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RESUMO

Atualmente, no Brasil, ha inUmeros municipios que ndo possuem condi¢fes econdmicas e
técnicas de executar as competéncias que lhes foram atribuidas pela Constituicdo,
especialmente no que diz respeito a implementacdo de politicas publicas capazes de elevar as
condigdes de vida e bem-estar dos individuos, através do fortalecimento de suas liberdades
substantivas, viabilizando o exercicio da cidadania de forma plena, garantindo, desta forma, o
direito fundamental ao desenvolvimento, na concepcao utilizada por Amartya Sen. O presente
trabalho se propde justamente a analisar a problematica da implementacéo de politicas publicas
nos chamados “municipios inviaveis”, tendo como principal referencial a teoria do
desenvolvimento como liberdade de Amartya Sen. O intuito € investigar se a descentralizacao
politica, administrativa e financeira promovida pelo processo de redemocratizacdo do Estado
brasileiro possibilitou, de fato, um maior desenvolvimento local, através da melhoria das
condigdes de vida e bem-estar da populacdo, propiciando o fortalecimento de suas liberdades
substantivas, garantindo, desta forma, o direito fundamental ao desenvolvimento, na concep¢ao
propagada por Amartya Sen em sua obra “Desenvolvimento como liberdade”. Busca-se, ainda,
observar se a criagdo desses municipios, com a consequente municipalizacdo das politicas
publicas tem, de fato, se revelado favoravel a concretizacdo dos ideais de descentralizacdo
politica que tipificam uma federacdo verdadeiramente democratica, ou se, de outro modo, a
descentralizagdo tem sido um instrumento para reafirmacao das praticas oligarquicas, uma vez
gue a permanéncia de velhas estruturas de poder em um cenario de descentralizacdo politica
municipal pode acentuar ainda mais as desigualdades econémicas e sociais. Para realizar a
pesquisa, utiliza-se a metodologia indireta, com base na literatura da ciéncia juridica, politica e
econdmica acerca do tema. Ademais, langou-se méo de pesquisas realizadas por 6rgaos oficiais
ou 6rgdos vinculados aos Municipios, para subsidiar as teses ora levantadas acerca do tema.

Palavras-chave: Municipios inviaveis. Politicas publicas. Direito ao desenvolvimento.
Federalismo. Descentralizagao. Democracia.



ABSTRACT

Currently, in Brazil, there are countless municipalities that do not have the economic and
technical conditions to carry out the competences assigned to them by the Constitution,
especially regarding the implementation of public policies capable of improving the conditions
of life and well-being of individuals, through the strengthening of their substantive freedoms,
enabling the exercise of citizenship in a full way, thus guaranteeing the fundamental right to
development, in the conception used by Amartya Sen. The present work aims precisely to
analyze the problem of the implementation of public policies called "unfeasible
Municipalities", whose main reference is the development theory as freedom of Amartya Sen.
The purpose is to investigate whether the political, administrative and financial decentralization
promoted by the process of redemocratization of the Brazilian State has, in fact, improved the
conditions of life and well-being of the population, thus strengthening their substantive
freedoms, thus guaranteeing the fundamental right to development, in the conception
propagated by Amartya Sin in his work "Development as freedom." It is also sought to see if
the creation of these municipalities, with the consequent municipalization of public policies,
has in fact proved favorable to the achievement of the ideals of political decentralization that
typify a truly democratic federation, or if decentralization has been an instrument for
reaffirming oligarchic practices, since the permanence of old power structures in a scenario of
municipal political decentralization can further accentuate economic and social inequalities. To
perform the research, the indirect methodology is used, based on the literature of legal, political
and economic science on the subject. In addition, research was carried out by public organisms
or institution linked to the municipalities to support the arguments now raised about the theme.

Keywords: Unfeasible municipalities. Public policies. Right to development. Federalism.
Descentralization. Democracy.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 elevou o municipio a condicdo de ente federativo,
conferindo-lhe autonomia administrativa, politica, legislativa e financeira. Esse novo padréo de
organizacdo federativa trouxe grandes mudancas na realidade dos municipios brasileiros,
consubstanciadas, primordialmente, em uma nova forma de distribuicdo dos recursos tributarios
e também no processo de descentralizacdo das politicas publicas, que conferiu ao municipio
novas responsabilidades politico-administrativas. Desta forma, se, por um lado, a Constitui¢éo
de 1988 atribuiu aos municipios competéncias tributarias proprias e participagdes no produto
da arrecadacdo de impostos da Unido e dos estados, por outro, ampliou a esfera de obrigacoes
dos municipios na prestacdo de servigos publicos essenciais.

Ocorre que, atualmente, no Brasil, ha indmeros municipios que ndo possuem condigdes
econdmicas e técnicas de executar as competéncias que Ihes foram atribuidas pela Constituicéo,
especialmente no que diz respeito a implementacdo de politicas publicas capazes de elevar as
condicdes de vida e bem-estar dos individuos, através do fortalecimento de suas liberdades
substantivas, viabilizando o exercicio da cidadania de forma plena, garantindo, desta forma, o
direito fundamental ao desenvolvimento, na concepgdo utilizada por Amartya Sen.

Esta circunstancia decorre ndo apenas da enorme desigualdade social e regional
brasileira, mas também da forma desordenada com que foram criados muitos municipios. Tal
criacdo ndo criteriosa se deu principalmente nos periodos imediatamente seguintes as
Constituices Federais de 1946 e de 1988, como consequéncia dos processos de
redemocratizagao.

O texto original da Constituicdo Brasileira de 1988 previa um processo simples para a
formacdo de municipios, com a exigéncia de Lei Complementar Estadual. A redacéo original
do 8§ 4° do art. 18 dispds sobre a criacdo, a incorporacdo, a fusdo e o desmembramento de

municipios, nos seguintes termos:

§ 4° A criagdo, a incorporacdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios
preservardo a continuidade e a unidade historico-cultural do ambiente urbano, far-se-
do por lei estadual, obedecidos os requisitos previstos em lei complementar estadual,
e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as populagBes diretamente
interessadas.
Essa facilidade propiciou a proliferagdo de municipios sem a estrutura necessaria para
0 exercicio de suas autonomias, tampouco para fazer face as novas competéncias que Ihes foram
atribuidas pela Constituicdo Federal. De 1984 a 1987, foram instalados 1.405 municipios no

pais, sendo as regides Sul e Nordeste aquelas com maior contribuicdo absoluta ao processo.
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Levando-se em consideracdo que, em 1984, existiam 4.102 municipios no Brasil, conclui-se
que, num intervalo de 13 anos, que vao de 1984 a 1997, o nimero total de municipios no pais
aumentou em 34,3%.

Para impedir a formacdo de municipios, que ja se encontravam em quantidade
alarmante, foi editada a Emenda Constitucional n°® 15/96, criando um novo procedimento, mais
dificultoso, a ser observado na criagdo, incorporacao, fusdo e desmembramento de municipios,
notadamente a exigéncia prévia da edicao de lei complementar federal, no bojo da qual devem
ser fixados os periodos em que se permitira a criacdo de municipios e, ainda, 0s requisitos
concernentes aos estudos de viabilidade municipal. Esta lei complementar ndo foi editada até
hoje, dai por que, desde 1996, tornou-se juridicamente impossivel a criacdo de novos
municipios. Apesar da impossibilidade juridica, foram criados diversos municipios apds a
edicdo da Emenda Constitucional n°® 15/96.

O fato é que a maior parte dos novos municipios, assim como a maior parte dos
municipios ja existentes, tem sua receita municipal muito dependente das receitas de
transferéncias, em particular do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). Cerca de 2.500
dos atuais municipios brasileiros ndo tém nenhuma receita propria.

Esse sistema de transferéncias constitucionais (FPM) cria vinculos de dependéncia que
afetam as finangas municipais, uma vez que qualquer problema econémico na esfera federal ou
estadual que reduza as respectivas arrecadacOes repercute nas transferéncias municipais,
fazendo com que os municipios deixem de receber componentes essenciais dos seus
orcamentos. Pequenos e médios municipios brasileiros vem enfrentando fase financeira critica,
em razdo da diminuicdo dos valores transferidos & conta do FPM. Essas transferéncias
constitucionais sdo afetadas a cada desoneracéo tributaria concedida pelo governo federal,
como parte dos ajustes em sua politica econdmica. Como a maioria, sendo a quase totalidade,
das despesas municipais € inflexivel, a consequéncia é o desequilibrio das financas locais, 0
déficit de execucdo orcamentéria e o déficit financeiro.

O panorama aqui tracado — consistente em um crescimento excessivo de municipios
inviaveis, assim considerados aqueles entes com pequena demografia, baixa capacidade de
investimentos, dependéncia de repasses constitucionais, maquina publica onerosa, servicos
publicos de péssima qualidade, fracos indicadores socioeconémicos e ma gestao administrativa
— pbe em cheque o proprio papel destes Municipios no federalismo brasileiro, tendo em vista
que ndo conseguem desempenhar as funcbes que lhe foram outorgadas pela Constituicdo

Federal, em especial no que diz respeito a implementacédo de politicas publicas.
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Ressalte-se que o 84° do art. 18 da Constituicdo Federal de 1988 continua sem
regulamentacéo, o que torna a discussao de extrema relevancia.

O presente trabalho se propde justamente a analisar a problematica da implementacéo
de politicas publicas nos chamados “municipios inviaveis”, tendo como principal referencial a
teoria do desenvolvimento como liberdade de Amartya Sen. O intuito é investigar se a
descentralizacdo politica, administrativa e financeira promovida pelo processo de
redemocratizacdo do Estado brasileiro possibilitou, de fato, um maior desenvolvimento local,
através da melhoria das condicdes de vida e bem-estar da populacdo, propiciando o
fortalecimento de suas liberdades substantivas, garantindo, desta forma, o direito fundamental
ao desenvolvimento, na concepgédo propagada por Amartya Sen em sua obra “Desenvolvimento
como liberdade”.

Busca-se, ainda, observar se a criacdo desses municipios, com a consequente
municipalizacdo das politicas publicas tem, de fato, se revelado favoravel a concretizagéo dos
ideais de descentralizacdo politica que tipificam uma federacdo verdadeiramente democratica,
ou se, de outro modo, a descentralizacdo tem sido um instrumento para reafirmacéo das praticas
oligarquicas, uma vez que a permanéncia de velhas estruturas de poder em um cenario de
descentralizacdo politica municipal pode acentuar ainda mais as desigualdades econémicas e
sociais.

Para realizar a pesquisa, utiliza-se a metodologia indireta, com base na literatura da
ciéncia juridica, politica e econémica acerca do tema. Ademais, lancou-se mao de pesquisas
realizadas por 6rgdos oficiais ou 6rgaos vinculados aos municipios, para subsidiar as teses ora
levantadas acerca do tema.

O trabalho esta estruturado em quatro partes e cada capitulo possuira um topico com
considerac@es preliminares, objetivando-se introduzir ao leitor elementos estruturais que serdo
trabalhados a seguir.

O capitulo que inaugura a dissertacdo se dedica a situar o0 municipio no contexto do
federalismo brasileiro. De inicio, € tragado o processo historico de criagdo dos municipios
brasileiros, em paralelo com a evolugdo do federalismo no Brasil, buscando averiguar se ha, de
fato, um vinculo entre descentralizacéo, centralizagdo, democracia e criagdo de municipios. Em
seguida, é realizada uma breve andlise do perfil dos municipios brasileiros. No ultimo item, é
analisado o tratamento constitucional conferido aos municipios, bem como a questéo relativa
ao federalismo fiscal e & autonomia municipal. Para tanto, em um primeiro momento serdo
examinadas as teorias surgidas no campo das finangas publicas acerca dos modelos ideais de

federalismo e, em seguida, analisa-se o enquadramento dos municipios no contexto do
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federalismo brasileiro. Por fim, serdo examinados os desdobramentos da ado¢ao do modelo
neoliberal no contexto do federalismo fiscal municipal.

O terceiro capitulo se propde a compreender a relagdo estabelecida entre
descentraliza¢do ¢ democracia, analisando-a num contexto neoliberal. O intuito é investigar se
a descentralizacdo politica, administrativa e financeira promovida pelo processo de
redemocratizagdo do Estado brasileiro possibilitou, de fato, uma redemocratizacdo das
estruturas de poder, ou se, de outro modo, a descentralizacdo tem sido um instrumento para a
reafirmacéo das praticas oligarquicas, uma vez que a permanéncia de velhas estruturas de poder
num cenério de descentralizacdo politica municipal pode acentuar ainda mais as desigualdades
econdmicas e sociais.

O quarto capitulo foi estruturado de modo a analisar a problematica da implementagao
das politicas publicas nos Municipios invidveis, sob a otica do direito ao desenvolvimento. Para
tanto, serdo abordadas as acepgdes ¢ dimensdes do direito ao desenvolvimento, bem como o
tratamento dado a este direito, tanto na ordem juridica internacional como interna. Mais adiante,
se discorrera a respeito da relagao existente entre politicas publicas, direitos fundamentais e
desenvolvimento.

Apds a construgdo de todo o arcabouco tedrico nos capitulos anteriores, o quinto e
ultimo capitulo ¢ dedicado ao estudo da problematica da implementacao de politicas publicas
nos municipios alagoanos, por meio da analise de dados estatisticos fornecidos pelos mais
diversos 6rgdos especializados, tanto no ambito federal, quanto estadual. Inicialmente é feita
uma breve exposicao a respeito da realidade socioecondmica de Alagoas. Em seguida, analisa-
se como se deu o processo historico de criacdo dos municipios alagoanos e a dependéncia
financeira destes entes em relagdo as transferéncias intergovernamentais. Por fim, examina-se
como referidas circunstancias interferem na implementacdo de politicas publicas destes
municipios alagoanos, por meio da analise de indicadores socioecondmicos.

O trabalho ¢ concluido com a andlise do impacto dos municipios invidveis na
implementagdo de politicas publicas e nos indicadores sociais que refletem a qualidade de vida
dos seus cidaddos, pontuando-se os principais entraves ao desenvolvimento desses entes e
examinando a efetividade das alternativas utilizadas por eles para superar os impasses

vivenciados nesses espacos no que diz respeito a implementacao de politicas publicas.
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2 O MUNICIPIO NO CONTEXTO DO FEDERALISMO BRASILEIRO

2.1 Aspectos preliminares

O presente capitulo se dedica a situar o municipio no contexto do federalismo brasileiro.
De inicio, ¢ tracado o processo histdrico de criagdo dos municipios brasileiros, em paralelo com
a evolugdo do federalismo no Brasil, buscando averiguar se ha, de fato, um vinculo entre
descentralizacdo, centralizacdo, democracia e criacdo de municipios. Em seguida, é realizada
uma breve anélise do perfil dos municipios brasileiros. No ultimo item, € analisado o tratamento
constitucional conferido aos municipios, bem como a questéo relativa ao federalismo fiscal e a
autonomia municipal. Para tanto, em um primeiro momento serdo examinadas as teorias
surgidas no campo das finangas publicas acerca dos modelos ideais de federalismo e, em
seguida, analisa-se o enquadramento dos municipios no contexto do federalismo brasileiro. Por
fim, serdo examinados os desdobramentos da ado¢do do modelo neoliberal no contexto do

federalismo fiscal municipal.

2.2 O processo historico de criacdo dos municipios brasileiros

A criacdo de municipios € um processo complexo, que envolve questBes politicas,
geogréficas, econdmicas, histéricas e sociais. Cigolini sustenta que a criacdo de municipios
pode ocorrer por motivacfes diversas e com intensidade variada. Acrescenta que,
independentemente de fatores temporais ou espaciais especificos, 0 processo esta
estruturalmente associado a relacdo entre espaco e sociedade, ndo se restringindo a aspectos
funcionais determinados por acGes e interesses especificos. Adquire um significado estrutural
e inscreve-se nas formas e no conteddo da vida social®.

Historicamente, a fundacdo de cidades sempre funcionou como meio especifico de
criacdo de instrumentos de dominio, especialmente em territérios distantes da metropole?. E
Portugal ndo fugiu a regra: os municipios eram utilizados como estratégia de ocupacéo e de
protecdo do territdrio brasileiro pela monarquia portuguesa®. Inicialmente, a configuracéo

espacial dos municipios originarios do periodo colonial se deu pela acdo de dois atores: 0s

L CIGOLINI, Adilar Antonio. Territério e Criagdo de Municipios no Brasil: Uma abordagem histérico-
geogréafica sobre a compartimentagdo do espaco. Tese de Doutorado em Geografia. Floriandpolis: Universidade
Federal de Santa Catarina, 2009.

2 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Historia geral da civilizagdo brasileira. Tomo | — A época colonial, v. 1. 15.
ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2007, p. 130.

3 CIGOLINI, Adilar Antonio; MATIOLOA, Edelvan. Nova legislacéo e a potencialidade de criagdo de novos
municipios no Brasil. Anais do | Congresso Brasileiro de Geografia Politica, Geopolitica e Gestdo do
Territorio, 2014. Rio de Janeiro. Porto Alegre: Editora Letral; Rio de Janeiro: REBRAGEO, 2014, p. 508-519.
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donatéarios e a Coroa. Posteriormente, com o fim das capitanias hereditérias, a criacdo de
municipios passou a depender da aprovacdo do poder metropolitano, através das autoridades
que exerciam a administragio da coldnia®.

Os primeiros municipios instalados em territdrio brasileiro eram meras reproducdes dos
municipios portugueses, que tinham um governo instituido nos moldes romanos, baseado na
centralizagdo politica e na descentralizacdo administrativa®. Krell sustenta que, apesar de
inspirados pela instituicdo ja existente na Europa ha séculos, no Brasil os municipios foram
resultado da acdo deliberada da metrépole, enquanto no continente europeu as entidades
politicas locais haviam evoluido ao longo do tempo, como forma de resisténcia aos poderes
centralizados®.

Se nos dois primeiros séculos as municipalidades usufruiam de muita autonomia, a partir
de fins do século XVII, o desenvolvimento local e a descoberta de minas levaram a
centralizacdo e ao fortalecimento do poder real. Entretanto, os esforgos da metrépole no sentido
de assegurar o controle administrativo possuiam eficacia limitada, pois os colonos tinham a
capacidade de interpretar e executar a seu modo, muitas vezes de forma negociada, as ordens e
determinacdes legais advindas de Portugal’. Durante o periodo colonial, a criagdo de novos
municipios ndo aparece como problema, mas como solu¢do. Assim, foram criados 187
municipios.

Somente com a declaracdo da independéncia € que os municipios brasileiros tomam
formas proprias e passam a construir sua historia nacional®. Trata-se de um periodo bastante
centralizador, tanto do ponto de vista administrativo como politico. As elites regionais, ao
perceberem que o governo descentralizado conferia instabilidade ao Império e que isso poderia
levar a revoltas, dos escravos inclusive, ameagando a ordem social e, por consequéncia, a

autoridade das oligarquias locais, passaram a apoiar a ideia de um Estado centralizado e forte®.

4 CIGOLINI, Adilar Antonio. Territorio e criacdo de municipios no Brasil: uma abordagem histérico
geografica sobre a compartimentagdo do espaco. 2009. 210 f. Tese (Doutorado em Geografia) — Centro de
Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, p. 109.

5> CIGOLINI, Adilar Antonio; MATIOLOA, Edelvan. Nova legislacdo e a potencialidade de criacéo de novos
municipios no Brasil. Anais do | Congresso Brasileiro de Geografia Politica, Geopolitica e Gestéo do
Territorio, 2014. Rio de Janeiro. Porto Alegre: Editora Letral; Rio de Janeiro: REBRAGEO, 2014, p. 510.

® KRELL, Andreas Joachim. O municipio no Brasil e na Alemanha. Sdo Paulo: Oficina Municipal, 2003, p.
31.

" CIGOLINI, Adilar Antonio. Territério e criagdo de municipios no Brasil: uma abordagem histérico-
geogréafica sobre a compartimentagdo do espacgo. 2009. 210 f. Tese (Doutorado em Geografia) — Centro de
Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, p. 93-94.

8 ZORZANELLDO, Liamar Bonatti. Emancipagéo de municipios pds-Constitui¢io de 1988 — o caso de
Goioxim/PR. Revista geonorte, edigdo especial 3, v. 7, n.1, p. 1534-1550, 2013.

® CIGOLINI, Adilar Antonio. Territério e criacdo de municipios no Brasil: uma abordagem histérico-
geografica sobre a compartimentagdo do espaco. 2009. 210 f. Tese (Doutorado em Geografia) — Centro de
Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, p. 114.
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Cigolini relata que as tendéncias de descentralizacéo e centralizacdo foram a origem de
muitos conflitos politicos no inicio do Império. A centralizacdo politica e administrativa
estabelecida no territério com a chegada da familia real ao Brasil em 1808 foi acentuada com a
Constituicdo Imperial de 1824, que colocou todo o poder sob o controle do imperador. O autor
menciona, entretanto, a existéncia de uma experiéncia politica descentralizadora entre 0s anos
de 1831 e 1840, quando um grupo de politicos liberais subiu ao governo apos a abdicacdo de
D. Pedro I. Nesta ocasido foram publicadas medidas para dar autonomia aos municipios, como
0 Caodigo Penal, instituido em 1832, que restaurou poderes policiais e judiciarios, e 0 Ato
Adicional n° 16, de 12 de agosto de 1834, que alterou a Constituicdo, estabelecendo medidas
descentralizadoras®®.

O autor explica que a autonomia judiciaria, na préatica, serviu para concentrar o poder
local nas médos do poder econémico, tendo em vista que eram os fazendeiros e latifundiarios
que elegiam os juizes!!. No mesmo sentido, Faoro sustenta que as cdmaras municipais, em
virtude de sua incapacidade financeira, estavam submetidas aos interesses do poder politico
local: “Nao era, em consequéncia, o municipalismo o fruto das reformas, senao o poder privado,
fora dos quadros legais, que se eleva sobre as cdmaras, reconhecido judiciariamente”!?,

O mesmo ocorreu com 0 Ato Adicional de 1834, que criou as Assembleias Legislativas
Provinciais, tornando-as autbnomas do ponto de vista politico, tendo poderes para nomeacéo,
criacdo ou supressao dos cargos publicos, dos municipios e da prdpria provincia. Faoro afirma
que esse sistema conferiu ainda mais poderes aos grupos econémicos locais. Nas palavras do
autor, “o Ato Adicional € o resultado minimo de uma grande vertigem, de uma larga tormenta:
constitui o fechamento do circulo da quase autarquia das fazendas projetada no mundo
politico”'3, A submiss&o e o controle da populagéo eram realizados através do emprego publico:

A colagdo dos empregos que € um meio de agdo e influéncia [...] passou das maos de
um poder mais distante, mais imparcial, por ndo estar tdo de perto envolvido e
interessado nas lutas e paixdes pessoais e locais, para as influéncias, que muitas vezes
se serviam dessa arma poderosa para se reforgarem e esmagarem aquelas as quais se
antojava disputar-lhes o governo da terra. E era tudo isso feito em nome da liberdade®*.

