiva.

Os instrumentos decisivos para fortificar os dérgaos constitucionais
dos Municfpios contra os grupos poderosos locais e particulares consistem
em duas orientagdes elementares da nova Constituigdo: a) a concesséo da
ampla independéncia financeira dos niveis de decisdo estadual e federal; ¢
b} o fortalecimento dos 6rgdos autogesiores, eleitos democraticamente. A
nova Constituigio providencia. em relagdo a este assunto, as seguintes regu-
lamentages: no seu artigo 18 é declarada a autonomia bésica dos Muni
cipios no 4mbito da Constituigdo. Enquanto a Constituigio de 1967 defi-
niu a organizagdo do Estado Brasileiro da seguinte maneira (art. 1.°): “O
Brasil ¢ uma Repiblica Federativa. .. pela unidio indissolivel dos Estados,
do Distrito Federal e dos Territérios™ *4, os Municipios ndo sendo inclui-
dos; a Constituigdo de 1988 compreende 0s Municipios nesta unidade cons-
titutiva no art. 18 (no Cap. I da Constituigdo, que reza a organizagdo
politico-administrativa do Estado): “A organizagdo politico-administrativa
da Repiblica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Dis
trito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Cons-
tituigio” !5, A Constituigdo divide aqui o Estado em trés niveis de igual
valor, que thes di total autonomia no exercicio de suas tarefas atribui-
das. BONAVIDES menciona a “dimensao trilateral” do novo modelo fede-
rativo '°,

Esta autonomia expressa-se no fato de que a Constituigao atribui aos
Estados e aos Municipios o poder de dar-se uma base constitucional na
forma de Constituigdes Estaduais — em rvelagio aos Estados-Membros —
e Leis Orgéinicas, no caso dos Municipios. Deve-se destacar que estas Leis
Orginicas precisam, para sua aprovagio, de uma maioria qualificada dc
dois tercos do Parlamento Municipal — um aspecto formal que sinalize
seu cardter constitucional . O artigo 18, em seu § 4.°, determina, de
todo modo, que a criagdo, a fusio ou a dissolugdo de Municipios serd
regida por uma lei do respectivo Estado-Membro. Porém, isto s6 terd base
legal se a populagdo municipal houver externado sua vontade através de
um plebiscito.

A mencionada nova autonomia dos Municipios, garantida pela Cons
tituicdo, tem, ndo por tltimo, conseqiiéncias para a soberania fiscal das
comunidades. Elas, por um lado, podem legislar por si préprias alguns
impostos importantes e, por outro lado, tém o direito sobre parcelas fixas

13 Ver para isto a discussio concernente & municipeliza¢fio do poder estatal
em Bonavides, op. cit, pp. 6 ss.

14 OLIVETRA, Jamil Matter de, Legislacdo Constitucional Bragileira. Rio de
Janelre, 1987, p. 4.

15 OLIVEIRA, Juarez de (org.), Constituicio da Repiblica Federative do
Brasil, 850 Paulo, 1988, p. 18.

18 BONAVIDES, op. cit, p. 3.

17 Op. cit, p. 4.
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dos impostos arrecadados centralmente. Isto di para os Municipios maais
autonomia no sentido de que ji& nio dependem, nos seus projetos, de um
consenso politico com as administragdes federal e estadual. Mediante essas
atribui¢des limitou-se a eficacia de um importante instrumento de influén-
cia na vontade politica dos Municipios. Antigamente 0s meios de fihancia-
mento eram concedidos conforme o comportamento oportuno dos prefeitos
e deputados nas comunidades, e hoje existe, no minimo, nos Municipios,
a possibilidade de desenvolvimento autdénomo.