O surgimento de movimentos de cunho separatista (Para e Rio Grande do Sul em 1835,
Bahia em 1837) durante este periodo, aliado a problemas legais e administrativos, além do

dominio dos municipios e provincias pelas oligarquias locais e regionais, levou a retomada da

10 Ibidem, p. 115.

11 Ibidem, p. 115.

12 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formagdo do patronato politico brasileiro. 5. ed. Séo Paulo: Globo,
2012, p. 353.

13 Ibidem, p. 355.

14 Ibidem, p. 355-356.
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centraliza¢do do poder pelo grupo politico conservador em 1840, por meio da edi¢do da Lei n°
105, de 12 de maio de 1940. A retomada do controle de toda a estrutura politica pelo Poder
Central resultou no processo simétrico de administracdo e funcGes municipais, com 0
estabelecimento de uniformidade de organizacdo, regulamentos e regras para todas as unidades
territoriais. Neste contexto, a simetria funcionava como um instrumento de centralizacdo do
poder, com o intuito de evitar o surgimento de localismos e particularidades regionais que
agissem como forcas desagregadoras®®.

Durante o Império foram criados 661 municipios. Ao analisar a existéncia de uma
relacdo entre centralizacdo, descentralizacdo e emancipa¢do municipal durante o periodo
imperial, Cigolini conclui que as emancipag¢des ocorriam, em maior ou menor numero,
independentemente de fatos como instabilidade/estabilidade politica e do embate centralizacdo
x descentralizacdo, de forma que nédo é possivel associar o fendmeno a conjunturas politicas
especificas?®.

Com a proclamac&o da Republica, o Brasil deixa de ser um pais unitério e centralizado
para se tornar uma Federacéo descentralizada politica e administrativamente!’. O federalismo
previsto pela Constituicdo de 1981 foi instituido nos moldes do federalismo dualista classico e
praticamente ignorou a cooperagéo entre o Poder Central e os entes subnacionais. O resultado
desse sistema, segundo Bercovici, foi a manutencdo de desigualdades gritantes entre os varios
membros da Federag&o®®,

O artigo 68 da Constituicdo de 1891 determinava que 0s estados se organizassem de
forma a assegurar a autonomia dos municipios em tudo quanto concernisse a seu peculiar
interesse. O sistema politico era caracterizado pela proeminéncia do Poder Executivo sobre 0s
demais, num fendmeno conhecido como “Politica dos Governadores”, no qual o Congresso
Nacional se submetia aos interesses das oligarquias estaduais aliadas ao presidente da
Republica. Esse sistema era viabilizado pelo controle politico dos coronéis na esfera municipal,
e das maquinas partidarias no ambito estadual. Estas eram as bases do regime politico entdo

vigente: o coronelismo e a “Politica dos Governadores™?°.

15 CIGOLINI, Adilar Antonio. Territorio e criacdo de municipios no Brasil: uma abordagem histdrico-
geogréafica sobre a compartimentagéo do espaco. 2009. 210 f. Tese (Doutorado em Geografia) — Centro de
Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, p. 118.

16 Ibidem, p. 121.

17 ZORZANELLO, Liamar Bonatti. Emancipag&o de municipios pés-Constitui¢iio de 1988 — o caso de
Goioxim/PR. Revista geonorte, edi¢do especial 3, v. 7, n. 1, p. 1.534-1.550, 2013.

18 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p.
31-32.

19 Ibidem, p. 31-33.
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Bercovici explica o “governismo” de praticamente todas as situagdes municipais
durante este periodo com o fato de os municipios ndo disporem de recursos para o custeio das
politicas publicas necessarias ao bem-estar de sua populacéo e a seu desenvolvimento, de forma
que dependiam financeiramente do Governo Estadual. Os Estados, entretanto, so liberavam
verbas para os municipios da sua base aliada. Assim, 0 Municipio que ndo apoiasse 0 governo
estadual ndo receberia o vital auxilio financeiro e, consequentemente, perderia o apoio de sua
base eleitoral®®.

A Constituicdo de 1891 construiu, assim, um sistema que pés os municipios sob o
controle dos Estados. Segundo Bercovici, o surgimento do coronelismo, fenébmeno tipico deste
periodo, teve como fatores determinantes a abolicdo da escravatura, 0 aumento do contingente
eleitoral e a adocdo da forma federativa de Estado. O autor descreve como estas circunstancias,
associadas, conduziram a esta pratica de cunho politico-social. Em sintese, com a abolicao da
escraviddo e a extensdo do direito de sufragio, o voto dos trabalhadores rurais passou a ter
importancia fundamental. A estrutura agréria e fundiaria da época, por sua vez, levou a
dependéncia dessa grande parcela do eleitorado em relacdo aos donos de terra, os chamados
coronéis, aumentando assim a sua influéncia politica. Estes deveriam garantir os votos de seus
dependentes ao governo nas eleicGes estaduais e federais, consolidando, em troca, sua
dominagéo politica local?.

O federalismo e a existéncia do governo estadual eletivo tornaram necesséria a
implantacdo de maquinas eleitorais nos Estados, baseadas no poder dos coronéis. Essas
maquinas, além de garantir o compromisso coronelista, acabaram por determinar a institui¢ao
da chamada “Politica dos Governadores”?2.

Durante este periodo, as emancipac¢des ocorreram em todos os anos, sendo criados 547
municipios no total, sendo a maior parte destes nos Estados de Sao Paulo e Minas Gerais?.

Com a Revolucdo de 30, o poder politico, que até entdo se encontrava baseado nos
poderes locais e estaduais das elites agrarias, passa a se concentrar nas maos do governo central,
dando origem a um Estado altamente centralizado e hierarquizado, cujo objetivo era

desestruturar as bases regionais da maquina politica da Republica Velha, absorvendo o sistema

20 |bidem, p. 35-36.

21 |bidem.

22 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p.
34-35.

23 CIGOLINI, Adilar Antonio. Territorio e criacdo de municipios no Brasil: uma abordagem histdrico-
geografica sobre a compartimentagdo do espaco. 2009. 210 f. Tese (Doutorado em Geografia) — Centro de
Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, p. 149.
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decisorio, num esforco de nacionalizagdo das decisdes estratégicas para a economia®. A
Constituicdo de 1934, apesar de prever a cooperagéo entre os entes federados em alguns de seus
dispositivos, o0 que denota um avanco em direcdo ao federalismo cooperativo, foi marcada por
uma forte centralizacdo de poderes pelo governo central, gerando tenséo entre centralizacéo e
autonomia®. Nesse contexto, 0s municipios passaram a ser controlados pelo governo central.

Com a instauragdo do Estado Novo, em 10 de novembro de 1937, foi decretada a
intervencdo federal em todos os estados, cabendo aos interventores nomear os prefeitos de todos
0S municipios, nos termos do art. 27 da nova Constituicdo. Nesse periodo foi criado o DASP
(Departamento Administrativo do Servigo Publico), responsavel por controlar todo o sistema
administrativo do pais, elaborar o orcamento e controlar a sua execugdo. Assim, durante o
Estado Novo, ndo sobrou nenhuma esfera legislativa para que os Estados atuassem sem a
permissio do Poder Central®®. Construiu-se uma estrutura politico-administrativa de
subordinacdo, caracterizada pela centralizacdo politica e descentralizacdo administrativa, ndo
sendo os governos locais entendidos como unidades politicas?’.

A nova Constituicdo acabou com a autonomia municipal e a eletividade dos prefeitos,
ficando a administracdo municipal sujeita aos Departamentos de Municipalidades e
Departamentos Administrativos. Segundo Cigolini e Matioloa, o objetivo do Estado Novo era
erradicar os resquicios da Republica Velha, que teria na autonomia municipal um foco de
sobrevivéncia mediante o dominio das oligarquias locais?®. Entretanto, a nomeacdo de
interventores ndo foi suficiente para expurgar as praticas coronelistas, pois apesar de ser uma
figura estranha as forcas politicas existentes, porquanto ndo tivesse compromissos com as
oligarquias locais, o interventor acabava envolvido por uma extensa rede de influéncias, jogo
de interesses, empreguismo, forca e favores inerentes a este sistema de relagdes sociais,

politicas e familiares que persiste até hoje?®.

24 |bidem, p. 153-154.

%5 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p.
41.

% |bidem, p. 42.

27 CIGOLINI, Adilar Antonio. Territorio e criacdo de municipios no Brasil: uma abordagem histdrico-
geogréafica sobre a compartimentagéo do espaco. 2009. 210 f. Tese (Doutorado em Geografia) — Centro de
Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianopolis, p. 153-155.

28 CIGOLINI, Adilar Antonio; MATIOLO, Edelvan. Nova legislacdo e a potencialidade de criagdo de novos
municipios no Brasil. Anais do | Congresso Brasileiro de Geografia Politica, Geopolitica e Gestao do
Territorio, 2014. Rio de Janeiro. Porto Alegre: Editora Letral; Rio de Janeiro: REBRAGEO, 2014, p. 511.

29 CIGOLINI, Adilar Antonio. Territorio e criacdo de municipios no Brasil: uma abordagem histdrico-
geografica sobre a compartimentagdo do espaco. 2009. 210 f. Tese (Doutorado em Geografia) — Centro de
Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, p. 157.
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Apesar de se tratar de um periodo de acentuada centralizacdo e controle politico, entre
0s anos de 1931 e 1945 foram criados 266 municipios, 0 que equivale a uma média de 18
municipios por ano, maior do que a do periodo anterior (13 por ano), quando o municipio era
usado como base politica de sustentacao do regime coronelista. 1sso leva Cigolini a questionar,
mais uma vez, a suposta relacdo entre criacdo de municipios, descentralizacdo politica e
democracia®.

A Constituicdo de 1946 marcou a consolidacdo do federalismo cooperativo no Brasil,
com énfase na reducéo dos desequilibrios regionais e na integracdo nacional, através da atuacéo
e do planejamento estatal. Foram criados varios 6rgdos (a exemplo da Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE) com a funcgdo dinamizar as forcas produtivas das
suas areas de atuacao e integra-las ao sistema nacional, a fim de reduzir os desniveis existentes
entre as varias partes do pais®.

Em contraste com a estrutura politica centralizadora do Periodo Vargas, a nova
Constituicdo restabeleceu a democracia local, garantindo a eleigdo dos prefeitos, e fortaleceu a
autonomia municipal, assegurando aos entes locais administracdo propria, por meio da
instituicdo e arrecadacdo dos tributos de sua competéncia, bem como pela liberdade de
aplicacdo financeira dos recursos e na organizacdo de todos os servicos publicos. Além disso,
instituiu 0 mecanismo de participacdo na arrecadacdo da Unido e dos estados, que originou o
Fundo de Participacdo dos Municipios®.

Referidas inovagbes constitucionais teriam, segundo Zorzanello, contribuido para os
processos de fragmentacdo do territdrio brasileiro. O autor salienta que o fato de os recursos do
fundo serem distribuidos de forma igual para todos 0s municipios, sem variacdo em fungédo de
fatores como extensdo territorial, IDH (indice de Desenvolvimento Humano), nimero de
habitantes ou qualquer outro indicador, levou os Estados a incentivar a criacdo de novos
municipios®. No decorrer desse periodo, foi acrescentado & malha existente um total de 2.221
novos municipios, representando um acréscimo de 134% sobre o total dos municipios existentes

anteriormente®*.

30 Ibidem, p. 158.

31 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p.
42-43.

32 CIGOLINI, Adilar Antonio. Territorio e criacdo de municipios no Brasil: uma abordagem histdrico-
geogréafica sobre a compartimentagéo do espaco. 2009. 210 f. Tese (Doutorado em Geografia) — Centro de
Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianopolis, p. 163.

33 ZORZANELLO, Liamar Bonatti. Emancipacdo de municipios pos-Constituicdo de 1988 - o caso de
Goioxim/PR. Revista geonorte, edi¢do especial 3, v. 7, n. 1, p. 1.534-1.550, 2013, p. 1536.

34 CIGOLINI, Adilar Antonio. Territorio e criacdo de municipios no Brasil: uma abordagem histdrico-
geografica sobre a compartimentagdo do espaco. 2009. 210 f. Tese (Doutorado em Geografia) — Centro de
Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, p. 164.
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Com o golpe militar, seguiu-se um novo periodo de centralizacdo de poder na esfera da
Unido (1964-1985). Segundo Bercovici, embora o discurso pré-1964 contra as desigualdades
regionais se mantivesse até o final da década de 1960, a pratica foi totalmente oposta ao
discurso. Diante da total falta de autonomia dos entes federados, pode-se dizer que o
federalismo existiu apenas nominalmente nas Cartas outorgadas de 1967 e 1969. Neste
contexto, o autor destaca o surgimento do “federalismo de integracao”, elaboracdo tedrica de
Alfredo Buzaid, entdo ministro da Justica do general Médici, que sob a alegacdo de uma
pretensa ““integracdo nacional”, defendia que todos os instrumentos de promog¢dao do
desenvolvimento econdmico deveriam ser centralizados na esfera da Uniéo, a fim de se evitar
conflitos entre as unidades federadas. Para Bercovici, entretanto, o denominado “federalismo
de integragdo” consistia, na realidade, numa forma encontrada pelos juristas ligados a ditadura
militar de esconder a supressio do federalismo naquele periodo®.

A Constituicdo de 1967 admitiu que os municipios se organizassem de acordo com suas
peculiaridades, especialmente em relacdo a aplicacao dos recursos e a organizacao dos servigos
locais, 0 que nunca aconteceu de fato, pois diversos atos editados posteriormente restringiram
a autonomia politica destes entes, como a previsao da possibilidade de decretar o recesso das
camaras municipais e a nomeagéo do Executivo local por interventores®®.

Durante este periodo, houve a extingdo de diversos municipios. S6 no ano do golpe
foram extintos 278 municipios dos 4.235 existentes. Para Bremaeker®’ e Zorzanello®, o nimero
de municipios extintos s6 ndo foi maior devido a percepcao pelo Poder Central da necessidade
de se manter disseminados ao longo do territorio brasileiro focos de atuacdo do governo, como
forma de preservar a centralidade e a soberania. De 1970 a 1980 foram criados apenas 40
municipios em todo o territério nacional, e foi extinto um, no Estado do Ceara. Na década de
80 houve a retomada das emancipacdes, com a instalacdo de 186 novos municipios até o ano
de 1988%°.

35 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p.
50-51.

36 CIGOLINI, Adilar Antonio. Territorio e criacdo de municipios no Brasil: uma abordagem histdrico-
geogréafica sobre a compartimentagéo do espaco. 2009. 210 f. Tese (Doutorado em Geografia) — Centro de
Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, p. 171.
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Revista de Administracdo Municipal, v. 43, n® 219, p. 118-128. Rio de Janeiro: IBAM, 1996.
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A redemocratizacdo da década de 1980 trouxe novas perspectivas para o federalismo
brasileiro, com a instituicdo do modelo cooperativo e a eleva¢do do Municipio a condi¢do de
ente federativo pela Constituicao de 1988. Essa inovacdo foi introduzida num contexto de ampla
demanda por redemocratizacdo das estruturas de poder que se seguiu ao fim do regime militar,
tendo sido acolhidas no a&mbito da assembleia constituinte as teses do movimento
municipalista®.

O novo arranjo institucional delineado pela Constituicdo de 1988 estimulou a
proliferacdo de municipios. Os mecanismos de transferéncias de recursos aos municipios,
aliados a facilidade do procedimento criagdo dos entes locais, que até entdo ficava a critério dos
Estados, incentivaram a populacéo e as liderancas politicas de pequenas localidades a demandar
sua emancipacdo politica*’. O texto original da Constituicio Brasileira de 1988 previa um
processo simples para a formacdo de municipios, com a exigéncia de Lei Complementar
Estadual. Essa facilidade propiciou a criacdo de municipios sem a estrutura necessaria para o
exercicio de suas autonomias.

Neste periodo houve um consideravel acréscimo no nimero de novos municipios. No
ano de 1991 contava-se com 324 novos municipios emancipados desde o vigor da nova
constituinte, totalizando 4.491 municipios. Entre 1993 e 1997 criaram-se 1.016 novas unidades
politico-administrativas, demonstrando a instabilidade da malha do territorio brasileiro®.

Para impedir a formacdo de municipios, que j& se encontravam em quantidade
alarmante, foi editada a Emenda Constitucional n® 15/96, exigindo um novo procedimento, mais
dificultoso, a ser observado na criacdo, incorporacao, fusdo e desmembramento de municipios,
notadamente a exigéncia prévia da edicéo de Lei Complementar Federal, no bojo da qual devem
ser fixados os periodos em que se permitira a criacdo de municipios e, ainda, 0s requisitos a que
deverdo atender os estudos de viabilidade municipal®.

Esta lei complementar ndo foi editada até hoje, razdo por que desde 1996 se tornou
juridicamente impossivel a criacdo de novos municipios. Apesar da impossibilidade juridica,
57 municipios tiveram suas leis publicadas e foram instalados apds a aprovagdo da Emenda

Constitucional n°® 15/1996, sendo, portanto, ilegais (29 no Rio Grande do Sul, 15 no Mato

40 SANTOS, Angela Moulin S. Penalva. Municipio, descentralizac&o e territorio. Rio de Janeiro: Forense,
2008, p. 128-129.

41 TOMIO, Fabricio Ricardo de Limas. Autonomia municipal e criacdo de governos locais: a peculiaridade
institucional brasileira. Revista da Faculdade de Direito UFPR, Curitiba, PR, Brasil, jun. 2005. Disponivel em:
<https://revistas.ufpr.br/direito/article/view/5178>. Acesso em: 3 out. 2018, p. 115.

42 ZORZANELLO, Liamar Bonatti. Emancipacéo de municipios pds-Constituicédo de 1988 - o caso de
Goioxim/PR. Revista geonorte, edi¢do especial 3, v. 7, n. 1, p. 1.534-1.550, 2013, p. 1.538.

4 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 12 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p.
861.
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Grosso, quatro em Goias, dois no Piaui, dois na Bahia, e um em cada um dos seguintes estados:
Alagoas, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Espirito Santo e Mato Grosso do Sul).

O Supremo Tribunal Federal (STF) vinha declarando, em diversos julgados, a nulidade
de leis estaduais posteriores a EC n® 15/96, que criavam municipios, por auséncia da lei
complementar federal prevista pelo artigo 18, § 4° da Constituicdo Federal, uma vez que o
referido dispositivo € uma norma de eficacia limitada, e, como tal, dependente de
complementacio infraconstitucional para produzir plenos efeitos*/*. Tais decisbes
acarretaram o restabelecimento do status quo anterior a instalacdo dos novos municipios,
ocasionando o encerramento das atividades administrativas, a devolucdo do patriménio ao
municipio-mae, o fim de repasses de recursos federais e estaduais e a extin¢do de cargos, entre
outras consequéncias®®.

Entretanto, em 2007 o STF alterou seu entendimento. Ao analisar as Acdes
Declaratdrias de Inconstitucionalidade (ADI) n%. 2.240, 3.316, 3.489 e 3.689, declarou a
inconstitucionalidade, sem prondncia de nulidade, de leis estaduais que criaram municipios
posteriormente a EC n° 15/96, mantendo a vigéncia dos atos impugnados pelo prazo de 24
meses, com fulcro no artigo 27 da Lei 9.868/99, periodo no qual o Congresso deveria legislar,
editando a lei complementar a que se refere 0 8 4° do art. 18 da Constituicdo Federal. No final
de 2008, a Camara dos Deputados aprovou a EC n°® 57/2008, convalidando a existéncia daqueles
municipios, que passaram a ter existéncia legal. A validacdo dessas unidades, criadas de modo
irregular, demonstra que a tematica comporta um forte apelo politico.

O histérico da criacdo de municipios permite fazer uma associacao direta entre regime
politico e emancipa¢des municipais. Periodos democraticos como a republica populista (1945-
1964), a nova republica (anos de 1980) e o periodo atual seriam caracterizados por uma
descentralizacdo politica, institucional e fiscal que favoreceria a maior intensidade de
emancipacGes municipais. Ao contrario, periodos ditatoriais como o regime militar (1964-
1985), devido a suas caracteristicas centralizadoras, inibiriam a criacdo de um grande nimero

de municipios.

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo direta de inconstitucionalidade n. 2967/DF. Relator Ministro
Sepulveda Pertence. Acorddo, 12 fev. 2004. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=266968>. Acesso em: 8 jan. 2018.
4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acgéo direta de inconstitucionalidade n. 2632/DF. Relator Ministro
Sepulveda Pertence. Acorddo, 7 nov. 2002. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=387190>. Acesso em: 8 jan. 2018.
4 LIMA, Victor Galeno Rodrigues. A formagdo de Municipios e a reserva do impossivel. Revista Jus
Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 13, n. 1.756, 22 abr. 2008. Disponivel em:
<https://jus.com.br/artigos/11181>. Acesso em: 6 jan. 2018.
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Tomio alerta que este tipo de correlacdo é limitado por ser muito genérico e ndo
apresentar os mecanismos politicos e institucionais especificos que agiram em cada regime
politico para a ocorréncia dos surtos emancipacionistas. Para o autor, a associacdo é valida
quando identifica os periodos ditatoriais com a centralizacdo politico-administrativa, nédo
ocorrendo 0 mesmo na transposicao invertida da Idgica politica ditatorial para as situacbes
democréticas, pois, se assim fosse, qualquer Estado democrético apresentaria uma instabilidade
intrinseca em sua organizacdo politico-administrativa e divisdo territorial. Ademais, essa
relacdo entre regime politico e emancipacgdes tem um sentido fatalista e é incapaz de explicar a
diversidade do ritmo emancipacionista entre os Estados brasileiros*”.

Em consequéncia, ndo se pode associar o fendmeno a processos politicos conjunturais,
0 que mostra como é fragil o vinculo entre descentralizacdo, centralizacdo, democracia e criacao
de municipios. Cigolini chama atencédo para a fragilidade do discurso de que o Municipio € o
ambito por exceléncia da politica e da democracia, pois, apesar de boa parte de as necessidades
essenciais serem construidas e apropriadas nessas e por essas unidades politicas, as relacGes
gue, COMO processo, constroem e, a0 mesmo tempo, resultam de tais processos sao articuladas

as diversas escalas que compdem o territério:
As garantias locais sdo, muitas vezes, determinadas por outras escalas, de forma que
a existéncia do local ndo é autbnoma, nem se configura por si s, mas resulta de um
hibridismo entre acBes e processos oriundos do geral, escalas superiores, e do
particular, ou escala local, acontecendo dialética e simultaneamente?®,
Como seréa visto ao logo desta pesquisa, o papel politico exercido pelos municipios no
decorrer da histéria nacional revela que eles ndo significam necessariamente descentralizacao
de poder, nem sdo sinbnimo ou reflexo da democracia, discursos comuns na literatura

municipalista.

2.3 Perfil dos municipios brasileiros

A grande heterogeneidade que caracteriza as macrorregioes e¢ os estados que as
compdem ¢ também tipica entre os 5.570 municipios existentes. Ao se analisar o perfil

populacional 1.405 municipios instalados entre os anos 1984 e 2000, observa-se que 94,5%

47 TOMIO, Fabricio Ricardo de Limas. A criagdo de municipios ap6s a Constituicdo de 1988. Revista
brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, v. 17, n. 48, p. 61-89, fev. 2002. Disponivel em:;
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-69092002000100006&Ing=en&nrm=iso>.
Acesso em: 10 jul. 2018.

4 CIGOLINI, Adilar Antonio. Territorio e criacdo de municipios no Brasil: uma abordagem histdrico-
geografica sobre a compartimentagdo do espaco. 2009. 210 f. Tese (Doutorado em Geografia) — Centro de
Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, p. 171.
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deles tém menos de 20 mil habitantes. O recente movimento emancipacionista modificou
significativamente a distribui¢do dos municipios por tamanhos da populacdo e por regides.
Enquanto em 1940 apenas 2% dos municipios possuiam menos de cinco mil habitantes e 54,5%
menos de 20 mil habitantes, em 2000 esses nimeros passaram para 24,10% e 72,94%,

respectivamente, segundo dados do IBGE*®, conforme se observa da tabela abaixo:

Tabela 1 — BRASIL E REGIOES: nimero de Municipios instalados apés 1984, por classes de tamanho da

populagdo
Estratos de Norte Nordeste Sudeste Sul Centro- Brasil
municipios QOeste
Até 5.000 97 146 118 295 80 736
hab.
5.000 a 48 108 85 88 30 359
10.000 hab.
10.000 a 42 125 29 19 19 234
20.000 hab.
20.000 a 17 20 14 2 6 59
50.000 hab.
50.000 a 3 2 2 1 3 11
100.000 hab.
100.000 a - 1 3 - - 4
200.000 hab.
Total 207 402 251 405 138 1.403

Fonte: GOMES, Gustavo Maia; MAC DOWELL, Maria Cristina. Os elos frageis da descentralizacio:
observacdes sobre as finangas dos municipios brasileiros em 1995. Brasilia: IPEA, 1997, p. 7.

A propor¢ao dos municipios com menos de 5 mil habitantes no total de municipios do
Brasil ¢ de 25,4%. Se se tomarem os municipios com at¢ 10 mil habitantes, essa mesma
proporcao se eleva para quase 50%; ampliando-se o grupo para os municipios de até¢ 20 mil
habitantes, a propor¢ao no total chega a 75%; se se levar em considera¢cdo os municipios com
populagdo inferior a 50 mil habitantes, esse percentual correspondente a 90%.

A grande questdo que se levanta quando se trata da proliferagdo desses pequenos
municipios diz respeito a sua dependéncia das receitas de transferéncias do governo federal, de
forma que ndo conseguem experimentar a descentralizacdo como agentes financeiramente
autonomos. A incapacidade financeira dos municipios brasileiros se manifesta em diferentes
intensidades, conforme o tamanho da populagdo. Por depender do maior dinamismo local, a
receita tributaria cresce com o aumento da faixa populacional. A maioria desses municipios

possui uma base econdmica muito limitada, e, em geral, dependentes de atividades rurais,

49 MAGALHAES, Jodo Carlos. 2007. Emancipacéo politico-administrativa de municipios no Brasil. In:
XAVIER YAWATA, Alexandre; ALBUQUERQUE, Carlos Wagner; MOTA, José Aroudo; PIANCASTELLI,
Marcelo (orgs.). Dinamica dos municipios. Rio de Janeiro: IPEA.
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apresentando insignificante capacidade de arrecadacdo propria, sendo quase totalmente
dependentes de receitas de transferéncias intergovernamentais. E possivel, desta forma, fazer
uma associagdo entre maior autonomia municipal, medida pela maior dependéncia da
arrecadacdo propria, e o tamanho da populagao™.

Outra questdo subjacente a proliferacdo dos pequenos municipios, ¢ a relativa a
transferéncia cada vez maior de receitas para esses entes, decorrente da logica de reparticao do
FPM, cujo critério de distribui¢do ¢ inversamente proporcional a populagdo municipal. Desse
modo, dadas as regras de distribuicdo do FPM — especialmente o fato de que ha uma cota
minima fixada para cada municipio —, um aumento no nimero de municipios pequenos,
sobretudo de micromunicipios, implicard um aumento das transferéncias dos grandes para 0s
pequenos. Nessas condigdes, 0 aumento no nimero de municipios produz uma perda de receita
naqueles ja existentes, em nitido prejuizo para a populacdo neles residentes. Os novos
municipios recém-emancipados, sdo os grandes beneficidrios, na medida em que garantem uma
receita que, antes da emancipagdo, era alocada sistematicamente na sede do municipio ao qual
o distrito pertencia®.

Além disto, essa grande maioria de municipios ndo tem escala suficiente para viabilizar
economicamente a provisao local de muitos dos servigos de utilidade publica. Na verdade, os
municipios pequenos experimentam a descentralizagdo apenas como executores de politicas
formuladas e financiadas por outras esferas de governo (estadual e/ou federal).

Assim, além da inexpressiva autonomia financeira, a gestdo nesses municipios de
pequeno porte enfrenta outra dificuldade derivada da transferéncia de grande parte dos servigos
publicos para a iniciativa privada, uma vez que esta somente prové os investimentos necessarios
para a expansdo daqueles servigos que apresentem escala minima que lhes proporcione
viabilidade econdmica, o que ndo ¢ possivel no dmbito de um municipio pequeno. A solucio,
neste caso, passaria pelo associativismo municipal, cujos principais tipos incluem os

consorcios, as regides metropolitanas e as redes integradas de desenvolvimento econdmico®2.

0 SANTOS, Angela Moulin S. Penalva. Municipio, descentralizagdo e territério. Rio de Janeiro: Forense,
2008, p. 137.

51 Ibidem, p. 81-82.

52 |bidem, p. 228.
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2.4 O Municipio na Constituicao Federal de 1988: federalismo fiscal e autonomia
municipal

2.4.1 Tipos de federalismo: do federalismo dualista a0 modelo neoinstitucionalista

Cada Estado federal € Unico. A divisdo espacial do poder assume formas e contornos
distintos e dindmicos em cada pais, de acordo com suas condicionantes histéricas, econémicas,
politicas e sociais, as quais se modificam no tempo. Dessa forma, torna-se impossivel formular
uma definicdo universal e abstrata de federalismo.

Apesar dessa diversidade, no campo das finangas publicas surgiram diversas teorias a
respeito de modelos “ideais” de federalismo, cada qual relacionada a uma etapa diferente de
desenvolvimento do sistema capitalista, conforme a visdo predominante em dado momento
historico sobre o papel do Estado na economia.

E possivel, assim, encontrar os seguintes modelos ideais de federalismo: dual,
cooperativo, competitivo e neoinstitucionalista. Segundo Oliveira, esses modelos prescrevem
variadas diretrizes no campo fiscal a respeito da estrutura desejavel de distribuicdo de poderes
e responsabilidades na federacdo, as quais, entretanto, nem sempre sdo observaveis ou se
amoldam a essas realidades concretas e complexas®.

A doutrina federalista surgiu no século XVIII, assentada nos pilares do pensamento
liberal, segundo o qual o Estado deveria desempenhar apenas as fun¢des tidas como necessarias
para assegurar e potencializar a liberdade de mercado. O modelo federalismo dual, como
primeiro modelo desse sistema federativo, e de forma coerente com o ideério liberal, estabelecia
uma rigida reparti¢éo entre os poderes delegados a Unido e os reservados aos Estados federados.
O paradigma classico do federalismo preconizava um Estado com funces restritas, limitando
consideravelmente suas acdes, mesmo quando necessarias para garantir o equilibrio da
federagao™*.

De acordo com Oliveira, 0 modelo pressupunha a existéncia de certa homogeneidade
econbmica entre as unidades subnacionais, de forma que ndo previa mecanismos que
contribuissem para reduzir as desigualdades, preservando, com isso, relacdes diferenciadas e

desiguais de poder de seus membros dentro da federag&o®.

53 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. Teorias da federagéo e do federalismo fiscal: o caso do Brasil. Belo
Horizonte: EG/FJP, 2007 (Texto para Discussao). Disponivel em:
<http://www.eg.fjp.mg.gov.br/index.php/docman/publicacoes-2007/84-teorias-da-federacao-e-do-federalismo-
fiscal-o-caso-brasileiro/file>. Acesso em: 10 jan. 2018, p. 9.

%4 Ibidem, p. 10.

%5 Ibidem, p. 10.
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As transformacdes ocorridas no sistema capitalista a partir do final do século XIX
modificaram a visdo tedrica entdo predominante sobre a relagcdo entre Estado e economia,
revelando a importancia da implementacdo de politicas globais voltadas a reducdo das
disparidades existentes, com o objetivo de fortalecer as bases da federacéo.

O modelo cooperativo firmou suas bases nas formulages keynesianas sobre a
importancia do papel do Estado para reativar a economia e expandir o emprego, bem como no
avanco e na consolidacdo do Welfare State. Aqui, a rivalidade ¢é substituida pela colaboragéo
entre as esferas de governo, com o objetivo primordial de atenuar e corrigir as desigualdades
inter-regionais, de forma a garantir um melhor equilibrio federativo®. Neste contexto, o
governo central desponta como o responsavel pelo equilibrio da federacdo, compensando
financeiramente as desigualdades entre 0s entes e adotando politicas de cooperacdo e
solidariedade®’.

Para Bercovici, o federalismo cooperativo € 0 modelo que mais se ajusta aos objetivos
do Estado Social, tendo em vista que a efetivacdo de direitos sociais exige uma unidade de
planejamento e direcdo, com tratamento uniforme em escala nacional®®. A separacéo absoluta
de competéncias, tipica do federalismo dualista classico, apenas se justificaria no contexto de
um Estado liberal, em que a atuago estatal seja relativamente reduzida®®.

O modelo do federalismo competitivo foi uma resposta ao modelo cooperativo.
Formulada na década de 50, essa teoria se desenvolveu num contexto de ascensdo do
pensamento neoliberal, diante da crise da teoria keynesiana e das dificuldades que enfrentou a
economia estadunidense neste periodo®.

Radicada na crenca inabalavel do poder supremo do mercado e na ineficacia do Estado,
as propostas de reforma preconizadas por esta teoria visaram reduzir ao minimo, ou até mesmo
extinguir, a interferéncia estatal na vida econdmica e social. Busca-se limitar drasticamente o

nimero de atividades ainda submetidas a seu controle, reduzindo-as ao minimo (Estado

% OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. Teorias da federagéo e do federalismo fiscal: o caso do Brasil. Belo
Horizonte: EG/FJP, 2007 (Texto para Discussao). Disponivel em:
<http://www.eg.fjp.mg.gov.br/index.php/docman/publicacoes-2007/84-teorias-da-federacao-e-do-federalismo-
fiscal-o-caso-brasileiro/file>. Acesso em: 10 jan. 2018, p. 11.

57 ARAUJO, Anderson Henrique dos Santos. Descentralizago fiscal no Brasil: economia e financas publicas
nos municipios alagoanos (1999/2010). 2013. Dissertacdo (Mestrado em Economia Aplicada) — Faculdade de
Economia, Administracdo e Contabilidade, Universidade Federal de Alagoas, Alagoas, p. 42.

% BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p.
56-57.

%9 Ibidem, p. 15.

80 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. Teorias da federagéo e do federalismo fiscal: o caso do Brasil. Belo
Horizonte: EG/FJP, 2007 (Texto para Discussao). Disponivel em:
<http://www.eg.fjp.mg.gov.br/index.php/docman/publicacoes-2007/84-teorias-da-federacao-e-do-federalismo-
fiscal-o-caso-brasileiro/file>. Acesso em: 10 jan. 2018, p. 15.
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minimo), por meio de reformas desestatizantes, com ingredientes contemplados no Consenso
de Washington, como a desmontagem do Welfare State, abandono de politicas regionais,
privatizacdo de empresas publicas, entre outras, tudo com o objetivo de garantir maior
eficiéncia ao sistema na alocacio de recursos®?.

O federalismo competitivo encontrou campo fértil na ascensdo do pensamento
neoliberal, difundindo a ideia de que a concorréncia entre niveis de governo beneficiaria a
eficiéncia econdmica do sistema. Visava aumentar a eficiéncia, por meio da concorréncia e
competicdo entre as esferas governamentais®?.

Neste sentido, Oliveira afirma que:

O objetivo de controlar a expansdo do Estado, que brota dos resultados alcangados
pelo pensamento neoliberal, dados os prejuizos que sua a¢do acarreta para o sistema
econdmico, em termos de eficiéncia, exige limitar sua acdo, esvaziando as funcées do
Poder Central e fortalecendo a esfera descentralizada, para que esta, dotada de uma
certa autonomia e atuando no meio de “interesses opostos e rivais” promova a
competicdo dentro e entre os diferentes niveis de governo®,

Ainda segundo o autor, essa receita foi responsavel por colocar em marcha um processo
de fragilizacdo dos Estados nacionais; estes tiveram reduzida a sua capacidade de regulacéo da
economia e de implementacdo de politicas macroecondmicas nacionais, resultando assim no
enfraquecimento das acgdes cooperativas e de solidariedade, essenciais para a unidade
federativa. Sem as intervencBes do governo federal para implementar politicas de
desenvolvimento regional, a fim de atenuar as desigualdades existentes dentro da federacéo,
houve o acirramento da competicao entre os entes subnacionais por investimentos, aumentando
os conflitos entre os seus membros e minando as bases dessa forma de organizagéo politica®.

Para Oliveira, ao equiparar o Estado ao mercado e tomar os agentes publicos como
sendo guiados por interesses particulares, egoistas e racionais, a semelhanga do que ocorre com
0s agentes privados, introduzindo a competicdo e a concorréncia entre os entes subnacionais
como meio para garantir a eficiéncia do sistema, esse modelo, além de conduzir a um
progressivo esvaziamento do Poder Central, levaria as esferas subnacionais a se lancarem numa
disputa competitiva encarnigada. Esta, ao invés de resultar em maior eficiéncia, como suposto,
poderia se traduzir em fragmentacdo da federacdo e aumento dos conflitos internos e das

desigualdades, em detrimento da unidade nacional®.

®1 Ibidem, p. 16.

62 Ibidem, p. 15.

83 Ibidem, p. 16.

% Ibidem, p. 26.

8 OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. Teorias da federagéo e do federalismo fiscal: o caso do Brasil. Belo
Horizonte: EG/FJP, 2007 (Texto para Discussao). Disponivel em:
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Tais fatores evidenciaram a necessidade do Estado para regular o mercado e garantir a
coesdo social e a reproducdo global do sistema. O chamado federalismo neoinstitucionalista
surge, assim, com o objetivo de conferir novo formato as rela¢bes intergovernamentais,
ajustando-as as transformacbes ocorridas na sociedade capitalista nestes tempos de
globalizagdo. Na percepcdo de Oliveira, essa corrente pode ser vista como desdobramento ou
continuidade aprimorada e refinada do federalismo competitivo®®.

Esse modelo propde reformas estruturais no aparelho estatal, voltadas para criar e
fortalecer suas instituicdes, com um governo central dotado de poder regulatorio e de comando
sobre os governos subnacionais, com o objetivo de garantir eficiéncia ao sistema econémico e
ao setor publico. Agéncias reguladoras, independéncia do Banco Central, mecanismos legais
de controle de gastos dos diversos poderes, limites a cobranca de impostos, de endividamento,
das financas dos distintos niveis de governos em geral, tornam-se instrumentos indispensaveis
para auxiliar o Estado a desempenhar, com eficiéncia, seu novo papel®’.

Mais uma vez, confere-se centralidade a questdo da “eficiéncia”, deixando de se levar
em consideracdo os demais elementos constitutivos dessa forma de organizacdo politico-
territorial, abstraindo, dessa forma, uma complexa e dindmica realidade politica subjacente a

teoria do federalismo fiscal®®.

2.4.2 Autonomia municipal e federalismo fiscal

Tradicionalmente, o federalismo concebe apenas um sistema bipartido ou
bidimensional, tendo a Unido e os Estados-membros como seus dois elementos fundamentais
de existéncia®®.

A Constituicdo Brasileira de 1988, entretanto, influenciada pelas demandas por
redemocratizacdo das estruturas de poder que se que se seguiram ao fim do regime militar
(1964-1985), elencou, em seu artigo 18, 0s municipios entre os entes que compdem a Federacao
brasileira, prevendo que a “organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos,

nos termos desta Constituicdo’®”.

<http://www.eg.fjp.mg.gov.br/index.php/docman/publicacoes-2007/84-teorias-da-federacao-e-do-federalismo-
fiscal-o-caso-brasileiro/file>. Acesso em: 10 jan. 2018, p. 17.

% Ibidem, p. 18.

67 Ibidem, p. 20.

% Ibidem, p. 31.

8 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria geral do federalismo democratico. 2 ed. Lumen Juris: Rio de Janeiro,
2014, p. 46.

0 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil; de 5 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 12 jan. 2018.
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A inovacdo constitucional gerou certa controvérsia na doutrina patria acerca da
caracterizagdo do Municipio como ente integrante da federacdo, sendo o principal critico da
tese municipalista José Afonso da Silva, para quem os municipios ndo podem ser definidos
como entes federativos por ndo preencherem alguns dos requisitos necessarios, a saber:
representacdo no Congresso Nacional, legitimidade ativa para apresentar proposta de emenda
constitucional e Poder Judiciario préprio’. Segundo esta concepgdo, os municipios seriam
meras divisdes politico-administrativas, sem autonomia politica.

Para os fins deste trabalho, entretanto, parte-se da premissa de que a Constituicdo de
1988 atribuiu status federativo aos municipios, dando origem a um exético sistema federativo
tridimensional, sem precedentes na historia do federalismo.

Segundo Augusto Zimmermann, o principio da autonomia confunde-se com a prépria
ideia de Federacdo, dela sendo elemento indisponivel e distinguidor do Estado Federal das
demais formas de Estado composto ou unitario’?. Desse modo, ao elevar o Municipio a
condicdo de ente federativo, a Constituicdo ndo poderia deixar de estruturar o contetdo da
autonomia municipal, o que o fez em seus artigos 1°, 18, 29, 30, 35, 39, 145, 149, 150, 158 e
182, garantindo a estes entes autonomia politica, legislativa, administrativa e financeira’.

Autonomia politica municipal é a capacidade desses entes de estruturar seus poderes,
organizar e constituir seu préprio governo, mediante elei¢des diretas de prefeitos, vice-prefeitos
e vereadores’. A autonomia legislativa, por sua vez, diz respeito a capacidade de normatizacéo
prépria, expressa no art. 30, | e 1l, da Constituicdo, e de edicdo pelo Municipio de sua propria
lei organica’. Ja a autonomia administrativa consiste no espaco de a¢do do Municipio voltada
para a organizacao e prestacdo de servicos de sua competéncia, sem interferéncias da Uni&o ou
do Estado membro’®. Por fim, a autonomia financeira municipal é a capacidade de instituir e
arrecadar seus tributos, além de administrar seu orcamento sem prejuizo da obrigatoriedade de

prestar contas, conforme o art. 30, Ill, da Constituicdo Federal. Trata-se da capacidade de um

L SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 25. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2005, p.
474-475.

2 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria geral do federalismo democratico. 2 ed. Lumen Juris: Rio de Janeiro,
2014, p. 81.

3 PIRES, Maria Coeli Simdes. Autonomia municipal no Estado brasileiro. Revista de Informacio Legislativa.
Brasilia a. 36, n. 142 abr./jun. 1999, p. 143-165.

™ Ibidem, p. 143-165.
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governo local auferir recursos e poder decidir quanto a sua aplicacdo, sem significativa
interferéncia de qualquer outro nivel de governo’’.

A autonomia financeira constitui pressuposto basico ao exercicio das demais
autonomias, uma vez que a gestdo do municipio depende da disponibilidade de recursos
financeiros’®. Assim, no campo do federalismo fiscal, para fazer face as novas obrigagdes
constitucionais no que diz respeito especialmente a implementacdo de politicas publicas,
ampliaram-se as competéncias tributarias dos entes municipais, atribuindo-lhes maior
autonomia para legislar sobre seus proprios tributos, além de se ter aumentado
consideravelmente as transferéncias de receitas de impostos para essas esferas, reduzindo, em
contraponto, a capacidade financeira da Unido’°.

A Constituicdo de 1988 é um marco historico do federalismo fiscal descentralizado, uma
vez que, ao elevar o Municipio ao patamar de ente federado, produziu um novo padrdo de
organizacao federativa, trazendo grandes mudangas na realidade dos municipios brasileiros,
consubstanciadas, primordialmente, numa nova forma de distribuicdo dos recursos tributarios
e também no processo de descentralizacdo das politicas publicas, que conferiu ao municipio
novas responsabilidades politico-administrativas®. Desta forma, se, por um lado, a
Constituicdo de 1988 atribuiu aos municipios competéncias tributéarias proprias e participactes
no produto da arrecadacgé@o de impostos da Uniéo e dos estados, por outro, ampliou a esfera de
obrigacdes dos municipios na prestagdo de servigos plblicos essenciais®:.

Porém, nos anos posteriores a Constituicdo Federal de 1988, as mudancas politicas
ocorridas no pais, decorrentes, sobretudo, da adesdo do Brasil ao projeto neoliberal, conduziram
a um novo processo de centralizagdo fiscal, com consequéncias para 0s municipios existentes,

que tiveram sua autonomia financeira gradativamente esvaziada®?.
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Em 1989, o Consenso de Washington, encontro patrocinado pelos governos americanos
e organismos financeiros internacionais ali sediados — FMI, Banco Mundial e BID -,
estabeleceu como necessario um ajuste estrutural na economia dos paises em desenvolvimento,
por meio da diminuicdo do papel do Estado e da consequente liberalizagdo dos mercados®®,

A adesdo do Brasil aos postulados neoliberais recém-consolidados no Consenso de
Washington teve inicio no Brasil durante o governo Collor e prossegue pelos oito anos de gestdo
do presidente Fernando Henrique Cardoso, periodo no qual foram ampliados os processos de
abertura econdmica e privatizacio das empresas estatais®*.