Desta maneira, no futuro, poder-se-d impedir que ocorram, nos trés
niveis do Estado (Uniao, Estados, Municiplos), coalizies de interesses de
poderosos grupos particulares para opor-se a qualquer processo de demo-
cratizaggo e repartir entre si, ao seu bel-prazer, as esferas de interesses
e influéncias — assim come, na historia do Brasil, fora retratada, de modo
inconfundivel, a politica interna brasileira. Nos seus pormenores, a Cons-
tituigio, no art. 30, concede aos Municipios as seguintes competéncias
(sempre respeitando os principios das Constituigdes Federal e Estadual):
(1) “legislar sobre assuntos locais™; (2) “‘suplementar a legislagio federal
¢ a estadual no que couber”; (3) soberania financeira e fiscal, mas “sem
prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas ¢ publicar balancetes...”;
(4) liberdade organizacional relativa & estrutura interna do Municipio
(respeitando a legislagdo estadual); (5) organizagic e prestagdc de servigos
publicos, especiaimente em relagdo ao transporte coletivo; (6) “mantet...
programas de educagao pré-escolar ¢ de ensino fundamental”; (7) “prestar...
servigos de atendimento & saide da populagao™; os pontos (6) e (7), sempre
visando & “cooperagio técnica ¢ financeira da Unifio e do Estado™; (8)
promover “adequadc ordenamento territorial, mediante planejamento e
controie de uso, do parcelamento e da ocupag@o do solo urbano”; e (9) “a
protecdo do patrimdnio histérico-cultural local...” 8,

Os artigos 29-30 da Constituicdo de 1988, que rezam tarefas, direitos
e obrigagdes dos Municipios, procuram dar conta da nova posigio cons-
titucional destes como a organizagdo bésica da populagdo. Ao lado da
concessdo da ampla autonomia para os Municipios, procura-se destacar a
posicdo de igualdade dos Parlamentos Municipais, das Cimaras Munici-
pais. Como exemplo, cita-se a eleigio direta do Prefeito, do Vice-Prefeito
¢ dos Vereadores (art. 29, I), a concessio de disposicBes parecidas com
a imunidade parlamentar para os Vereadores (art. 29, VI) e o direito de
fixar, por decisio da CAmara Municipal, a remuneragio do Prefeito, do
Vice-Prefeito e dos Vereadores (art. 29, V).

v

De modo algum é imposto aos Municipios seguir os regulamentos das
Constituigdes Estadual e Federal. A Constituicdo Federal encontrou uma

i8 Ver OLIVEIRA, op. cil, p. 26.
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lista de decisdes bésicas, as quais deveriam ser adaptadas, numa extensdo
relativamente grande, as condiges dos Municipios para serem totalmente
eficazes. H4 uma certa esperanga que isto tenha, como conseqiiéncia, uma
objetivagdc ¢ uma autonomia dos fundamentos juridicos da execugéo do
poder estatal nos Municipios ¢ ele, no futuro, seja progressivamente limi-
tado & esfera de influéncia dos poderes locais e dos interesses particulares.
Um processo que dependerd quase que exclusivamente da formagéo de um
sistema de partidos democraticos que esieja em condigdes de constituir
uma “‘antitese” em relagio as tradicionais relacbes de poder associados,
principalmente, aos Municipios rurais-agrdrios. Ainda mais, isto dependera
de, no Brasil, o poder central politico, o Estado Federal, transformar-se
em um sistema parlamentar de duas Cimaras onde o poder democritico
descentralizado e a representagd0 partidaria se possamn desdobrar. A Cons-
tituigdo introduziu, sem divida, um processo em qué s¢ comegou a con-
verter 0 poder administrativo, ou interesses particulares do poder coorde-
nado, em poder politico democraticamente legitimado. Com isso se iniciou
um processo fundamental para o sistema social, o qual pode implantar,
em um ponto estratégico decisivo, uma mudanga significativa nas estrutu-
ras bisicas politicas, sociais ¢ econdmicas. E claro que aqui os interesses
contraditérios se chocarao entre si e nfo € dada qualquer garantia de que
os fins da Consiituicio serdo cumpridos,