Seguindo a agenda preconizada pelo modelo neoliberal, o governo federal passou a se
concentrar nas politicas macroeconémicas e limitou as fungdes do Estado, transferindo diversas
responsabilidades, especialmente no tocante a politicas sociais, para as esferas subnacionais®®.

Ressalte-se que as alteracGes introduzidas nas relagdes federativas neste periodo
seguiram as recomendacg0Oes prescritas pela corrente neoinstitucionalista, segundo a qual os
governos devem contar com regras fiscais rigidas que limitem suas a¢des, cabendo ao governo
federal a responsabilidade pelo controle, coordenacio e fiscalizagdo de seus orgamentos®.

Nesse contexto, os entes subnacionais foram submetidos a um projeto de controle e
reducdo da autonomia sobre suas respectivas financas publicas, sendo a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) um dos instrumentos desse movimento de controle da Uniéo
sobre os demais entes®’. Segundo Aradjo, a LRF estava relacionada com o novo papel do Estado
na economia e provocou profundas transformac@es nas finangas dos municipios, sobremodo
nos de menor porte, criando dificuldades crescentes para politicas autbnomas de
investimentos®,

A assuncdo pelo Estado desse novo papel no processo de acumulagédo, ao permitir a

abertura econémica e reintegrar 0s espacos nacionais a economia capitalista mundial, teve como

& 1bidem.
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consequéncia uma situagdo econdmica de permanente vulnerabilidade externa®. O resultado
do modelo adotado foi estagnacéo, aumento do endividamento e da dependéncia externa e
agravamento das condi¢des de vida da populagio®.

Araujo sustenta que:

A ampliacéo do processo de privatiza¢@es, cujo discurso argumentava que 0S recursos
adquiridos seriam usados para diminuir o estoque da divida do setor pUbico, ndo
passou de ideologia. Os resultados efetivos demonstram que o interesse principal era
0 compromisso com as reformas pré-mercado e alinhadas a proposta de reproducéo
capitalista global, financiando o desenvolvimento econdmico neoliberal®:.

Para o autor, 0 aumento da carga tributaria e o crescente endividamento durante a gestao
FHC demonstram que as novas receitas publicas pouco tinham relagdo com o aumento das
despesas correntes e investimentos, mas sim com crescentes compromissos com os credores da
divida publica 2.

A década de 1990 foi, desse modo, marcada pela recentralizacdo de recursos e poderes
pela Unido; esta criou mecanismos a fim de limitar a atuacio dos entes subnacionais®®. Para
Araljo, a opgdo das novas elites pelas politicas neoliberais de ajustamento econémico estrutural
modifica o quadro politico e econémico na segunda metade década de 1990, tornando os entes
subnacionais “prisioneiros de uma armadilha financeira%,

Em sintese, se a principio foi outorgado aos municipios um incremento de suas receitas,
bem como o aumento de suas arrecadagdes proprias, ja nos primeiros anos de vigéncia da
Constituicdo Federal de 1988 houve um movimento progressivo de centralizacdo de recursos
junto a Unido e um crescimento das atribuices municipais, aliados a vinculacdo direta dos
gastos, diminuindo cada vez mais a autonomia dos municipios para a realizacdo de
investimentos e das demais despesas nao fixadas®.

Oliveira ressalta que a reducdo da autonomia financeira dos governos subnacionais nao
veio, contudo, acompanhada de mudangas que conduzissem ao fortalecimento de sua
capacidade de financiamento e de provisdo das politicas publicas e servigcos essenciais a
populacédo e ao desenvolvimento desses entes. Pelo contrério, ao ndo buscar uma solucédo global

para a revisdo do modelo federativo e trilhar o caminho da ado¢&o de medidas pontuais para o
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ajuste que vinha realizando, o governo federal modificou as relagdes federativas, enfraquecendo
0s governos subnacionais®.

O panorama aqui tracado, de um federalismo caracterizado por governos subnacionais
limitados em sua autonomia, asfixiados por altos niveis de endividamento e contando com um
alto grau de engessamento de seus orgamentos, leva Oliveira a afirmar que “na atualidade, a
federacdo brasileira ndo representa mais do que uma palida ideia dos objetivos que motivaram

0s constituintes de 1988”9,

2.4.3 Desdobramentos da ado¢do do modelo neoliberal na autonomia municipal

A ado¢do do modelo neoliberal, nos moldes preconizados pela teoria
neoinstitucionalista, teve efeitos nefastos na autonomia financeira dos municipios brasileiros,
notadamente naqueles de pequeno porte. As exigéncias impostas pelos organismos financeiros
internacionais, de austeridade fiscal e de refor¢o do controle, coordenacéo e fiscalizagdo das
financas publicas por parte do governo federal, resultaram num modelo de federalismo
caracterizado por uma concentracdo financeira e de poderes nas maos da Unido, em contraste
com uma descentralizacdo administrativa e a distribuicdo de fungdes e responsabilidades no
que diz respeito a implementacéo de politicas publicas aos governos subnacionais. Tal processo,
ao contrario do que a propria Constituicdo prega, ndo promoveu uma efetiva autonomia
municipal®®,

Como visto, o paradigma proposto pela teoria neoinstitucionalista, hegemonico no plano
politico-ideoldgico e presente no “receituario” dos organismos internacionais, apregoa a
competitividade empresarial, regional e setorial, a liberdade de tomar iniciativas, bem como a
énfase na busca da insercédo internacional e da estabilizaco econémica a qualquer pre¢o, como
condicdes essenciais para o desenvolvimento e a obtencdo de niveis superiores de eficiéncia e
equidade.

De acordo com o modelo proposto, a descentralizacdo deve resultar numa devolucdo a
sociedade organizada dos instrumentos de intervencao e controle, anteriormente detidos pela

esfera estatal. Nessa ldgica, estimula-se a reducdo drastica do tamanho e do poder de
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intervencdo e regulacéo estatais, em prol de um novo conceito de regulacdo pelo mercado, que
atualmente se encontra globalizado e hegemonicamente orquestrado pelos dindmicos processos
de circulacéo financeira®®.

Silva e Costa caracterizam o processo de descentralizacdo materializado por este

paradigma como diferenciador, seletivo e fragmentador:

Diferenciadora por induzir ao aumento das desigualdades no interior da estrutura
social; seletiva por fazer parte de uma l6gica de tratamento privilegiado para setores
com maior capacidade de insercdo na economia internacional; fragmentadora por
incentivar diretamente a articulacdo de espagos subnacionais ao espa¢o econdémico
internacional, ignorando os interesses e as necessidades de cada formagéo nacional®,

Para os autores, esse modelo s6 demonstra resultados positivos em termos de eficiéncia
em nagOes que apresentam contextos socioecondmicos muito homogéneos, com bases
territoriais de pequenas dimensOes, aparatos estatais de protecdo social e de regulagédo
econémica desenvolvidos e que ja estdo altamente integradas a comunidade internacional no
campo produtivo e financeiro®!,

Por outro lado, em caso de nacOes de dimensdes continentais, nas quais 0 grau de
heterogeneidade estrutural e social é bastante elevado, o grau de conflito regional é intenso e
0s aparatos de protecao social, de regulacdo e intervencao estatais sao precarios, ou eivados de
vicios patrimonialistas fortes, a adocdo de processos descentralizadores nesses moldes tem
produzido efeitos bastante danosos, acentuando os problemas de heterogeneidade ja existentes
e o0 grau de exclusdo politica, social e econdmical®?,

E justamente o caso do federalismo brasileiro, cujo traco caracteristico é a grande
heterogeneidade entre as unidades subnacionais. Referida desigualdade possui reflexos em

termos de autonomia.

Esses entes federativos, no entanto, ndo apresentam o mesmo nivel de autonomia,
dada a sua diversidade. Os estados do Sudeste e do Sul exploram melhor sua
autonomia, porque tém maior receita prépria para financiar seus gastos. Os demais,
em sua maioria, sdo muito dependentes das transferéncias da Unido, assim como
ocorre entre os Municipios®,

Os municipios menores possuem menor atividade econdmica, recolnem menos ISS e
demais tributos préprios, ficando extremamente dependentes das transferéncias

governamentais, das quais o Fundo de Participacdo dos Municipios, proveniente da Unido, e a
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cota-parte do ICMS, proveniente dos Estados, sdo as mais importantes. Os municipios maiores,
por sua vez, gozam de maior autonomia financeira e estdo concentrados nas regides de
economia mais dinamica: Sudeste e Sul. Além disso, nos municipios menores, as redes pessoais
se mantém com mais forca, o que os torna mais suscetiveis de corrupgdo dos poderes locais e
menos empenhados em explorar sua capacidade de arrecadacdo propria. Nos municipios
maiores, as relacdes séo do tipo impessoal, as necessidades de infraestrutura s&o maiores e a
demanda por cidadania é também maior%,

Conforme ja expresso anteriormente, a incapacidade financeira dos municipios
brasileiros se manifesta em diferentes intensidades, conforme o tamanho da populagdo®. Por
depender do maior dinamismo local, a receita tributaria cresce com o aumento da faixa
populacional, de modo que é possivel uma associacdo entre maior autonomia municipal —
medida pela maior dependéncia da arrecadacio propria — e o tamanho da populag&o®®,

Em 1996, a participacdo das receitas proprias na receita total corrente dos municipios
brasileiros de até 5 mil habitantes era de apenas 9%. No intervalo de tamanho entre 10 mil e 20
mil habitantes, a proporc¢éo de receitas proprias sobre receitas correntes totais também era muito
baixa (12,3%). Ja nos municipios com mais de 1 milhdo de habitantes, em contraste, as receitas
proprias equivaliam a quase 56% de suas receitas correntes totais. Os nimeros apontam que a
participacdo das receitas proprias na receita total corrente dos municipios aumenta
continuamente com o aumento de suas populacgdes, no Brasil como um todo e em cada uma de
suas regides'?’.

A maior parte dos municipios brasileiros tem sua receita municipal muito dependente
das receitas de transferéncias, em particular do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM)*%,
Cerca de 2.500 dos atuais municipios brasileiros ndo tém nenhuma receita proprial®.

Esse sistema de transferéncias constitucionais cria vinculos de dependéncia que afetam
as finangas municipais, uma vez que qualquer problema econémico na esfera federal ou
estadual que reduza as respectivas arrecadagdes afeta as transferéncias municipais, fazendo com

que os municipios deixem de receber componentes essenciais dos seus or¢camentos. Como a
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maioria, sendo a quase totalidade, das despesas municipais é inflexivel, a consequéncia seré o
desequilibrio das finangas locais, o déficit de execucio orcamentaria e o déficit financeiro°,
Pequenos e médios municipios brasileiros estdo enfrentando fase financeira critica, em
razdo da diminuicdo dos valores transferidos a conta do FPM. Essas transferéncias
constitucionais sdo afetadas a cada desoneracdo tributaria concedida pelo governo federal,
como parte dos ajustes em sua politica econémica. Como o FPM ¢ constituido com parcelas
oriundas dos IR e IPI g, nos ultimos anos, a Unido estimulou varios segmentos industriais com
reducdo de aliquotas do IPI para preservar empregos e incentivar vendas, tal acdo fiscal
implicou parcelas menores correspondentes as transferéncias para estados e municipios!!t,

A manutencdo da estrutura politico-administrativa desses municipios financeiramente
deficitarios esta condicionada a disponibilidade de recursos que lhes sédo essencialmente
externos. Uma eventual grave crise econdmica, que reduza drasticamente 0S recursos
financeiros disponiveis, pode trazer sérias dificuldades para a manutencdo de uma federagéo
que ndo se custeia.

Segundo Brito:

Esse panorama retrata uma conjuntura de vulnerabilidade orcamentéria e fiscal por
parte dos municipios, ou seja, um cenario de dependéncia no qual a grande parcela
dos recursos orcamentarios destes € definida de forma exdgena, ndo controlada pela
administracdo municipal, o que implica uma situagdo na qual uma minima reducédo
nas receitas de transferéncias resulta no descumprimento de suas obrigagdes de
pagamento e, consequentemente, no seu nivel de endividamento?*2,

Desta forma, o processo de descentralizacdo com autonomia financeira s6 poderéa ser
experimentado por um infimo nimero de municipios, ja que a maioria deles é de pequeno porte.
Menos de 5% do numero total de municipios brasileiros apresenta uma classe de tamanho
populacional com capacidade de sustentar uma economia local que resulte em carga fiscal
municipal com alguma express&o’!3,

A grande maioria dos municipios brasileiros possui populacdo inferior a 30 mil
habitantes e base econémica muito limitada, em geral, dependentes de atividades rurais, com

insignificante capacidade de arrecadacdo propria, sendo quase totalmente dependentes de
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receitas de transferéncias intergovernamentais. Tais caracteristicas se traduzem na
impossibilidade de vivenciar o fortalecimento que a descentralizagdo proporcionou aos
municipios econdmica e demograficamente mais importantes. Na verdade, 0os municipios
pequenos experimentam a descentralizacao apenas como executores de politicas formuladas e
financiadas pelas esferas de federal e estadual de governo,

Assim, como consequéncia da concentracdo das receitas no ambito federal e do
mecanismo de transferéncias intergovernamentais aos municipios, estes se submetem as regras
criadas unilateralmente e impostas pelos niveis superiores de governo. O fato de condicionar
recursos de transferéncias a adesdo de municipios as politicas criadas em ambito federal
instaura uma condicéo de submissdo de um ente que, em tese, seria autbnomo**®,

A estrutura organizacional do federalismo fiscal brasileiro, moldada de acordo com os
preceitos neoliberais da teoria neoinstitucionalista e caracterizada pelo baixo nivel de
autonomia orcamentaria e por elevado desequilibrio fiscal dos governos locais, configura-se
como um modelo que controla as acGes dos municipios, estabelecendo um padrdo de
comportamento fiscal que os transforma, de acordo com Brito, “de entes autbnomos em sujeitos
passivos do sistema®'®”. As restricbes impostas pelo estabelecimento de um padrdo de
comportamento fiscal tem limitado a descentralizagdo a um mero processo administrativo, sem
a real transferéncia de poder.

E necessario, assim, que haja uma mudanca de “paradigma”, no qual a eficiéncia aparece
ndo como um fim em si mesmo, mas como um mecanismo desejavel e subordinado aos atributos
anteriores. Deve-se priorizar a busca por niveis superiores de equidade e de desenvolvimento
integrado, mediante a reestruturacdo politico-econdmica, social e regional, tendo por base a
preservacao dos espagos nacionais de forma renovada, cooperativa e menos autarquizante!!’.

Conclui-se, assim, que a crise que se instaurou no federalismo fiscal brasileiro ndo se
restringe ao aspecto financeiro, uma vez que o comprometimento da autonomia financeira
destes entes repercute diretamente na sua autonomia administrativa, porquanto Se€ veem
engessados em seu espaco de acdo, atuando como meros executores de politicas publicas
ditadas pelo governo central. O panorama aqui tracado pde em xeque o proprio papel destes

entes no contexto do federalismo brasileiro.
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Assim, ¢ razoavel afirmar que o Brasil necessita de um novo modelo de federalismo,

mais condizente com a realidade e a cultura dos pequenos e médios municipios, e afastado do

paradigma preconizado pelo modelo neoliberal''®,

118 |bidem.



41

3 O PACTO FEDERATIVO E A DESCENTRALIZACAO POLITICO-
ADMINISTRATIVA: UMA ANALISE DA RELACAO ENTRE FEDERALISMO,
DESCENTRALIZACAO E DEMOCRACIA

3.1 Aspectos preliminares

A descentralizacdo € um movimento histérico que assume configuracdes distintas a
depender do contexto em que inserida, podendo envolver desde uma simples transferéncia de
competéncias administrativas até uma efetiva redistribui¢do do poder estatal.

Processos de descentralizacdo tém sido impulsionados, em diversos paises, pela
necessidade de reforma administrativa do aparato estatal, impostas por novas condicgdes
econémicas, politicas e sociais experimentadas pelo capitalismo internacional em sua atual
etapa de desenvolvimento. Desde a década de 70 o mundo assiste a uma onda de reformas
institucionais em diversos paises europeus, em direcdo a redefinicdo e a reestruturacdo da
natureza, do alcance e dos limites da intervencéo estatal, na qual a descentraliza¢do ocupa papel
de destaque.

A partir de entdo, produziu-se certo consenso em torno da descentralizacdo. Passou-se
a supor que, por definicdo, formas descentralizadas de prestacdo de servicos publicos seriam
mais democréaticas — na medida em que a proximidade com o poder local propiciaria uma maior
participacdo e controle dos atos do governo pelos cidadaos — e eficientes — tendo em vista que
0 gestor poderia alocar os recursos de forma a atender as necessidades e demandas locais.
Paralelamente, passou-se a associar centralizacdo a praticas ndo democraticas de decisdo, a
auséncia de transparéncia das decisfes, a impossibilidade de controle sobre as a¢des de governo
e & ineficécia das politicas publicas.

O presente capitulo se propde a compreender a relacdo estabelecida entre
descentraliza¢do ¢ democracia, analisando-a num contexto neoliberal. O intuito € investigar se
a descentralizacdo politica, administrativa e financeira promovida pelo processo de
redemocratizagdo do Estado brasileiro possibilitou, de fato, uma redemocratizacdo das
estruturas de poder, ou se, de outro modo, a descentralizagdo tem sido um instrumento para a
reafirmacéo das préaticas oligarquicas, uma vez que a permanéncia de velhas estruturas de poder
num cenario de descentralizacédo politica municipal pode acentuar ainda mais as desigualdades

econdmicas e sociais.
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3.2 Modelos democréticos

Segundo Boaventura de Sousa Santos, durante o século XX a historia da democracia foi
contada por aqueles que tinham por interesse difundir uma nocdo muito particular de
democracia: a liberal. De forma concomitante, procurava-se inviabilizar, e até mesmo
demonizar outros modelos de democracia. Assim, até o final da década de 1980, o debate se
limitou & democracia liberal, enquanto esta se transformava sub-repticiamente em algo bem
distinto: a democracia neoliberal®*®.

Carmo, Dasso Junior e Hitner afirmam que a democracia € um conceito em disputa,
tendo em vista a existéncia de duas concepgdes distintas. De um lado, a concepgdo hegemonica
liberal, que preconiza que a democracia deve se limitar a um método de escolha de
representantes. De outro, uma concepcdo contra-hegeménica que defende que a democracia vai
além da mera representacdo, significando um poder pertencente ao povo e que deve ser por ele
exercido, de forma direta, sem, contudo, excluir a forma indireta, pela representaco*?°.

Assim, duas visdes de mundo orientam o debate democratico na primeira metade do

século XX: a perspectiva liberal e a corrente marxistat?..

3.2.1 Modelo hegemonico de democracia: o paradigma representativo

Todas as democracias contemporaneas, com exce¢do dos cantfes suicos, se constituem
sob a forma de democracias representativas, e ndo diretas!??. Originalmente, o conceito de
representacdo € oposto ao conceito de democracia — aqui entendida no seu sentido mais literal
de democracia “pura” ou direta, apoiando-Se essencialmente em mecanismos participativos
para definir a sua esséncia’?®. A emergéncia de um governo representativo foi o resultado de

uma transformacéo politica e publica profunda.
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Segundo Santos e Avritzer, é a partir da doutrina de Joseph Schumpeter que se funda a
concepcdo hegemonica representativa elitista de democracial?®. Schumpeter questiona a
capacidade do eleitor de pensar e agir racionalmente, em especial sob a influéncia de

aglomeracoes, e esta ndo apenas em seu sentido de aglomeracao fisica, pois

[...] leitores de jornal, audiéncias de radio, membros de partidos politicos, mesmo
quando ndo fisicamente reunidos, podem ser facilmente transformados
psicologicamente em multidao e levados a um estado de frenesi, no qual qualquer
tentativa de se apresentar um argumento racional desperta apenas instintos animais*?.

Desse modo, tendo em vista que o cidaddo comum sofre diversas influéncias no decorrer
do processo democratico, e, conforme argumenta, ndo se mostra apto a exercer de forma eficaz
sua vontade, a realizagdo da vontade comum deve ser conferida a “especialistas”!?®. Para
Schumpeter, o papel do povo se restringe a eleger os seus representantes, cabendo aos eleitos a
tomada de decisbes. O autor também desconhece qualquer forma de controle do eleitorado
sobre 0s atos de seus governantes, exceto pela recusa em reelegé-los. Em suas palavras, “[...] 0
método democréatico é um sistema institucional, para a tomada de decisdes politicas, no qual o
individuo adquire o poder de decidir mediante uma luta competitiva pelos votos do eleitor’!?’.

Marta Nunes da Costa afirma que a doutrina de Schumpeter alimenta o mito de que as
massas eleitorais sdo incapazes de uma acao politica para além do voto, e que, portanto, caberia
apenas aos lideres o papel de agir verdadeiramente, de acordo com o método democratico!?®,
Carmo, Dasso Junior e Hitner fazem uma critica ao esvaziamento da politica no paradigma
representativo, que buscou transformar as decisdes politicas em decisdes técnicas restritas aos

especialistas'?®.
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Foi esse modelo schumpeteriano de democracia que a ideologia neoliberal se propds a
propagar dos paises centrais do capitalismo para o resto do mundo, ignorando as experiéncias
e as discussdes oriundas dos paises do sul no debate sobre a democracia®®.

Para Costa, a adocdo da representagdo como modelo politico implicava a aceitacao de
varias premissas, entre as quais se pode elencar a passagem da universaliza¢do da politica — na
medida em que cada cidaddo era potencialmente um ser politico — para a particularizagdo da
politica — acompanhada e refletida pela profissionalizacdo e especializacdo —, bem como a
transformacéo do conceito de poder, refletindo a passagem da dimenséo de participacédo para a
dimensdo da representacdo, na qual o poder é exercido diretamente (nas elei¢bes) e
indiretamente (através de representantes), sendo projetada através da articulagdo de categorias
mais passivas: consentimento, obrigacdo e obediéncia. Neste contexto, o sentido de igualdade
politica também é modificado: passa-se de ter um direito para competir por um cargo publico a
ter um direito de consentir ao poder®3!,

A autora traz uma critica contundente ao modelo hegemdnico preconizado pelo
neoliberalismo; afirma que este, além de traduzir uma concepcdo restrita de liberdade,
intimamente ligada ao conceito de propriedade, funda-se numa abordagem legalista e redutora
do significado e ambito de igualdade (politica), movido por uma conceitualizacdo
essencialmente agregativa de pensar a democracia em termos de “contar cabegas”, reduzindo-
a, assim, a uma versdo minimalista compreendida por comportamentos eleitorais'®,

Para ela, o fenbmeno do neoliberalismo traduz uma total inversdo de valores, pois
transformou a democracia num meio ou mero instrumento ou metodologia, de acordo com 0s

quais os objetivos financeiros devem ser alcancados. E segue questionando:

N&o deveria ser a democracia o critério de acordo com o qual todos os outros objetivos
deveriam ser definidos? Como podem ter a economia ou o mundo financeiro
prioridade sobre a democracia enquanto politica? A atual crise é reveladora de dois
fendmenos: por uma vereda, aquele de que a economia nada tem a ver com
democracia. As leis econdmicas ndo se regem por premissas democréaticas. Por outra
vereda, e mais grave do que o primeiro ponto, neoliberalismo e democracia séo
absolutamente incompativeis — a existéncia de um implica a ndo existéncia do outro.
Dessa maneira, enquanto houver neoliberalismo ndo pode haver politica, porque a
politica é (ou tem de ser) necessariamente democratica. A crescente perda de direitos
conquistados na ultima metade do século XX traduz a gravidade da crise das

sociedades que se dizem democraticas'®3,
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De fato, a ordem neoliberal, que tem gerado um poder hegemonico global, constitui uma
ameaca a democracia por vérias razdes. Atualmente as decisdes em matéria de moeda, producéo
industrial, novas tecnologias, distribuicdo dos mercados sao tomadas no ambito de organismos
internacionais e conglomerados econdmicos. Assim, 0s entes estatais ja ndo conseguem
desvincular a realizacdo de politicas sociais do chamado “mercado internacional” ou
transnacional. H4, desse modo, um verdadeiro deslocamento das esferas de decisdo e que ja ndo
mais estdo localizadas no interior dos Estados nacionais, o que acaba por influenciar ndo apenas
as atividades administrativas, mas igualmente a producio legislativa e as decisdes judiciais*®*.

H& uma manifesta interferéncia de interesses transnacionais nos negdcios nacionais e
no processo de tomada de decisdo local. As a¢Bes dos Estados nacionais parecem escapar ao
controle dos cidaddos®®®. A relagdo de governacdo hoje ndo é uma relagdo entre o povo e o
soberano, pois agora 0 soberano € substituido pela estrutura macroeconémica, que €
transnacional e escapa de qualquer tentativa de controle popular, responsabilizacdo ou
fiscalizacdo democrética. As corporacdes e agéncias publicas transnacionais detém um poder
que esté absolutamente fora dos limites de qualquer tipo de controle democratico®3,

Segundo Costa, isso significa que as instituicbes democraticas nacionais estdo a perder
0 seu sentido e a sua legitimidade. Ademais, a qualidade da democracia também estaria sendo
afetada pelo aumento da irrelevancia total da tomada de decisdo majoritaria por representantes
eleitos democraticamente®®’. Neste contexto, afirma que sob o rétulo de “democracia” estd em
marcha uma forma profunda de dominacéo que ndo tem fronteiras nem é responsabilizada em
nenhuma instancia, tornando a retdrica democratica tdo s6 um meio para atingir os seus fins,
que sdo tudo menos democraticos: os fins de acumulacdo de capital com um cada vez menor
ntmero de atores financeiros®®,

Para além desse problema, cita-se ainda outro: a auséncia de pluralismo. A possibilidade
de dissenso é insita a democracia. O modelo neoliberal, por sua vez, visa liquidar as vozes

dissonantes™*°. Assim, na auséncia de pluralismo, ndo ha democracia.

Quando deixa de existir pluralismo, quando todos os meios de comunicagdo social
dizem a mesma coisa, quando as televisdes, jornais e até parte da internet se apoiam
nas mesmas fontes, quando condi¢des para associagdo sdo questionadas, direitos sao
retirados ou limitados e quando os seres humanos sdo reduzidos ao estatuto de
comodidades, entdo, deixa de haver democracia e, mais do que isso, deixa de haver
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politica. A politica requer sempre diélogo, partilha, encontro, pluralidade. O
neoliberalismo é um sistema de dominacéo, de imposi¢do. Enquanto estivermos sob
a sombra neoliberal, ndo podemos ter igualdade, porque esta Ultima requer tudo aquilo
que o neoliberalismo elimina: participacédo, dialogo, deliberacéo, reflexdo sobre meios
para atingir fins. Se a politica é a contestacdo e a luta de perspectivas, entdo ndo ha
politica enquanto houver neoliberalismo4°,

De acordo com Santos, este modelo de democracia do tipo liberal gerou, ao longo de
seu desenvolvimento, uma dupla patologia: a patologia da participacdo, com um alto indice de
abstencdes, e a patologia da representacdo, consubstanciada no fato de que os cidaddos se
consideravam cada vez menos representados por aqueles que elegeram®*l. Para o autor, a
segunda década do milénio esti tdo dominada por uma nogdo de democracia de tdo baixa
intensidade que facilmente se confunde com a antidemocracia®*?.

Partindo da constatacdo de que, exceto em alguns temas (a maioria simbolicos), o
governo, embora eleito, governa sob a aprovacao dos poucos, Costa chega a conclusao de que
amaioria das democracias é, de fato, oligarquia representatival*®. A democracia representativa
torna-se efetivamente oligarquica a partir do momento em que sdo 0s interesses da elite a ser
representados, deixando os interesses do povo excluidos da esfera political#4,

A autora expde o carater oligarquico dos regimes democraticos no seguinte trecho de

sua obra:

Essa exposicdo ou dendncia precisa abarcar o regime social e politico, mostrando
como o valor de igualdade corre perigo, e também o regime cultural, analisando as
formas através das quais a cultura é produzida e reproduzida, mostrando, ainda, como
a producéo de sentidos reflete uma influéncia desigual de pequenas elites econdmicas
que se transmutam em elites culturais e/ou religiosas. Uma andlise cultural é, portanto,
fundamental, na medida em que s6 ela pode trazer a superficie 0 que permanece
escondido e invisivel aqueles cujos valores sdo marcados por essas produgdes
culturais. N&o se trata, com essa analise, de promover uma busca pelos interesses
objetivos ou verdadeiros dos individuos, como se estes tivessem necessidades
verdadeiras por oposicdo a necessidades falsas [...]. Trata-se, no entanto, de mostrar
como os interesses dos “muitos” sdo produzidos e projetados como tal, sendo
moldados pelos “poucos” ou pela elite que, em decorréncia da posse dos meios de
comunicagdo social, meios de informagdo e meios de producéo artistica, consegue
induzir e (re)criar as preferéncias dos muitos como legitimas.

Essa oligarquia vem assumindo novos contornos na atualidade, ndo mais apenas
representando e projetando 0s seus interesses particulares como interesses de todos, em nitido

uso de seu poder de violéncia simbdlica, tal como concebido por Bourdieu*®. Esta elite, em
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tempos de globalizacéo, atua na promocéo de um discurso hegemdnico e de uma retorica de
direitos individuais, que, sob o tom universal e humanista, € somente particular e contingente.
Tal elite, afirma Costa, detétm o0s meios de comunicacdo, que controla as agéncias
internacionais, que impde instituicdes e praticas por ela definidas sobre nagdes inteiras — como
o FMI — e segue uma agenda bem especifica de promocao dos seus interesses'*’.

As democracias contemporédneas tém lutado para manter certa eficiéncia dos seus
mecanismos representativos, que ja ndo sdo capazes de assegurar a atual representacdo dos
cidaddos, nem a legitimidade do governo, pondo em xeque o préprio conceito e ideal de
democracia®®®.

Torna-se claro que o modelo representativo ndo é suficiente para garantir a legitimidade
de um governo democratico. E necessaria uma igual consideracdo de interesses, que somente é
possivel quando os cidaddos podem participar na tomada de decisdes*®. Desse modo, as
premissas de participacdo e deliberacdo devem ser introduzidas de forma a encontrar um
equilibrio entre o povo e os representantes®.

Ao longo do século XX, concepgbes contra-hegemonicas que sempre estiveram a
margem do discurso hegemonico sobre democracia foram ganhando crescente reconhecimento

no mundo globalizado.

3.2.2 Modelos contra-hegemonicos de democracia: o paradigma participativo e deliberativo
Para entender as questBes acerca dos limites da democracia representativa, Marta Nunes
da Costa explica que é importante perceber como o conceito de liberdade — na qualidade de
conceito fundador da democracia — € construido, resultando em diferentes modelos sociais e
politicos e, especialmente, em diferentes formatos de instancias democraticas®®!.
Neste contexto, liberdade pode ser tomada tanto num sentido negativo, ou seja, na
auséncia de limitacdes ou impedimentos externos, como num sentido positivo, calcado no ideal

de autonomia e na capacidade individual para agir e tomar decisbes num contexto de
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pluralidade. Cada um desses sentidos ird conduzir a diferentes modelos de cooperacdo e
organizagao social e political®.

A adocdo de um sentido negativo de liberdade remete a uma esfera social com fins
individualistas e, portanto, com baixos niveis de cooperagédo social e politica. De outro lado,
em uma construgédo social fundada em uma acepcdo positiva de liberdade, a esfera social e
politica serd concebida como condigdo necesséria para a realizacdo da liberdade individual.
Neste contexto, “o outro emerge como elemento essencial na construgao da propria identidade
singular e subjetiva, e a cooperacéo afirma-se como modus vivendi natural e esperado”*®3,

Essas duas interpretacdes de liberdade dao origem a modelos politicos radicalmente
distintos, cada um com o seu conjunto especifico de prioridades'®*. Desde a Grécia antiga, a
democracia estd ligada a virtude da participacido®™®. A passagem da participacio para a
representacdo ndo se operou sem uma mudanca no entendimento do significado de igualdade
politica®®®.

A igualdade em Rousseau € uma igualdade politica, conquistada quando certas
condicdes econdmicas séo preenchidas e alcancadas e quando todos estdo em pé de igualdade
no que concerne a independéncia que sentem e tém em face ao campo da necessidade ou da
sobrevivéncia. A independéncia econdmica garante um minimo de igualdade exigido para uma
participacdo efetiva. A independéncia econémica conduz, assim, a igualdade politica e,
portanto, a independéncia politica®®’.

John Stuart Mill considerava também que as instituicdes participativas desempenham
um papel fundamental para a boa governacéo, por cultivarem um sentido de cidadania que se
baseia na atividade e no aperfeicoamento das qualidades do ser humano, que, em Ultima
instancia, levam ao aperfeicoamento da sociedade como um todo™®,

Até a década de 1960, teorias de democracia foram avancadas no sentido
diametralmente oposto do que havia sido desenvolvido por Rousseau ou Stuart Mill. Sé mais
recentemente o valor da participagdo foi recuperado®®.

Cada modelo democréatico traz em seu bojo uma concepcdo propria de igualdade

politica. Como visto, no paradigma representativo a igualdade politica é essencialmente legal e
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formal, consistindo numa igualdade de voto, em que cada individuo conta por um, e um apenas.
Nesta leitura, igualdade politica revela principalmente a dimensdo do individuo enquanto
eleitor®,

No modelo participativo ha um acréscimo de contetido. A igualdade politica, aqui,
significa igualdade de possibilidade de participacdo. E mais do que isso: € também preciso que
essa participacéo seja reconhecida e valorizada como tal®6?.

Pelo paradigma deliberativo, a igualdade politica ndo se restringe nem a capacidade ou
a efetiva posse de direitos formais, nem a capacidade ou a efetiva participacdo na esfera pablica.
Pode-se dizer que a caracteristica mais importante da democracia deliberativa é o requisito de
“dar razdes”. Assim, igualdade politica, segundo esse modelo, diz respeito a capacidade de
participar de forma plena no processo politico, por meio da exposicdo e confronto de
argumentos e razdes*®?,

E facil constatar que a igualdade formal, segundo a qual cada cidad&o tem o direito de
voto, € uma condicdo necessaria mas insuficiente para a construcdo democratica, porquanto ndo
¢ capaz de assegurar a igualdade real entre os cidaddos, ja que ndo modifica a distribuicédo
assimétrica de poder, nem se traduz na demanda de representatividade que a democracia visa
sustentart®s,

H4, entretanto, um grande abismo entre o ideal e a realidade de igualdade politica
democrética. Costa sustenta que a ordem econémica cria um obstaculo profundo para que o

valor democratico da igualdade politica seja alcancado e realizado no sistema das praticas:

As condicGes econdmicas ainda condicionam e limitam o processo de deliberacéo e
de tomada de decisdes, tornando, assim, o ato eleitoral uma manifestacdo de aparente
igualdade, mas sendo, na realidade, a ponta do iceberg, escondendo debaixo dele
indmeras desigualdades profundas que definem e moldam o processo de constituigao

dos individuos, identidades e grupos?®4.
A relacdo entre economia e poder politico e as desigualdades econémicas pde em causa
a igualdade formal. N&o se pode considerar que os individuos sejam livres quando suas
possibilidades ou escolhas reais sdo efetivamente reduzidas'®.

Neste sentido, Santos argumenta que

[...] a democracia ndo se reduz ao procedimentalismo, as igualdades formais, e aos
direitos civicos e politicos, pois por via deles nunca foi possivel estender as
potencialidades distributivas, tanto simbolicas como materiais, da democracia as
classes populares que mais poderiam beneficiar-se delas; dai a necessidade de

160 |bidem, p. 66.
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conceber a democracia como uma nova gramética social que rompa com o
autoritarismo, o patrimonialismo, o monolitismo cultural, o ndo reconhecimento da
diferenca; tal gramatica social implica um enorme investimento nos direitos
econdmicos, sociais e culturais*®s.

Para o autor, “nas sociedades modernas estruturadas pelos trés grandes tipos de
dominacdo moderna — capitalismo, colonialismo e patriarcado —, a democracia contra-
hegemonica deve ter uma intencionalidade anticapitalista, anticolonialista e antipatriarcal”®’,

N&o se pode deixar de mencionar a existéncia de um problema constitutivo-estrutural
do modelo deliberativo, que tem como premissa uma serie de condigdes preliminares, a saber,
a condicdo de um pluralismo razoavel, a condicdo de igualdade politica e a condicdo de
autonomia individual. Entretanto, essas condicdes histdricas para a democracia deliberativa
ainda ndo estdo presentes em nenhum pais do mundo'®®, Na maioria das vezes, e até mesmo em
paises mais desenvolvidos, como Franca, Espanha e Italia, os niveis de deliberacdo sdo muito
baixos, limitados a espacos de negociacio ou argumentacio, mas nio de efetiva deliberagio®®®.

Apesar das limitacdes atribuidas ao paradigma deliberativo, € inegavel que a deliberacdo
representa uma dimensdo democratica essencial, por possuir a virtude de combinar
proceduralismo e substantivismo. Portanto, os procedimentos que definem e caracterizam a

pratica democrética deliberativa devem ter contetido substantivo, e nio meramente formal*’.

3.3 Descentralizagdo: um conceito em disputa
A partir dos primeiros anos da década de 70, deu-se inicio a uma onda de reformas
institucionais em diversos paises europeus, visando a descentralizacdo do Estado e a
reorganizacdo da gestdo territorial dos processos econdmicos, sociopoliticos e administrativos.
Tais reformas foram realizadas num momento de crise do Estado de Bem-Estar Social, segundo
estratégias distintas, que variaram em funcéo dos sistemas politicos adotados em cada pais®’*.
O tema da descentralizacdo transformou-se, entdo, numa espécie de bandeira universal,

defendida por diferentes atores sociais em conjunturas politicas, econdmicas e sociais distintas

186 SANTOS, Boaventura de Sousa. A dificil democracia: reinventar as esquerdas. Sdo Paulo: Boitempo, 2016,
p. 18.
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e na perseguicao de fins diversos, como se fosse uma espécie de panaceia para 0s mais diversos
problemas das sociedades contemporaneas'’?.

Assim, perspectivas politicas e ideoldgicas distintas e diametralmente opostas firmaram
um consenso em torno da descentralizacdo, sob o fundamento de que formas descentralizadas
de gestdo seriam mais democréticas, pois a proximidade dos cidaddos com o poder local
propiciaria uma maior participacdo popular e controle social dos atos do governo, bem como
uma maior eficiéncia da gestao publica, tendo em vista a possibilidade de alocacao de recursos
em observancia as especificidades e demandas locais.

Todavia, conforme salientado por Robson Roberto Silva, a descentralizagdo ganha
distintas concepgdes tedricas e politico-ideoldgicas a partir da sua vinculacdo a projetos
societarios antagonicos®’®. Trata-se, assim, de um polissémico, cujo conceito se encontra em
disputa tanto no plano politico-ideol6gico quanto no plano tedrico-pratico’’®. Desse modo,
quando se fala em descentralizacdo, € necessario esclarecer qual abordagem do termo esta em
jogo.

De um modo geral, centralizar significa concentrar recursos, competéncias e poderes
nas maos dos orgaos do governo central. Descentralizar, por sua vez, compreende um processo
de transferéncia desses mesmos recursos e autoridade do poder central para outras entidades
especificas: os entes descentralizados®”.

Segundo Maria do Carmo Lessa Guinmaraes, a discussédo em torno da descentralizagao
pode se dar em dois planos distintos: um juridico e um politico-institucional. No plano juridico,
a descentralizacao diz respeito ao processo de deslocamento de competéncias e de poderes entre
6rgdos, vinculada a ideia de desconcentracgo ou delegacéo de funcoest®.

No plano politico-institucional, a descentralizacédo refere-se a ideia de desagregacdo do
poder publico, através da transferéncia de competéncias ou poderes do centro para a periferia,

em trés dimensGes complementares: a administrativa, a social e a politica®’’.

12 GUINMARAES, Maria do Carmo Lessa. O debate sobre a descentralizacdo de politicas pablicas: um
balango bibliogréafico. Organ. Soc., Salvador, v. 9, n. 23, p. 1-17, Abr. 2002. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1984-92302002000100003&Ing=en&nrm=iso>.
Acesso em: 30 jun. 2018, p. 2.

13 SILVA, Robson Roberto. A descentralizagdo no contexto da redemocratizacao e da influéncia neoliberal
no Brasil. SER Social, Brasilia, v. 17, n. 36, p. 189-206, jan.-jun./2015, p. 189.
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Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, v. 11, n. 31, p. 44-66, jun. 1996.
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Na dimensdo administrativa, descentralizacdo é sindbnimo de delegacdo, ou seja,
transferéncia de competéncias e de funcbes entre 6rgaos ou esferas de governo, com o objetivo
de imprimir uma maior eficiéncia na gestao pablica, por meio da eliminacdo de intermediacdes
burocraticas e da possibilidade de um contato mais proximo com o cidaddo, permitindo assim
uma melhor adequacéo da administragdo as necessidades e demandas sociais locaist®,

A dimensdo social da descentralizacdo compreende o deslocamento de parcelas de
poder, competéncias e funcdes da administracdo publica para a sociedade civil. Pode ocorrer
tanto através da capacitacdo de grupos sociais para exercer funcdes de fiscalizacdo e controle
sobre a gestdo da coisa publica, como por meio do estabelecimento de modalidades de parcerias
com os setores sociais e pela transferéncia, para o setor privado, da execucdo de tarefas antes
consideradas de competéncia exclusiva do setor pablico. Para Guinmaraes, esta concepcao
busca, através da instituicdo de novas possibilidades de participacdo da populacéo organizada
na prestacao de servicos publicos, reverter praticas paternalistas de Estado’®,

Na dimens&o politica, a descentralizacdo consiste numa estratégia de democratizacao,
por meio da redistribuicdo do poder politico do Estado, do nivel central de governo para a
periferia. Tem por objetivo a ampliacdo dos niveis de participacdo popular e da multiplicacéo
de estruturas de poder, com vistas & melhoria da eficiéncia da gestdo pablica®.

O debate acerca da descentralizagdo envolve vérias dimensdes, podendo ir de uma
simples transferéncia de competéncias a uma complexa reestruturacdo do poder decisério.
Conforme observa Guinmardes, partindo-se da premissa que a descentralizacdo possui uma
forte carga simbdlica, que permite sua manipulacdo em contextos discursivos diversos,
produzindo efeitos e sentido particulares, o debate conceitual observado na doutrina a respeito
do tema pode ser reflexo das visfes de mundo e das inclinagfes ideoldgicas de seus respectivos
autores8l,

Assim, a intensidade dos niveis de descentralizacdo, bem como a forma como se deve
operacionalizar essa redistribuicdo de competéncias, recursos e poderes, varia de acordo com o
modelo politico-ideoldgico vigente em cada Estado. As propostas de descentralizagdo possuem
formatos diversos nos discursos neoliberal e de setores de esquerda.

A doutrina neoliberal, de corte hayek-smithiano, preconiza uma descentralizagéo

radical, que passa pela reducdo do papel do Estado as suas fungGes minimas, com a

178 |bidem, p. 3.
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transferéncia das responsabilidades publicas ao setor privado, segundo a légica da eficiéncia e
do lucro, e tem por escopo a restauracdo das responsabilidades individuais atraves da
recomposicao moral de regras de solidariedade e de obrigacGes para com o trabalho, dentro do
ideario liberal de igualdade de oportunidades'®?. Castro afirma que, desse modo, “[...]
absolviam-se as elites dominantes de suas obrigacdes morais em relagdo as possibilidades
sociais, transferindo-se aos pobres, desempregados e excluidos seu fracasso em desempenhar a
bom termo suas obrigagdes civicas de cidaddo responsavel”e3,

Silva sustenta que o projeto “liberal-corporativo” defende a democracia representativa
e a constituicdo de canais que garantam interesses particulares de determinadas categorias
profissionais e grupos sociais. Para ele, trata-se de uma “(des)centralizagdo”, na medida em
gue, no ambito intergovernamental, ha apenas a transferéncia de responsabilidade aos governos
subnacionais, sem o correspondente e necessario deslocamento de recursos e poder de decisdo
do nivel federal para os niveis periféricos.

J& na esfera das relacfes entre Estado e sociedade civil, ha transferéncia dos servicos
publicos as iniciativas privadas. Segundo o autor, o formato de “(des)centraliza¢do” difundido
pelo projeto neoliberal “fortalece as parceiras, as privatizagdes, as praticas solidarias e a
participacdo corporativista/assistencialista na vida publica. De um modo geral, procura
aumentar eficéacia e eficiéncia dos recursos publicos e conservar a ordem vigente84,

Para Gasparotto, Vieira, e Grossi, no modelo neoliberal as politicas sociais sdo relegadas
a um segundo plano e submetidas a logica das politicas econdmicas, resumindo-se a acoes
paliativas, focalizadas e assistencialistas, sem a presenca do Estado. Ou seja, as
responsabilidades deste foram repassadas a familia, a solidariedade e ao mercado, numa espécie
de mercantilizagdo da vida social'®.