Isto ndo €, sobretudo, um empreendimento f4cil, pols a Constituigio
ainda adiou a resposta & pergunta sobre a forma adequada ac sistema
politico para estes fins. O sistema presidencialista, até hoje em vigor,
favorece, antes de tudo, as relagdes de poder tradicionais dependentes dos
clas politico-arcaicos, em que¢ um Parlamento, formado por partidos
politicos fracos, se defronta com um Presidente poderoso que com de-
cretos excepcionais tem a capacidade de dominar o Legislativo em substéncia.
Igualmente, a atual Segunda Cadmara, o Senado, do sistema presidencial,
ndo constitui qualquer corretivo para este poder, no qual, mais até do
que na Cimara dos Deputados, o poder personalista & econdmico-politico
domina & representagio dos interesses de cada Estado Federal. Senadores
e Deputados passatam a ser — principalmente apés a dltima eleigio —
compreendidos muito mais como representantes das elites dominantes locais
do que como delegados de partidos, democraticamente definidos, repre-
sentando o seu Estado. Os partidos existentes sdo, muitas vezes, totalmente
“desnaturados”, para se configurarem como associagbes eleitoreiras, as
quais sd0 manipuladas, tornando-se dependentes das preferéncias ou inimi-
zades politicas, econémicas ou personalistas, em favor de interesses par-
ticulares, de apadrinhamentos e até de perseguigbes. Fidelidade partidéria
é um jargdo praticamente desconhecido dos politicos brasileiros,

Este mesmo esquema também funciona nos Municipios. Os prefeitos,
sobretudo, passaram a ter, definitivamente, mais poder através das novas
garantiss da Constitvig8o, dispondo agora de finangas bastante considerdveis.
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Seria prematuro afirmar que nfo é registrado nos Municipios qualquer
desenvolvimento social e democritico. Certamente é grave constatar que,
no Ceard, dos Municipios que estdo sob a competéncia do Tribunal de
Contas, grande parte deles e de seus prefeitos € acusada de haver des-
falcado os cofres piblicos. Os jornais também sempre relatam que os
prefeitos se aproveitaram de sua fungdo para abusar politica e economi-
camente das vantagens e bonificagbes. Além do mais, dd para perceber
como as Camaras Municipais reagem, com uma fraqueza politicamente
surpreendente, aos atos irregulares dos prefeitos que 3s vezes atuam como
principes absolutos. Assim se descobre a problemdtica do presidencialismo
a nivel dos Municipios,

Mais uma vez deve-se afirmar que a reforma na Constituigdo do
Brasil ¢ parte de um processo de democratizagdo abrangente ¢ radical
que ainda se encontra em seu dificil comego. O mesmo & vélido para a
questdo da reorganizagio do Estado que garante aos Municipios uma auto-
gestdo assegurada pela Constituicdo e o surgimento de um poder municipal
auténomo e democraticamente controlado. BONAVIDES escreve: “Liber-
dade e democracia exrcem inigualdvel influxo sobre a maior ou menor
amplitude da autonomia municipal” *®. Dever-se-ia acrescentar também a
referéncia para com o “como” executar, com responsabilidade, com espirito
democrdtico, ¢ de um modo socialmente adequado, o poder municipal
recentemente obtido. Para o Brasil vigora o processo de autonomia dos
Municipios que pode ser — quando bem manuseado — um instrumento
para estabilizar a liberdade ¢ a democracia na sociedade brasileira. En-
quanto a ConstituicBo de 1988 preencheu, nos alicerces da sociedade
brasileira, o vicuo do inexistente poder democraticamente lcgitimado, a
mesma Carta Magna levou — em principio — esses alicerc2s para uma
execugiio descontrolada e ndo legitimada de poder, através de interesses
seculares das elites poderosas. No entanto, questdes constitucionais ad-
quirem poder, principalmente, quando estd em jogo a realizac@o do caréter
requisitador da Constituiggo em um ambiente social que, ndo raro, se
opde a0 sentido das normas constitucionais.

Em dltimo caso, é uma questdo politica que se coloca em pauta
para cada cidaddo, mas, principalmente, para as instituigdes que participam
na formacgio da vontade politica do povo, i. é., os partides politicos.
Porém para isto seriam necessérios partidos politicos que se identificassem
com o sentido substancial da Constitui¢io e que definissem, em decorréncia
disso, sua agdo politica.

Torna-se necessirio, especialmente, o cidaddo emancipado, com ca-
pacidade para exercitar ¢ moral € a politica dos partidos e dos politicos;
uma emancipagfio, até agora, colocada permanentemente em risco ou até

19 BONAVIDES, op. cif,, p. 2.
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impedida de se desenvolver pelas caracteristicas de extrema pobreza, tais
como a fome, as doengas, o analfabetismo e a injustica social. Como
isso serd possivel em um pais onde a grande maioria da populagdo &
precisamente identificada por estas “caracteristicas” e no qual as elites
a serem responsabilizadas por isso procuram satisfazer com — RIBEIRO
RAMOS expressa — “um tratamento temperado de autoridade e amparo
{(com seus descentendes) ...através do paternalismo e do compadric” 2
e que passam a ver na Constituicho um mero monte de papel escrito
que pode ser, a qualquer hora, conforme vontades e interesses, reescrito?
De que outra maneira poderia ser interpretado o fato de que o Presidente
da Reptblica pretende submeter a Constituigdo, que ainda ndo completou
trés anos de existéncia, a uma “reforma” substancial? **

O caminho para ¢ cumprimento da promessa da Constituigdo de
garantir mais democracia, liberdade e justiga social onde se dd ¢ cotidiano
do brasileiro ¢ onde ele se sente mais perto do Estado — pois € nos
Municfpios que os contrastes sociais sio mais evidentes e que surge, ba-
sicamente, o poder das elites — serd ainda muito longo e acidentado.
Confirma-se, também no exemplo brasileito, que a recente moda de falar
no recuo do Estado (que ¢, alids, muito parecida com a expresséo mar-
xista da “morte do Estado”) ¢ uma faca de dois gumes que ndo necessa-
riamente proporciona a liberdade ¢ a emancipagio do cidaddo. A situagiio
pré-estatal do poder nos Municipios brasileiros provocou, de certo modo,
que o Estado passe a se desdobrar também neste lugar da sociedade;
todavia, este Estado deve comprovar a sua “capacidade constitucional”
(Verfassungsfihigkeit), pois ele seria assim, segundo STERN, & “condigio
de existéncia de duradoura sociabilidade (Gemeinschaftlichkeit)” e “refagio
da liberdade e seguranga do individuo” ?2. A realidade politica ¢ social do
Brasil deixa ddvidas em relagio & hipdtese mencionada no inicio. Por
outro lado, a esperanga ¢ nutrida através do fato de o Brasil ter encontrado
a forca para, mediante uma Constituigio moderna, que leva em consi-
deragiio as experiéncias histSricas, preparar o caminho para um futuro
democrético, livre e socialmente mais justo. Neste rumo, a autonomia
e a democratizagdo dos Municipios possuem um papel significante.

20 RIBEIRO, op. cit, p. 243.

31 A Constituinte do Brasil, prevendo o surgimento do perigo decorrente
desta mentalidade, dificultou a emenda ¢ mstitucional de tal maneira que passou
& exigir, no art. 60 da Constitui¢ho, t na maloria qualificads de trés quintos
dos votos dos respectivos membros em cada Casa do Congresso Naclonal. Além
disso, Tetiron paries da Constituicio (s forma federativa de Estado, o voto direto,
secreto, universal e periédico, s separacfio dos poderes, os direitos e garantias
individuais — ver art. 60, § 4%, I — IV) do processo de emendar & mesma,

22 STERN, Klaus. Das Staai der Bundesrepublik Deutschland, vol. I Grundbe-
griffe und Grundiggen des Staagtsrecht, Sirukturprinzipien der Verfassung. Milnchen,
1984, 2 p. IX,
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