No mesmo sentido é a licdo de Behring e Boschetti:

Assim, a tendéncia geral tem sido a de restricao e reducéo de direitos, sob 0 argumento
da crise fiscal do Estado, transformando as politicas sociais —a depender da correlacéo
de forgas entre as classes sociais e segmentos de classe e do grau de consolidacéo da
democracia e da politica social nos paises — em agdes pontuais e compensatorias

182 SOUZA, Manoel Tibério Alves de. Argumentos em torno de um “velho” tema: a descentralizagdo. Dados,
Rio de Janeiro, v. 40, n. 3, 1997. Disponivel em:
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no Brasil. SER Social, Brasilia, v. 17, n. 36, p. 189-206, jan.-jun./2015, p. 191.
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direcionadas para os efeitos mais perversos da crise. As possibilidades preventivas e
até eventualmente redistributivas tornam-se maos limitadas, prevalecendo o ja
referido trindbmio articulado do ideério neoliberal para as politicas sociais, qual seja:
a privatizacdo, a focalizacdo e a descentralizacdo. Sendo esta Gltima estabelecida nao
como compartilhamento de poder entre as esferas puablicas, mas como mera
transferéncia de responsabilidades para entes da federacdo ou para instituicdes
privadas e novas modalidades juridico-institucionais correlatas, componente
fundamental da “reforma” e das orientacdes dos organismos internacionais para a

protecdo social®®,

Enquanto para o neoliberalismo descentralizagdo é sinbnimo de privatizacdo, para a
concepgao contra-hegemonica representa um deslocamento do ntcleo do poder politico®’. Essa
corrente defende uma substantiva democratizacdo do poder, por meio da articulacdo entre
democracia representativa, participativa e deliberativa, ampliando e efetivando os direitos de
cidadania para as massas trabalhadoras. De forma coerente com o modelo democrético
preconizado pela concepcdo contra-hegemdnica, a descentralizacdo alinhada a essa premissa
pressupde, no ambito das relagdes entre as esferas de governo, uma verdadeira redistribuicéo
do poder que eleve o grau de autonomia compartilhada; e, na relacdo entre Estado e sociedade
civil, a transferéncia do poder decisério aos representantes ndo governamentais que ocupam 0s
espacos organizados de lutas sociais. Segundo Silva, nessa esfera, a descentralizacéo se vincula
a ideia de participagdo, como forma de controle do Estado e da “coisa publica” pela

sociedade!®.

3.4 Descentralizacdo no Estado federal brasileiro

No Brasil, desde o inicio dos anos 1980, a descentraliza¢do tem sido defendida por
diferentes atores politicos em funcdo dessas suas virtudes republicanas. O movimento pela
redemocratizacdo por que passou o Estado brasileiro apds um longo periodo de ditadura militar
exigia uma reforma do aparelho estatal, ocupando a descentralizacdo um papel central nos
debates em torno deste tema'®,

As propostas de descentralizacdo surgiram, assim, como um dos componentes comuns
dos projetos societarios em disputa no pais, reunindo desde sujeitos politicos que representavam
interesses das elites, como empresarios urbanos e rurais, industriais e banqueiros, a alguns

setores da esquerda, que associavam a descentralizacdo a ampliagdo do poder politico-

18 BEHRING, Elaine Rossetti; BOSCHETT], lvanete. Politica Social: fundamentos e histéria. 6. ed. Sdo Paulo:
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administrativo e financeiro das esferas locais, a eficiéncia dos recursos publicos e a fiscalizacdo
por parte da populagio*®.

Nesse contexto, a propria discussao acerca da descentralizacao da “reforma’ do Estado
assumiu diversas conotacdes e implicacdes ideoldgicas e politicas. A descentralizagdo passou
a ser utilizada como uma estratégia para aumentar o poder das bases subnacionais, entendida
como sindnimo de municipalizagdo ou estadualizagio®®!. Os Estados mais desenvolvidos,
localizados principalmente na regido Sudeste, buscavam, através da descentralizacdo, o
fortalecimento de sua autonomia tributaria; ja os Estados das regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste lutavam sobretudo pelo aumento das transferéncia dos recursos da Unido*®.

O governo central defendia a descentralizagdo como um mecanismo de transferéncia de
responsabilidades e desafogamento da agenda do governo no plano federal. Os representantes
do governo nacional, que defendiam os interesses do capital nacional, das multinacionais e dos
organismos internacionais financeiros e politicos, concebiam a descentralizacdo como um
instrumento que enxugaria suas responsabilidades e a burocracia, e resolveria a ineficiéncia e o
fisiologismo do Estado'®3. No caso do governo federal, a descentralizagdo outorga uma espécie
de protecdo politica ao Estado central, que ja ndo aparece como responsavel imediato pela
politica de austeridade que afeta as condi¢des de vida da populacdo. A descentralizacdo serve
como uma cortina de fumaca para ndo deixar transparecer as decisfes que sdo tomadas nos
bastidores no campo da politica econdmica nacional e internacional®*,

Os setores progressistas, por sua vez, organizados em movimentos sociais, partidos de
esquerda, entidades profissionais e estudantis, sindicatos etc., defendiam uma descentralizacdo
mais abrangente, que abarcasse uma efetiva transferéncia do poder de decisdo, recursos e
competéncias administrativas do governo central para 0s entes subnacionais, com 0
estabelecimento de novas relagdes entre governo e sociedade, através da implementacdo de
modelos participativos de gestdo, como forma de democratizar as estruturas de poder e
universalizar e aprofundar os direitos sociais*®.

O texto da Constituicdo Federal aprovado em 1988 é um reflexo desses conflitos

estabelecidos por distintas concepgOes de descentralizacédo e defendidas pelos diversos sujeitos
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politicos que participaram direta e indiretamente da elaboracdo da Constituinte. Apesar de haver
incorporado algumas reivindicagOes da classe trabalhadora, foram os interesses das elites
econdmicas que prevaleceram na chamada “Constitui¢do Cidada™%,

Ja nos anos posteriores a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, as mudancas
politicas ocorridas no pais, decorrentes sobremodo da adesdo do Brasil ao projeto neoliberal,
conduziram a um novo processo de centralizagdo de recursos e poderes nas maos da Unido*®’.

Em 1989, o Consenso de Washington, encontro patrocinado pelos governos americanos
e organismos financeiros internacionais ali sediados — FMI, Banco Mundial e BID -,
estabeleceu como necessario um ajuste estrutural na economia dos paises em desenvolvimento,
por meio da diminuicdo do papel do Estado e da consequente liberalizagdo dos mercados!®,

A adesdo do Brasil aos postulados neoliberais recém-consolidados no Consenso de
Washington teve inicio no Brasil durante o governo Collor e perpassa pelos oito anos de gestdo
do presidente Fernando Henrique Cardoso, periodo no qual foram ampliados os processos de
abertura econdmica e de privatizagdo das empresas estatais®®.

Ao assumir a presidéncia da Republica, em marco de 1990, Fernando Collor de Melo
deixou claro em seus discursos o compromisso com o ideario neoliberal, propondo um conjunto
de medidas preconizadas por esse modelo, tais como a “reforma’ administrativa, os programas
de desregulamentacdo e de desestatizacdo, reducdo dos gastos publicos no setor social, cortes
de pessoal e extincdo de 6rgdos publicos, que, somadas as mudancas que se processavam na
produgdo, com o surgimento do regime de “acumulag¢do flexivel”, agravaram as desigualdades
sociais existentes?®,

A descentralizagdo implantada neste contexto se traduziu numa mera descentralizagdo
administrativa, ou seja, uma desconcentracao, que se associava a delegacdo e as parcerias com
o0 setor privado. Ocorre que, a excec¢do da salde, ndo existiu uma politica de descentralizacdo
no ambito federal. A crise financeira que atingiu o governo federal transformou a politica

descentralizadora numa verdadeira “descentraliza¢io cadtica”?%:.
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No primeiro dia de governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), foi publicada a
Medida Provisoria n® 813, que previa a criagdo do Ministério da Administracdo e da Reforma
do Estado, seguindo as proposicdes do Plano Diretor da Reforma do Estado, idealizado
principalmente pelo ministro da pasta, Bresser-Pereira. As agdes deste Plano estavam
associadas a uma contrarreforma do Estado e da administracdo publica e se orientavam pelo
modelo de administracdo gerencialista e, particularmente, pelas formulagfes do Banco
Mundial. A descentralizacdo reaparece neste Plano como uma estratégia de desconcentracao,
associada a ideia de delegacdo e/ou de privatizacdo, sendo um instrumento utilizado pelo
governo FHC para reduzir o tamanho da méaquina burocrética, 0s gastos sociais e 0s efeitos que
considerava negativos, gerados na economia?®?,

Silva afirma que as tentativas de implantacdo de um modelo de administracdo publica
gerencial, entretanto, ndo foram suficientes para superar as formas mais acentuadas do padrao
burocratico-patrimonialista, pois 0s mecanismos gerenciais tém sido fundamentais para garantir
a participacéo dos setores tradicionais na estrutura de dominag&o?,

O projeto “liberal-corporativo” perpetuou-se durante os anos de governo do Partido dos
Trabalhadores, periodo durante o qual houve a manutencdo das praticas gerencialistas de
gestdo, no qual a descentralizacdo remete principalmente a nocdo de desconcentracdo,
associada a delegacdo de responsabilidades aos governos estaduais e municipais e as
organizagdes sociais da sociedade civil?®,

Seguindo a agenda preconizada pelo modelo neoliberal, o governo federal passou a se
concentrar nas politicas macroecondmicas e limitou as funcdes do Estado, transferindo diversas

responsabilidades, especialmente no tocante a politicas sociais, para as esferas subnacionais?®.

3.5 Descentralizacdo e democracia

Como visto, ha uma associacdo quase que automatica entre descentralizacdo e
democracia. Correntes ideoldgicas de matizes diversos defendem a descentralizagdo como uma
estratégia de relegitimacdo do poder publico, uma vez que favoreceria a maior participacdo da
populacdo na formulacdo das politicas publicas, democratizando as estruturas de poder.

Ademais, representaria uma melhoria na prestacdo de servigcos publicos, tendo em vista que a

202 |bidem, p. 202-203.

203 |hidem, p. 203.

204 |bidem, p. 203-204.

205 ARAUJO, Anderson Henrique dos Santos. Descentralizagao fiscal no Brasil: economia e finangas publicas
nos municipios alagoanos (1999/2010). 2013. Dissertagdo (Mestrado em Economia Aplicada) — Faculdade de
Economia, Administracdo e Contabilidade, Universidade Federal de Alagoas, Alagoas.
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proximidade com os problemas e com as caréncias enfrentados pelos municipios daria maiores
subsidios para o gestor publico escolher as alternativas de intervengdo mais adequadas a cada
realidade social?®,

De fato, a diminuicdo da distancia entre governantes e governados parece permitir uma
otimizacgdo dos servicos publicos, ja que essa proximidade supostamente daria ao gestor mais

subsidios para identificar as reais necessidades da populacdo local, como também poderia

viabilizar uma gestdo de teor mais participativo?®’.

No mesmo sentido, Citadini defende a criacdo de novos municipios, sob o argumento
de que a aproximacdo dos moradores de seus representantes politicos configura um fator
importante, pois, anteriormente a emancipacdo, as mediacdes eram feitas com estruturas
politicas distantes, dificultando a representatividade da populagio local?®.

Para Augusto Zimmermann, além de propiciar uma maior participacédo direta do cidaddo
no exercicio do poder, a descentralizagdo realiza os valores do pluralismo juridico, pois permite
uma maior adaptacdo das normas legais as contingéncias varidveis existentes em uma grande
nacao.

Se a descentralizagdo federativa favorece o exercicio do poder politico pelo cidaddo
comum em suas comunidades locais, n6s haveremos de reconhecer, deste modo, a
importancia do pluralismo para a causa democratica, segundo a qual a formacéao
estatal pluralista havera de preservar a diversidade entre os entes verticalmente
organizados e, especialmente, garantir a participacdo politica, os direitos
fundamentais e as concepcdes individuais de bem?2%°,

No mesmo sentido, Hans Kelsen, ao realizar a sua analise correlativa da democracia

com a descentralizacdo, conferiu relevo aos aspectos positivos da ordem juridica pluralista:

A democracia também pode ser centralizada ou descentralizada num sentido estatico;
mas a descentralizacdo permite uma aproximagdo maior da ideia de democracia do
que a centralizacéo [...]. A conformidade da ordem a vontade da maioria é o objetivo
da organizacdo democratica. Mas as normas centrais da ordem, vélidas para o
territério inteiro, podem entrar facilmente em contradigdo com a vontade majoritaria
de um grupo que vive num territério parcial [...]. Para diminuir a possivel contradicéo
entre o contelido da ordem juridica e a vontade dos individuos a ela sujeitos, para que
se chegue o mais proximo possivel do ideal de democracia, pode ser necessério que,
sob certas circunstancias, certas normas da ordem juridica sejam validas apenas para
certos territérios parciais e sejam criadas apenas pelo voto majoritario dos individuos
que vivem nesses territorios. Com a condi¢do de que a populagdo do Estado nédo
possua uma estrutura social uniforme, a diviséo territorial do Estado em provincias

206 CARVALHO, R. G.; FARIAS, W. dos S.; LIRA, Ana. A. G. P. Rosa. Participacéo e gestdo de politicas
publicas: as dificuldades dos pequenos municipios. In: I Encontro Internacional Participacdo, Democracia e
Politicas Publicas, Campinas, 2015.

207 ARRETCHE, Marta. O mito da descentralizagdo: maior democratizagdo e eficiéncia das politicas publicas?
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, S&o Paulo, v. 11, n. 31, p. 44-66, jun. 1996.

208 CITADINI, A. R. Municipios invidveis e controle do déficit pablico. Diario Comércio e IndUstria, 24 e 25
nov. 1998.

209 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria geral do federalismo democrético. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2014. p. 185.
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mais ou menos autdnomas (e isso significa descentralizagdo num sentido estatico)
pode ser um postulado democratico?™®. (Teoria Geral do Direito e do Estado, p. 305).

Para Thiago de Oliveira, a descentralizacdo federativa também possui a virtude de
fomentar o controle social ou popular, tendo em vista que, quanto mais perto estiver da sede do
poder decisério dos sujeitos a ele, ha maior probabilidade de o poder ser democraticamente
exercido?!!. Para o autor, o fato de os governos locais atuarem sobre um universo menor de
cidadaos e a proximidade existente entre o poder e o povo favorecem a maior participacdo da
populacdo na formulagéo das politicas publicas, democratizando as estruturas de poder??,

Entretanto, processos de descentralizagdo de politicas publicas ndo representam
necessariamente um empoderamento das comunidades locais, podendo surtir o efeito contrario,
de reproducdo das estruturas sociais desiguais existentes>!3,

A gestdo descentralizada do territorio ndo assegura a participacdo democratica efetiva.
Conforme ressalta Duriguetto, é imprescindivel que haja orientacdo da politica econémica e
dos investimentos no sentido de viabilizacdo de politicas universais e de qualidade, bem como
o aprofundamento de direitos?*. Conclui-se que a descentralizagdo, especialmente em paises
em desenvolvimento, nio deve ser encarada como uma férmula sempre positiva®!®.

O aparente consenso que se estabeleceu sobre o tema da democratizacéo e sua relagéo
com a descentralizacdo esconde uma apropriacdo discursiva dos termos em questdo pelo poder
econémico privado. Como visto, 0 modelo hegemonico de democracia representativa difundida
pelo ideéario neoliberal apregoa uma descentralizacdo radical, com a transferéncia das
responsabilidades publicas para a iniciativa privada, reduzindo-se o papel do Estado as suas
funcdes minimas e relegando as politicas sociais a um segundo plano.

No ambito intergovernamental, ha apenas a transferéncia de responsabilidade aos
governos subnacionais, sem o correspondente e necessario deslocamento de recursos e poder
de decisdo do nivel federal para os niveis periféricos. Também ndo ha qualquer preocupacgao
com a transferéncia de parcela do poder decisério do governo para os cidaddos, através dos

paradigmas participativos e representativos de democracia, e, muito menos, com o0

210 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1995. p. 305.
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estabelecimento de condi¢cBes minimas que garantam a igualdade politica aos sujeitos que
atuam no processo democrético.

A descentralizacdo levada a efeito nos paises que adotaram o modelo neoliberal
expressam, na realidade, o desmonte do Estado através da reducéo de sua atividade regulatoria
e produtiva e a ampliacdo do espaco privado no campo dos direitos sociais conquistados ao
longo do século. A transferéncia de competéncias de cunho social para nivel local pode ser uma
forma de desmantelar o Estado de bem-estar e de diminuir drasticamente as prestacdes sociais,
quando ndo sao transferidos recursos econdémicos e materiais suficientes.

Né&o se desconhece o potencial democratizante da descentralizacdo. Entretanto, em face
dos distintos formatos e facetas que esta pode assumir, a depender do contexto politico-
ideologico em que se encontre inserida, a descentralizacdo pode atuar de forma contraria ao
principio democrético.

Descentralizacdo ndo implica necessariamente democratizagdo. Ndo ha elemento
intrinseco algum ao mecanismo da descentralizacdo que assegure a abolicdo da dominacéo.
Como bem sintetizado por Arretche, “deslocar recursos do ‘centro’ para subsistemas mais
autbnomos pode evitar a dominagéo pelo ‘centro’, mas pode permitir essa dominagéo ao interior
desse subsistema”?1e,

No Brasil, o processo de descentraliza¢do ndo conduziu ao esperado fortalecimento das
instituicdes estatais ou a democratizacdo do poder em niveis significativos. Referida
circunstancia, como visto, decorre do fato de esse processo ter sido essencialmente oligarquico
em sua origem, tendo a descentralizacdo funcionado inicialmente como instrumento para que
0s grupos locais pudessem controlar o poder politico e manter as estruturas de dominacao
existentes, num pais marcado por um déficit de representatividade e cidadania, e,
posteriormente pela elite global como meio de manter a sua hegemonia.

A alteracdo substantiva desse quadro s6 pode ser alcancada por meio da introducdo de
mecanismos de participacdo direta que fortalecam o papel do cidaddo na formulacdo,
implementacdo, avaliacdo e controle das politicas estatais, avangando, assim, em dire¢cdo a uma
democracia participativa e deliberativa, ainda que tais instituicbes venham a ser desvirtuadas
na préatica e ndo estruturem a democratizagdo anunciada no corpo dos textos legais.

O item seguinte se dedica a analisar como o0s argumentos em prol da descentralizacéo
tém sido utilizados pelas elites — em nitido uso do poder simbodlico que detém, no sentido

bourdieusiano do termo —, como justificativa para a criagdo indiscriminada de municipios que

216 ARRETCHE, Marta. O mito da descentralizagdo: maior democratizagéo e eficiéncia das politicas pUblicas?
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, S&o Paulo, v. 11, n. 31, p. 44-66, jun. 1996.
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ndo possuem condicBGes econdmicas e técnicas para executar as competéncias que lhes foram
atribuidas pela Constituicdo, especialmente no que diz respeito & implementacéo de politicas

publicas capazes de elevar as condicGes de vida e bem-estar dos individuos.

3.6 Criados para quem? As influéncias patrimonialistas na criagdo de municipios
inviaveis

Max Weber conceitua o Estado como uma comunidade humana que, dentro de
determinado territorio, reclama para si, com €xito, 0 monopolio da coagao fisica legitima. O
Estado seria, assim, uma “relagdo de domina¢do de homens sobre homens”, apoiada no
monopélio dos meios de coagdo legitima®!’.

Neste ponto, abre-se um paréntese para destacar a concepgao de Pierre Bourdieu, que
parte da famosa definicdo de Max Weber, segundo a qual o Estado ¢ o detentor do “monop6lio
da violéncia legitima”, e corrige-a, acrescentando: “monopolio da violéncia simbolica
legitima”, pois o monopolio da violéncia simbolica ¢ a condi¢do da posse do exercicio do
monopdlio da propria violéncia fisica™?!8.

Sugere Bourdieu que em toda sociedade ha uma luta constante entre classes sociais para
ocupar o poder e, deste modo, para garanti-lo, os detentores deste poder procurariam mostrar
os interesses particulares como se fossem o interesse de toda a comunidade, utilizando-se de
uma violéncia simbolica — um poder que se encontra oculto, dissimulado, que visaria garantir
a dominagdo. Esses interesses particulares tomados como coletivos corresponderiam ao
embasamento de formulacgdo de ideologias?'®.

Este acréscimo ¢ de extrema relevancia para os fins do presente trabalho, tendo em vista
que as elites locais frequentemente se utilizam do poder simbolico para legitimar a criagdo
indiscriminada de municipios que ndo possuem condi¢cdes econdmicas e técnicas de executar
as competéncias que lhes foram atribuidas pela Constitui¢ao, especialmente no que diz respeito
a implementag¢do de politicas publicas, fazendo crer que os interesses particulares que levaram
a sua criacao sao de interesse de toda a coletividade.

Prosseguindo com a teoria weberiana, para que o Estado subsista, os dominados devem
se submeter a autoridade invocada pelos dominantes. Poder e dominagdo constituem, assim,

conceitos essenciais a essa sociologia da dominacao desenvolvida por Weber. Para ele, o poder

21 WEBER, Max. Ensaios de sociologia. 5. ed. Rio de Janeiro: LTC, 1982, p. 98; 1999; e WEBER, Max.
Economia e sociedade: fundamentos da sociologia compreensiva. Brasilia: UnB, 1999, p. 526, v. 2.

218 BOURDIEU, Pierre. Sobre o Estado. Sdo Paulo. Companhia das Letras, 2014. p. 25.

219 BOURDIEU, Pierre. O poder simbélico. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 1989.
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“significa toda probabilidade de impor a prépria vontade numa relagdo social, mesmo contra
resisténcias”. Dominagdo, por sua vez, ¢ “a probabilidade de encontrar obediéncia a uma ordem
de determinado contetdo, entre determinadas pessoas indicaveis>?°.

A subsisténcia de toda e qualquer dominacao depende da sua autojustificagdo, mediante

o apelo aos principios de sua legitimagao??!

. A questdo da legitimidade torna-se, deste modo,
central, ja que apenas ela asseguraria a estabilidade e a permanéncia de uma associagdo politica.

Legitimidade, para Weber, diz respeito a aceitagdo da validade de uma ordem de
dominagdo. O autor afasta da definicao questdes de ordem normativa baseadas em padrdes
morais e éticos considerados adequados ou aceitaveis na conducao do governo. Desta maneira,
o elemento decisivo para caracterizar a legitimidade de um sistema de dominagdo seria a
disposi¢do subjetiva de seus sujeitos e, consequentemente, a capacidade de esse sistema
apresentar-se como consensual®?2.

A partir da analise do fundamento da legitimidade das ordens emanadas da autoridade
e sua respectiva obediéncia por parte dos suditos, Weber constroi a sua tipologia das formas de
dominagdo, segundo a qual a validade de um poder de mando pode expressar-se tanto num
sistema de regras racionais estatuidas, pactuadas ou impostas, que, como normas
universalmente compromissorias, que encontram obediéncia quando a pessoa por elas
autorizada a exige — correspondendo ao tipo de dominacdo racional-legal —, quanto na
autoridade pessoal, que encontra fundamento na tradi¢do sagrada, isto €, no habitual, no que
tem sido assim desde sempre — referente ao tipo de dominagao tradicional —, ou, ainda, na crenga
no carisma, isto ¢, na revelacdo atual ou na graca concedida a determinada pessoa —
correspondente ao tipo de dominagdo carismatica®?.

O patrimonialismo ¢ uma forma de dominagao tradicional, e, como tal, ordenada pelo
longo costume atavico, tendo sua legitimidade baseada numa autoridade sacralizada por existir

desde tempos antigos, longinquos. Seu arquétipo constitutivo cronologicamente possui raizes

na ordem familiar, de matiz patriarcal??*. O patrimonialismo repousa no poder individual da
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autoridade que, amparada por seu aparato administrativo recrutado com base em critérios
unicamente pessoais, exerce o poder politico sobre um determinado territorio®%.

No patrimonialismo nao se distinguem esfera publica e privada. Nao hé separacao entre
a seara do individuo em relagdo ao mister publico que ocupa. Sua forma de administragao
226

obedece unicamente ao livre-arbitrio, baseada em “consideragdes pessoais” do governante

Daniel Barile da Silveira chama atengdo para o fato de que o patrimonialismo

[...] ¢ uma forma de organizacdo politica assentada na “racionalidade material” das
ordens estatuidas, ou seja, os comandos proferidos pela autoridade sfo de
caracteristicas eminentemente voltadas a valores, opinides, posi¢des pessoais do
senhor, e ndo com base em critérios racional-finalisticos, fixados objetivamente em
normas impessoais e abstratas??’.

Prossegue o autor afirmando que, por se tratar de ordens estatuidas “de cima para
baixo”, o sustentaculo social paira sobre a ordem politica (Estado e governante) e ndo repousa
na sociedade civil (individuos). Nao ha a nogao de individuo como centro da politica, nicleo
de poder e de decisio, sujeito de direitos e deveres??®. Despida de poder social, a popula¢io nio
tem representagio e torna-se marginal na dinAmica politico-administrativa®?’.

Também ndo se verifica, segundo o autor, a nogdo de desenvolvimento, no sentido de

evolucdo, de um movimento de superagdo do passado e de expansdo ad infinitum para o futuro:

Essa sociedade estatica — “orginica” na acepg¢ao da teoria politica — € conduzida por
uma sucessao temporal, “com retorno de formas e de tempos que ndo passam de um
recondicionamento de outro tempo”. Trata-se de um “eterno reviver”, caracteristicas
todas estas descritas com muita propriedade por diversos autores de tradig¢do
weberiana, cujas premissas teoricas irdo moldar esse tipo especifico de dominagdo
vislumbrada em muitas organizagdes politicas, especialmente do periodo medievo e

do inicio da modernidade?*°.

Observa-se, desse modo, um processo historico repetitivo, recorrente, de uma sociedade

estatica, em que nao existe a visao de progresso.
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3.6.1 O patrimonialismo na conjuntura politica brasileira

Atribui-se a Sérgio Buarque de Holanda o primeiro uso da expressao “patrimonialismo”
para descrever a ordem politica brasileira em seu estudo sobre a formacdo de nossas
instituicdes. Em sua obra Raizes do Brasil, o autor revela como as caracteristicas herdadas
durante o processo colonizador se difundiram em nossa cultura, desenvolvendo em solo
nacional atavismos e arquétipos institucionais tipicamente patriarcais, consubstanciados na
pratica de subordinacao a autoridade e no notorio descaso com os assuntos relativos a esfera
publica!.

Holanda traga um perfil do tipico homem publico nacional, a quem chama de “homem

cordial”, brasileiro que, em sua débil vida publica, desconsidera a fundamental diferenga entre

seu interesse privado e a dimensdo da esfera coletiva:

Nao era facil aos detentores das posi¢des publicas de responsabilidade, formados por
tal ambiente, compreenderem a distingdo fundamental entre os dominios do privado
e do publico. Assim, eles se caracterizam justamente pelo que separa o funcionario
“patrimonial” do puro burocrata, conforme a definicdo de Max Weber. Para o
funciondrio “patrimonial”, a propria gestdo politica apresenta-se como assunto de seu
interesse particular; as funcdes, os empregos e¢ os beneficios que deles aufere
relacionam-se a direitos pessoais do funcionario e ndo a interesses objetivos, como
sucede no verdadeiro Estado burocratico, em que prevalece a especializacdo das
fungdes e o esforgo para se assegurarem garantias juridicas aos cidaddos. A escolha
dos homens que irdo exercer as fungdes publicas faz-se de acordo com a confianca
pessoal que meregam os candidatos, ¢ muito menos de acordo com as capacidades
proprias. Falta a tudo a ordenagdo impessoal que caracteriza a vida no Estado
burocriatico [...]**2.

O autor salienta, assim, essa particularidade do homem publico nacional, que, nascido
e criado num ambiente cultural marcado pela forte presenca dos valores de um nucleo familiar
de carater patriarcal, transportava para as suas atividades na seara publica os mesmos tragos
paternalistas delimitadores de sua visdo de mundo particular.

Segundo ele, ao longo de nossa historia € possivel se notar o predominio constante das
vontades particulares que encontram seu ambiente proprio em circulos fechados e pouco
acessiveis a uma ordenag¢do impessoal, havendo apenas excepcionalmente um sistema
administrativo e um corpo de funciondrios puramente dedicados a interesses objetivos e
fundados nesses interesses. Entre esses circulos, Holanda aponta o da familia como aquele que
se exprimiu com mais for¢a e desenvoltura em nossa sociedade. Para ele, um dos efeitos
decisivos da supremacia incontestdvel do nucleo familiar — a esfera, por exceléncia, dos

chamados “contatos priméarios”, dos lagos de sangue e de coracdo — estd em que as relagdes que
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se criam na vida doméstica sempre forneceram o modelo obrigatério de qualquer composicao

social entre nos?

Em sua obra, o autor, em diversas passagens, chama a aten¢do para o fato de que os

movimentos aparentemente reformadores no Brasil partiram quase sempre de cima para baixo:

Nossa independéncia, as conquistas liberais que fizemos durante o decurso de nossa
evolugdo politica vieram quase de surpresa; a grande massa do povo recebeu-as com
displicéncia, ou hostilidade. Nao emanavam de uma predisposi¢do espiritual e
emotiva particular, de uma concepcdo da vida bem definida e especifica, que tivesse
chegado a maturidade plena. Os campedes das novas ideias esqueceram-se, com
frequéncia, de que as formas de vida nem sempre sdo expressdes do arbitrio pessoal,
ndo se “fazem” ou “desfazem” por decreto. A célebre carta de Aristides Lobo sobre o
15 de Novembro ¢ documento flagrante do imprevisto que representou para nos, a
despeito de toda a propaganda, de toda a popularidade entre os mogos das academias,
a realizacdo da ideia republicana. “Por ora”, dizia o célebre paredro do novo regime,
“por ora a cor do governo ¢ puramente militar e devera ser assim. O fato foi deles,
deles s6, porque a colaboragdo de elemento civil foi quase nula. O povo assistiu aquilo
bestializado, atonito, surpreso, sem conhecer o que significava”?3*,

Em outro trecho:

A fermentagdo liberalista que precedeu a proclamacdo da independéncia constitui
obra de minorias exaltadas. Sua repercussdo foi bem limitada entre o povo, bem mais
limitada, sem duvida, do que o querem fazer crer os compéndios de histdria patria.
Saint-Hilaire, que por essa época anotava suas impressdes de viagem pelo interior
brasileiro, observa que, no Rio, as agitagdes do liberalismo anteriores foram
promovidas por europeus € que as revolugdes das provincias partiram de algumas
familias ricas e poderosas. “A massa do povo”, diz, “ficou indiferente a tudo,

parecendo perguntar como o burro da fabula: Nao terei a vida toda de carregar a
albarda?”?.

Assim como Sérgio Buarque de Holanda, Raymundo Faoro, em sua obra Os Donos do

Poder — considerada um dos maiores marcos tedricos sobre as influéncias patrimonialistas na

formacao de nossa identidade politica —, retrata o povo brasileiro como dotado de uma forte

inatividade na ordem politica. Para ele, um dos primeiros tragos caracteristicos da nossa cultura

politica consiste na auséncia ou caréncia de “motivagdes coletivas” ou na falta do “espirito

publico” nas institui¢des politicas brasileiras.

Faoro atribui as mazelas do Estado e da nacdo brasileira & estrutura de poder

patrimonialista estamental, plasmada historicamente pelo Estado portugués e, posteriormente,

transplantada para a colonia e transformada em padrdo, a partir do qual se organizaram a

Independéncia, o Império e a Republica no Brasil. Uma imutabilidade historica constituida

através de arranjos intimamente relacionados nos campos econdmico e sociopolitico®*.

233 |bidem. p. 146.
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Em relagdo ao aspecto sociopolitico, Faoro afirma que a sociedade ndo se organiza
primordialmente em classes, sendo em estamentos. Ao contrario da classe social, definida pela
agregacao de interesses econOmicos, ditados pelo mercado, o estamento ¢ uma camada nao
econOmica. Trata-se de comunidades fechadas, porquanto repelem qualquer tentativa de outros
individuos adentrarem tal grupo e compartilharem do poder ali centralizado’.

Para Faoro, uma sociedade de classes possui um potencial equalizador e universalista,
enquanto o tipo estamental privilegia a desigualdade e o particularismo. O estamento pode ser
caracterizado, desta maneira, como uma camada organizada e definida politicamente por suas
relacdes com o Estado, e, socialmente, por sua indole exclusivista. Conforme Faoro, “os
estamentos governam, as classes negociam. Os estamentos sdo 6rgaos do Estado, as classes sao
categorias sociais (econdmicas)”?*,

Estes estamentos organizados — os verdadeiros “donos do poder” — apropriam-se da
maquina estatal, de seus cargos e fungdes publicas, utilizando-a em proveito proprio, para a
satisfacdo de interesses particulares®®. O estamento configura o governo de uma minoria:
poucos dirigem, controlam e infundem seus padrdes de conduta a muitos, provendo a sociedade
de sua concepgao do mundo, unificando as tendéncias e as correntes em curso numa constelagao

coerente de ideias, sentimentos e valores?*’.

Conforme observa Faoro:

Nesta danga, orquestrada pelo estamento, ndo entra o povo: quem seleciona, remove
e consolida as chefias é a comunidade de dominio, num ensaio maquiavélico de
captacdo do assentimento popular. A soberania popular funciona as avessas, numa
obscura e impenetravel maquinagdo de bastidores, sem o efetivo concurso da maioria,
reduzida a espectador que cala ou aplaude. Aqui esta o ponto de contato da classe
dirigente com o estamento, forca, este, aparentemente de reserva, depositario, na
realidade, das energias politicas. Por via desse circuito, torna-se claro que elite e
estamento sdo realidades diversas, articulada a primeira no servigo da segunda, que a
define, caracteriza e lhe infunde a energia®*!.

Salutares, ainda, as licoes de Oliveira Vianna, em sua obra Instituicoes Politicas

Brasileiras, ao ressaltar a dificuldade do brasileiro para atuar na esfera publica, ja que foi

237 EAORO, RAYMUNDO. Os donos do poder: formagio do patronato politico brasileiro. 5. ed. S&o Paulo:
Globo, 2012. p. 65-67.
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condicionado a pensar conforme sua visao de mundo privatista e individualista, produto de uma
longa tradigdo patriarcal em nossa vida publica®¥.

Nesse ambiente constituem-se, segundo o autor, dois “clas”: o cla feudal, dos
dominados, formado pelo povo massa; e o cla parental, dos dominantes, formado pela elite
aristocratica senhorial. Este ultimo assumia fei¢cdes de cla politico, cuja a¢do se baseava na
obtencao de proveitos particulares. Para Viana, a transformagao dos clas feudais e parentais em
clas eleitorais ndo ocorre orientada pelo interesse coletivo, mas sim pelo puro interesse pessoal
dos chefes de clds em conquistar o poder local no municipio®*. Nesse sentido, ele salienta que
“os partidos locais surgiam por meros motivos pessoais: eram sempre as ambigdes, as vaidades
e as preocupagcdes de prestigio de familia que decidiam a formagdo dessas agremiagdes”?**.

Neste contexto de promiscuidade entre a esfera publica e a privada, exsurge o
coronelismo, fendmeno politico que se manifesta num “compromisso”, uma ‘“troca de
proveitos” entre o chefe politico e o governo estadual, com o atendimento, por parte daquele,
dos interesses e reivindicagdes do eleitorado rural. No esquema delineado, as despesas eleitorais
cabem, em regra, ao coronel, por conta de seu patrimonio; em contrapartida, os cargos publicos,
sejam os municipais ou os estaduais sediados na comuna, obedecem as suas indicagdes’®.

O coronelismo participa, assim, da estrutura patrimonial, convertendo o agente publico
num cliente, dentro de uma extensa rede clientelista. O coronel utiliza seus poderes publicos
para fins particulares, misturando a organizacio estatal e seu erario com os bens proprios>*°.

Raymundo Faoro descreve, de forma magistral, a relagdo de dependéncia reciproca

estabelecida entre o coronelismo e a sociedade agraria que lhe dé sustentacao:

A situagdo politica do coronel se manifesta nos seus servigos de intermediag@o, como
ja se notou. Ele ¢ inseparavel da sociedade agraria, matando-a, em morte lenta, a
urbanizag¢@o e a crescente comercializagdo dos interesses. Expande-se e floresce, além
disso, na incapacidade financeira dos municipios, dependentes, nos servigos
essenciais, da estrutura estadual, que os socorre com a policia e a justi¢a, nos
empreendimentos de obras publicas. O coronel pleiteia e distribui, protege e mobiliza
a seguranga coletiva. O agricultor e o pecuarista, grandes e pequenos, vivem um
mundo perigoso, ameacado pela violéncia dos homens, numa sociedade congenial a
solugdo das disputas ao preco de sangue, bem como cercados de ameacas alheias ao
seu controle — a seca, as inundagdes, as oscilagdes de prego de seus produtos. Entre a
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IFCS/UFRJ, Rio de Janeiro, v. 14, n. 2, p. 19-28, marco de 2017. Semestral. Disponivel em:
<www.habitus.ifcs.ufrj.br>. Acesso em: 30 jul. 2017.
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roga ¢ o grande mundo ha o mistério, o desconhecido, a mio implacavel dos
acontecimentos que lhe transtornam o limitado destino. Protegendo-os da ansiedade,
num mecanismo que aproxima e domestica as insondaveis forcas estranhas, surgem
os homens que compreendem, retardam e simplificam as institui¢des e suas regras.
[...] Lidar com a policia, com a justica, com os cobradores de impostos, obter uma
estrada, pleitear uma ponte sdo tarefas que exigem a presenca de quem possa
recomendar o pobre cidaddo, mal alfabetizado e sem maneiras®¥’.

Do trecho transcrito ¢ possivel extrair a existéncia de um interesse escuso e velado, por
parte dos chamados “coronéis”, na manutengao do status quo, na permanéncia dessa estrutura
de dependéncia clientelista, uma vez que ela ¢ a condicdo mesma de sua existéncia e
permanéncia no poder.

Diferentemente da visdo negativa do sistema politico brasileiro propagada por
Raymundo Faoro, Victor Nunes Leal salienta os aspectos positivos deste sistema,
argumentando que muitos melhoramentos nas localidades devem-se ao interesse e a insisténcia
do chefe politico local>*®. Ele afirma que diversas obras, como constru¢des de escolas, estradas,
correio, ferrovia, posto de saude, hospital, luz elétrica, rede de esgoto, d4gua encanada, campos
de futebol, entre outras, “exigem o esforco, muitas das vezes penosos, chegando até ao heroismo
desse chefe politico local”. Assim, em sua opinido, “¢ um erro supor que o chefe local procede

por meio de capricho, sem idealismo e sem espirito publico”.

E com essas realizagdes de utilidade publica, algumas das quais dependem sé do seu
empenho e prestigio politico, enquanto outras podem requerer contribui¢des pessoais
suas e dos amigos, é com elas que, em grande parte, o chefe municipal constrdi ou
conserva sua posi¢do de lideranga®®.

Discorda-se veementemente de qualquer posi¢do que pretenda conferir um carater
modernizador ao patrimonialismo. Ainda que haja algumas “realiza¢des de utilidade publica”,
estas sdo insignificantes diante dos prejuizos causados por uma administracao publica pautada
por interesses eminentemente privados, na apropriacdo da coisa publica. A titulo
exemplificativo, citem-se as inimeras obras publicas que, além de defeituosas, sdo contratadas

250

com superfaturamento™" e, muitas vezes, nem sequer refletem as reais necessidades da

populacdo local.
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Como bem destacado por Daniel Barile da Silveira, onde o patrimonialismo impera,
privatizando a coisa publica, a corrupgao torna-se pratica comum, impedindo o florescimento
de valores republicanos no seio da sociedade politica, além de repelir definitivamente qualquer
resquicio de cidadania que possa subsistir da clivagem sociedade civil e Estado®!.

Cumpre salientar que, ao contrario da maioria dos Estados modernos desenvolvidos, o
Brasil nunca vivenciou, em sua plenitude, 0 movimento social de passagem da predominancia
de uma esfera eminentemente privatizada, particularista, familiar, para a formagao do Estado,
com a construcdo de um espago publico autdnomo?>>2.

Neste ponto, ousa-se discordar de Bresser-Pereira quando afirma que a cultura
patrimonialista j4 ndo existe no Brasil, porque s6 existe como pratica, nio como valor®>*. Ao
contrario, alinha-se a posi¢do defendida por José Antonio Gomes de Pinho, para quem esta

afirmagdo é imprecisa, na medida em “as praticas fazem também parte da cultura”?**. O

patrimonialismo continua vivo, presente e atuante nos processos politicos do Brasil de hoje®™.

3.6.2 Andlise das influéncias patrimonialistas na criacdo de municipios inviaveis

Na perspectiva de algumas opiniGes, a criagdo de municipios, como forma de
descentralizacdo do poder, é uma estratégia de relegitimacdo do poder publico, uma vez que
favoreceria a maior participacdo da populacdo na formulacdo das politicas publicas,
democratizando as estruturas de poder, além de representar uma melhoria na prestacdo de
servicos publicos, pois a proximidade com os problemas e com as caréncias enfrentados pelos
municipios daria maiores subsidios para o gestor publico escolher as alternativas de intervencdo
mais adequadas a cada realidade social®®.

De fato, a diminuicdo da distancia entre governantes e governados parece permitir uma

otimizacdo dos servicos publicos, ja que essa proximidade supostamente daria ao gestor mais
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subsidios para identificar as reais necessidades da populacdo local, como também, poderia
viabilizar uma gestdo de teor mais participativo®’.

No mesmo sentido, Citadini defende a criacdo de novos municipios sob o argumento de
que a aproximacdo dos moradores de seus representantes politicos configura um fator
importante, pois, anteriormente a emancipacdo, as mediacGes eram feitas com estruturas
politicas distantes, dificultando a representatividade da populagdo local®®.

Produziu-se assim um grande consenso em torno da descentralizacéo, sob a premissa de
que formas descentralizadas de prestacao de servigos publicos fortaleceriam e consolidariam a
democracia. Igualmente, tal consenso supunha que formas descentralizadas de prestacdo de
servigos publicos seriam mais eficientes e elevariam os niveis reais de bem-estar da populacéo.
Deste modo, reformas do Estado nesta dire¢do viabilizariam a concretizacdo de ideais
progressistas, tais como equidade, justica social, reducdo do clientelismo e aumento do controle
social sobre o Estado. Simetricamente, passou-se a associar centralizacdo a praticas ndo
democréticas de decisdo, a auséncia de transparéncia das decisdes, a impossibilidade de
controle sobre as agdes de governo e & ineficacia das politicas piblicas®®.

Ocorre que tais argumentos tém sido utilizados pelas elites — em nitido uso do poder
simbdlico que detém, no sentido bourdieusiano do termo — como justificativa para a criagdo
indiscriminada de municipios que ndo possuem condi¢fes econdmicas e técnicas de executar
as competéncias que lhes foram atribuidas pela Constituicéo, especialmente no que diz respeito
a implementacéo de politicas publicas capazes de elevar as condicGes de vida e bem-estar dos
individuos.

Através do uso da violéncia simbolica, identificada por Bourdieu como um poder que
se encontra oculto, dissimulado, que visaria garantir a dominagdo, os detentores do poder
procuram mostrar os interesses particulares — in casu, a criagdo de municipios — como se fossem
o0 interesse de toda a comunidade — in casu, a falacia de que formas descentralizadas de
prestacdo de servicos publicos seriam sempre mais eficientes e fortaleceriam e consolidariam a
democracia.

No entanto, como bem anotado por Gustavo Madeiro da Silva e Rodrigo Gameiro, todas

essas teorizagOes em prol da descentralizagdo tém um fundo ideoldgico bastante determinado e

27 ARRETCHE, Marta. O mito da descentralizagdo: maior democratizagéo e eficiéncia das politicas publicas?
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, v. 11, n. 31, p. 44-66, jun. 1996.
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nov. 1998.
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se baseiam em contextos encontrados tipicamente em paises com maior nivel de
desenvolvimento econdmico e social, em que se verifica a consolidacdo de direitos humanos e
do trabalho, com um alto nivel educacional da populacdo, aliados ao acesso a informacéo, bons
meios de comunicacéo e transporte, além de uma cultura de participacéo politica?®.

De acordo com os autores, em um contexto diferente do acima delineado, dificilmente
se poderia produzir uma descentralizacdo administrativa que significasse um empoderamento

da sociedade civil e um fortalecimento da gestéo local:

Muito mais provavel seria a colonizacdo das esferas inferiores do poder publico pelas
oligarquias locais, com tendéncia a mistura entre administracdo burocratica por um
lado e uma administragdo patrimonialista e personalista por outro. Neste sentido, a
questdo da formagao histérico-cultural nos parece central??,

Na licdo de Andreas Krell, comumente se associam a descentralizagdo trés atributos: a
democratizacdo do exercicio do poder, o aumento da eficicia e da eficiéncia da acdo
governamental e o incentivo a inovagdes administrativas. O autor anota, no entanto, que a
obtencdo dessas vantagens depende das condicGes sociais, econdmicas e politicas existentes em
determinado pais e tempo histérico, das instituicdes que ddo base a descentralizacdo e do
equilibrio existente no plano intergovernamental?®?,

Ainda segundo Krell, sob o aspecto formal, o municipio brasileiro certamente é a
entidade territorial local investida da autonomia mais abrangente do mundo inteiro, atuando no
exercicio de suas atribuicbes em absoluta igualdade de condigbes com as outras esferas
governamentais. Entretanto, chama aten¢do para o fato de que “a posi¢do juridica
extraordinariamente forte do municipio brasileiro se contrapfe a sua capacidade bastante
limitada de atuagdo pratica”?%.

De fato, a experiéncia préatica brasileira desmente a visao de que a participacdo popular
invariavelmente se torna mais intensa em razdo do desmembramento dos municipios, bem
como de que este processo representa uma melhoria na prestacdo de servigos publicos e dos
indicadores sociais que refletem na qualidade de vida do cidad&o.

No Brasil, segundo Angela Santos, a participacdo da sociedade ¢ incipiente no tocante

a politicas publicas, tendo em vista que nossa sociedade civil ainda é pouco organizada,
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havendo um numero considerdvel de pessoas, seja nas grandes cidades, seja nas cidades de
interior, que se acham impossibilitadas de participar das formas de controle social do estado,
pelas mais variadas razdes: a) pelas restrigdes ao direito de ir e vir dos cidadaos, principalmente
em espacos urbanos especificos dominados por organizacdes criminosas; b) pelas relagdes de
poder patrimonialistas e coronelistas que sdo mantidas até hoje, sobretudo nas cidades
interioranas das regides Nordeste e Norte, mas que ainda permanecem nas demais regides; c)
pelas dificuldades cotidianas, como o desemprego, que impulsionam os cidaddos para 0s mais
variados trabalhos, reduzindo sua vida ao binémio trabalho/familia; d) pela baixa escolaridade
e cultura geral dos cidaddos, pois que muitos nem sequer tém nogao acerca de seus direitos?%,

Segundo Manuel Castells, a descentralizacéo € uma estratégia de relegitimacao do poder
publico. Ele lembra, contudo, que, na pratica, ndo se verifica a visdo romantica dos governos

locais como ambito da democracia e participacao:

Governos locais e estaduais, em todo o mundo, sdo frequentemente o nivel mais
corrupto da administracéo, entre outras razes porque as redes pessoais se mantém
com mais forca do que no nivel federal e porque assumem as atribuicbes de
urbanizagdo e gestdo do solo, que sdo os setores de atividade mais propensos a
corrupcdo da administragdo em razdo dos interesses privados envolvidos?®®.

Nesse contexto, a descentralizacdo administrativa, com a transferéncia de poderes do
ente central para os estados federados e municipios, pode contribuir para acentuar o poder das
oligarquias e elites locais, cristalizado historicamente no seu histdrico coronelista, reforcando
as distancias sociais e afastando as possibilidades de inser¢cdo das camadas excluidas na
participacdo da gestdo da coisa publica?®®,

Dalmo de Abreu Dallari também adverte quanto a possibilidade de a autonomia estadual

propiciar o surgimento de grupos oligarquicos nas estruturas de poder regional:

Mas se penetrarmos no interior de cada Estado-membro poderemos encontrar em
muitos deles o predominio de uma sélida oligarquia, oposta a democracia. Nao ¢ raro
que isso acontega, havendo casos em que ¢ mais evidente a existéncia do grupo
oligarquico e outros em que o respeito as formalidades caracteristicas de uma
democracia oculta a realidade. O Brasil ¢ exemplo muito expressivo dessa hipdtese,
pois em grande nimero de Estados-membros existem familias ou grupos de familias
que exercem férrea dominagio politica, econdmica e social®®’.
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Na mesma esteira, Kerbauy reconhece que a natureza das elites politicas locais, cujos
interesses e projetos de poder podem ser diferenciados na apropriacéo privada dos beneficios
publicos, é fator determinante para o sucesso do processo de descentralizacdo. Por isso, no
plano municipal, a natureza das elites locais, da burocracia e as dificuldades de implantacao de
novos arranjos institucionais impedem uma participacdo popular mais efetiva e mantém e
reforcam, em varias situacdes, o clientelismo?®,

No mesmo sentido, Angela Santos sustenta que o processo de descentralizacdo pode
ocorrer de modo distinto entre dois grupos de municipios. Nos menores, as redes pessoais se
mantém com mais forca, tornando mais suscetiveis de corrup¢do os poderes locais, e menos
empenhados em explorar sua capacidade de arrecadacao propria. Ja nos municipios maiores, as
relacBes sdo do tipo impessoal, as necessidades de infraestrutura sdo maiores e a demanda por
cidadania é também maior?®°,

A autora também critica 0 aumento dos gastos relacionados a instalagdo nesses novos
municipios dos poderes Executivo e Legislativo e do quadro de pessoal administrativo. Trata-
se de uma forma menos eficiente de alocar recursos publicos do que seria a realizacdo de
investimentos?°.

De fato, em regra, 0 conjunto de municipios de cada estado brasileiro gasta uma parcela
maior de sua receita corrente com o Legislativo do que os proprios estados. Em relacdo a Unido,
a diferenca é ainda maior: ou seja, 0s municipios gastam relativamente mais de suas receitas
com o Legislativo do que o fazem os estados e a Unido?*.

Desse modo, na medida em que a descentralizacao e o federalismo municipal tém sido
caracterizados por uma proliferacio de municipios — e, muito particularmente, de
micromunicipios —, parcelas cada vez maiores do orcamento municipal estdo sendo consumidas
no pagamento de vereadores e de funcionarios administrativos e politicos, em geral. Como
consequéncia, menos dinheiro sobra para o financiamento de investimentos e para a prestacdo
de servicos publicos, por exemplo, nos setores de saude, educagdo, seguranca publica,

saneamento e outros.

28 KERBAUY, Maria Teresa Miceli. Federalismo, descentralizagdo e democracia. Sociologia, Araraquara, v.
10, 2001.

29 SANTOS, Angela Moulin S. Penalva. Municipio, descentralizac&o e territorio. Rio de Janeiro: Forense,
2008.
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21 GOMES, G. M.; MAC DOWELL, M. C. Descentralizagdo politica, federalismo fiscal e criacéo de
municipios: 0 que é mau para 0 econdmico nem sempre é bom para o social. Brasilia: Ipea, fev. 2000, p. 19.
(Texto para Discussdo, n. 706).
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O Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM), criado pela Federagdo das
Industrias do Rio de Janeiro, demonstrou que em 58 prefeituras criadas entre 2001 ¢ 2010 foram
abertos novos 31 mil cargos publicos, que movimentaram, em cinco anos, R$ 1,3 bilhdo do
FPM. No entanto, todo esse investimento ndo se reverteu em melhoria dos indicadores sociais
para a maioria dessas cidades, tendo em vista que 45% dos 58 municipios emancipados
registraram piora de desempenho ao longo da ultima década?’.

No caso da regido Nordeste, o elemento coronelista aparece como fator agravante do
processo de descentralizacao. Apoiados em fatos historicos e na conjuntura politica atual, Silva
e Gameiro defendem que os processos de descentralizacdo de politicas publicas ndo
representam necessariamente um empoderamento das comunidades locais, podendo surtir o
efeito contrario, de reproducao das estruturas sociais desiguais existentes em diversas regides
do pais, sobretudo no Nordeste e nos municipios do interior dos estados, inviabilizando, ainda,
a execugao de politicas publicas, pois muitos municipios ndo possuem em seus quadros pessoal
qualificado para formular e executar politicas publicas, nem receita propria suficiente para
completar os repasses estaduais e federais®”>.

No Brasil, a descentralizagao vem acompanhada do risco de captura do poder pelas elites
locais, com o fortalecimento dos chamados coronéis ou senhores. Problemas de captura e de
falta de accountability no plano local sdo relativamente comuns em paises em desenvolvimento,
0 que pode agravar o risco da corrupg¢ao, sendo determinantes para tanto alguns fatores, como
escolaridade, participacdo politica, informacgdo disponivel aos cidaddos, monitoramento por
parte da midia e de outros niveis de governo®’.

Levando em consideragdo estes fatores, Martins afirma que, em diversos municipios

brasileiros, o quadro ¢ desfavoravel:

Considerando-se, ainda, a evidéncia de que as elites locais, nos estados e municipios,
usufruem de grande influéncia no direcionamento do poder governamental para seus
interesses, seria possivel argumentar que, para a conjuntura brasileira, seria mais
desejavel a centralizagdo, visto que a descentralizagdo poderia resultar em aumento
do risco de captura dos governos locais?”.

212 AMORIM, Silvia. Criados para qué? O Globo. Rio de janeiro, 20 jan. 2013, Pais.

213 SILVA, Gustavo Madeiro da; GAMEIRO, Rodrigo. Uma Critica a (Des)Centralizacdo Administrativa a
partir do Contexto Coronelista. In: Encontro da Associacdo Nacional de P6s-Graduagéo e Pesquisa em
Administracdo, 2011, Rio de Janeiros. Anais do XXXV Encontro da Associa¢do Nacional de Pés-Graduagdo e
Pesquisa em Administracdo. Rio de Janeiro: ANPAD, 2011, p. 1-17.

274 MARTINS, Julia Cadaval. A organizacéo do poder estatal e o desenvolvimento econémico: a hipdtese da
descentralizac&o diante da experiéncia brasileira. Rio de Janeiro, 2010. 135p. Dissertacdo de Mestrado —
Departamento de Direito, Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro, p. 97.
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Cigolini, ao analisar a relacdo dos aspectos juridicos, politicos, econémicos e
demogréaficos com a criacdo de 76 novos municipios no Parand durante a década de 90,
verificou, com base nos resultados das elei¢cdes legislativas, que os deputados autores de
projetos de emancipacao ficaram, em 50% do total dos municipios analisados, entre o primeiro
e 0 segundo colocado em nimero de votos nos respectivos municipios criados. Pesquisando 0s
arquivos da Assembleia Legislativa do Estado, onde foram analisadas as justificativas para a
emancipacdo, o autor observou que em praticamente todos 0s processos, as justificativas se
referiam a potencialidades econdmicas, mas que ao Se compararem as caracteristicas
econémicas locais, ndo havia correspondéncia dos dados econémicos com a argumentacao
extraida das justificativas. Diante disso, 0 autor sugere a existéncia de motivos subjacentes aos
que foram oficialmente apresentados como responsaveis pelas emancipagdes. A criacdo de
municipios seria, de acordo com o autor, uma maneira de obter representatividade politica,
controle de recursos e de poder?®,

Em outro estudo, realizado por Bezerra, no qual a autora se prop0s a analisar a criagdo
de municipios no Estado da Paraiba nos anos 90, € possivel observar que muitos deles foram
criados usando o discurso de que as municipalidades constituiriam espacos onde a relacao entre
autoridades e cidaddos € mais préxima e a participacdo na vida publica pode ser mais efetiva.
Em sua pesquisa, a autora busca compreender se a criacdo desses novos entes pode ser tomada
como instrumento de aperfeicoamento da gestdo do territério e de sua democratizacdo, ou se a
fragmentacdo territorial municipal ndo vem a significar, tdo somente, a reproducdo de novos
espacos de poder para as elites politicas estaduais e locais.

Apos analisar empiricamente o funcionamento de Conselhos Municipais em dois novos
municipios paraibanos — Capim e Sobrado —, a autora chegou a conclusdo de que aqueles sdo
limitados como fator de democratizacéo, pois funcionam mal e sdo pouco participativos. Assim,
questiona: “[...] Como conceber a criagdo de um municipio sob uma realidade material tdo
acanhada, tdo precaria?”?"’.

Charles S4, em estudo sobre a emancipacao politica do municipio de Camacan, no
Estado da Bahia, apresenta claramente aqueles que mais se beneficiaram com o processo de

municipalizacdo e os critérios estabelecidos por esse grupo para administrar diretamente o

276 CIGOLINI, A. A. A fragmentacdo do territério em unidades politico-administrativas: analise da criacdo
de municipios no Estado do Parana. 1999. Dissertacdo (Mestrado em Geografia). Universidade Federal de Santa
Catarina, Florianopolis.

21T BEZERRA, Josineide da Silva. O territério como um trunfo: um estudo sobre a criacdo de municipios na
Paraiba (anos 90). 2006. Dissertacao (Mestrado em Geografia). Universidade Federal da Paraiba; Jodo Pessoa. p.
109.
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territério, formando uma corrente de distribui¢do de cargos baseados nos lacos de prestigio e
influéncia:

A Familia Moura foi, sem sombra de duvidas, a grande beneficiada. Seus membros
mantiveram o poder no novo municipio durante um periodo de mais de quinze anos.
O beneficio dos Mouras estenderam-se também aqueles que participaram como
formadores de opinido, os intelectuais, que sairam desse processo como vitoriosos. O
prestigio advindo de sua luta pela emancipagdo de Camacan forneceu-lhes a munigéo
necessaria para que eles conseguissem obter, junto a populagdo do novo municipio, a
influéncia necessaria para que pudessem algar os cargos politicos (vereadores,
secretarios, funciondrios ptblicos)?’8.

Renato Zumaeta Costa dos Santos salienta o fato de que, em relagao as obras, ora
empreendidas, ora manipuladas pelas forgas politicas tradicionais de Camacan, principalmente
as de grande porte, que pareciam servir e facilitar vida da populacdo, beneficiavam, na
realidade, o grupo dominante. Ele cita a constru¢dao da barragem do rio Paneldo, que produzia
energia elétrica para as principais fazendas e para o centro da cidade e ndo atingia as areas
periféricas do municipio, e a alteragdo do tracado da rodovia BR-101, que cortaria o municipio
em seu centro urbano, mas foi alterada para beneficiar e valorizar as grandes propriedades de
cacau que se encontravam afastadas do projeto inicial®”.

Os estudos apresentados confirmam a tese de que os argumentos em prol da
emancipa¢do, que podem ser consubstanciados, de forma resumida, numa pretensa
relegitimacdo do poder publico e na melhoria na prestacdo de servicos publicos, propiciadas
pela maior proximidade da populacdo em relacdo ao centro de poder, tém sido utilizados
frequentemente pelas elites locais para justificar a criacdo de municipios de forma
indiscriminada, que ndo possuem condicdes econdmicas e técnicas de executar minimamente
as competéncias que lhes foram atribuidas pela Constituicéo, especialmente no que diz respeito
a implementacdo de politicas publicas capazes de elevar as condi¢Oes de vida e bem-estar dos
individuos.

Na prética, os processos de emancipag¢ao ndo tém espelhado o esperado empoderamento
das comunidades locais, tendo em vista que este processo vem acompanhado pelo risco de
captura do poder pelas elites locais. Apesar dos esforcos no combate as praticas

patrimonialistas, ainda prevalece nos municipios, em especial nos de pequeno porte, um cenario

218 SA, Charles Nascimento. Os Intelectuais e a Emancipacéo Politica de Camacan. Monografia apresentada
ao curso de Especializagdo em Historia Regional. lIhéus, 2000. p. 55.

219 SANTOS, Renato Zumaeta Costa dos. O Patrimonialismo em Camacan: Uma Prética Politica em Beneficio
da Elite Local. 2009. Disponivel em:
<http://www.uesc.br/eventos/cicloshistoricos/anais/renato_zumaeta_costa_dos_santos.pdf>. Acesso em: 20 set.
2017.
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em que os agentes politicos adotam estratégias de manutencdo dos espacgos politicos com

objetivos puramente eleitoreiros.
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4 MUNICIPIOS INVIAVEIS: O DIREITO AO DESENVOLVIMENTO E A
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

4.1 Consideracoes iniciais

O presente capitulo se propde a analisar a problemadtica da implementacao das politicas
publicas nos Municipios inviaveis, sob a dtica do direito ao desenvolvimento. Para tanto, serao
abordadas as acepg¢odes e dimensodes do direito ao desenvolvimento, bem como o tratamento
dado a este direito, tanto na ordem juridica internacional como interna. Mais adiante, se
discorrera a respeito da relacdo existente entre politicas publicas, direitos fundamentais e

desenvolvimento.

4.2 Abordagens conceituais e dimensdes do direito ao desenvolvimento

Historicamente, o conceito de desenvolvimento sempre esteve relacionado ao
crescimento econdémico, ao aumento do Produto Interno Bruto (PIB) e de rendas pessoais,
industrializacdo, avanco tecnoldgico e modernizacdo social. Trata-se de uma concepcao restrita
e economicista, que vem sofrendo uma releitura sob a Otica dos direitos humanos, sobretudo

depois da Segunda Guerra Mundial?°.

Robl Filho, Madalena e Melo explicam que os estudos desenvolvimentistas surgiram ao
final da Segunda Guerra Mundial, em propostas permeadas pela polarizagdo existente entre
capitalismo e socialismo. A proposta socialista de desenvolvimento apresentava a necessidade
de completa alteracdo da sociedade e da economia, por meio de uma revolucdo que
estabelecesse uma ditadura do proletariado, da maioria, a qual formaria novas bases econémicas

e sociais que promoveriam a igualdade material.

A proposta capitalista, por sua vez, era pautada pela exacerbada defesa da igualdade e
da liberdade formais, e teve de enfrentar a questdo da desigualdade existente nos paises do

Terceiro Mundo, designados como em desenvolvimento ou subdesenvolvidos?®!,

Ainda segundo os autores, a proposta capitalista, inspirada pela construgéo e execucao
do Plano Marshall, responsavel pela reestruturacdo da Europa apos a Segunda Guerra Mundial,

preconizava que 0s paises desenvolvidos e as instituigdes internacionais deveriam auxiliar 0s

280 NASCIMENTO, Tatiane Dantas. Desenvolvimento regional e o combate a seca no Nordeste brasileiro.
Direito, desenvolvimento e politicas publicas. Natal, p. 79-114, 2014.

281 ROBL FILHO, llton Norberto; MADALENA, Luis Henrique Braga; MELO, Milena Petters. Direito e
desenvolvimento: fundamentos teoricos e historicos. Revista Juridica — CCJ, v. 20, n°. 42, p. 5-36, maio/ago.
2016.



79

paises em desenvolvimento com empréstimos e doacdes de substanciais quantias financeiras,
além de fornecer suporte técnico necessario para que estes paises passassem por todos 0s
estagios do desenvolvimento. N&o funcionou por ser extremamente simplista e desconsiderar a
existéncia de problemas de gestéo, forca de trabalho, capacidade de planejamento, ocupacao do
Estado pela elite, estruturas sociais e econémicas promotoras de desigualdades, normas
juridicas e sociais que ndo auxiliam o crescimento econdmico etc.?82

Crescimento econdmico ndo €, portanto, sinbnimo de desenvolvimento. Enquanto o
primeiro € medido pelo desempenho de mercado, o segundo é politica, expressdo do dialogo
entre Estado, sociedade e mercado, o que leva Feitosa a afirmar que aquele ¢ “mao invisivel”,
e este, “mao visivel”?3, A exclusio social pode estar associada ao tipo de desenvolvimento
econémico adotado por um determinado pais.

No caso de paises periféricos, como o Brasil, ndo se trata propriamente de uma opcéo,
mas de um processo histérico autbnomo de excluséo, gerado pela divisdo social de trabalho e
pelos processos de exploragédo capitalistas. O subdesenvolvimento, segundo a autora, passou a
representar “um tipo de crescimento com caracteristicas particulares”, em que a elevacdo da
renda e da produtividade fisica ndo vem acompanhada da necessaria distribuicdo social desses
mesmos recursos?®4,

E possivel abordar o tema relativo ao desenvolvimento sob pelo menos duas
perspectivas: a econdmica e a juridica. Dias destaca que a abordagem econdmica do
desenvolvimento tem prevalecido nos estudos acerca da matéria, considerando-se que 0s meios
e os fins da acumulacéo e distribuicdo de riquezas entre as sociedades tém sido um dos pontos
centrais dos modelos econémicos contemporaneos?®°.

Sob a dtica econdmica, o nivel de desenvolvimento é avaliado com base em critérios
guantitativos da acumulacdo de ativos por uma sociedade e como isto é distribuido, de forma
ficticia, por seus membros. Esse modelo, que articula o Produto Interno Bruto (PIB) e a

populacdo, entretanto, ndo reflete 0 modo como esta riqueza esta distribuida na sociedade e

282 | bidem.
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nada diz a respeito do nivel de bem-estar da populagio?®. Assim, a analise da pobreza precisa
adotar, além da perspectiva econdmica, aspectos politicos e sociais?®’.

Desse modo, a esses indicadores que medem o crescimento do produto ou do produto
per capita, foram acrescidos métodos complementares de avaliacdo, que mensuram, ainda que
de forma incompleta, a qualidade de vida dos individuos, com o objetivo de considerar a
desigualdade — Gini — e os aspectos de bem-estar social, como o indice de Desenvolvimento
Humano (IDH), que associados ao critério dominante pudessem fornecer elementos para uma
analise mais completa do desenvolvimento. Para Dias, contudo, todos esses critérios esbarram
numa questdo de fundo epistemolégico, porquanto prevalece uma abordagem descritiva e néo
deontoldgica, que ndo carrega, necessariamente, um sentido moral ou juridico de
desenvolvimento?®,

A abordagem juridica do desenvolvimento agrega uma série de consideragdes éticas
complexas, que haviam sido deixadas de lado com a evolugdo da economia moderna. Um dos
principais defensores da concepg¢do moral do desenvolvimento, Amartya Sen prople a
reinsercdo da ética nos estudos econémicos, de forma que o desenvolvimento seja visto como
um padréo de justica, com énfase no principio da igualdade. Assim, para além de um fato
econdmico, o desenvolvimento passa a ser compreendido como um direito®°. Em sua obra
Desenvolvimento como liberdade, Sen apresenta um método distinto de avaliar o
desenvolvimento econdmico, inserindo-o no contexto das liberdades e dos direitos
fundamentais. Para o autor, “o desenvolvimento pode ser visto como um processo de expansido
das liberdades reais que as pessoas desfrutam”?%,

Surge assim uma concepcdo mais moderna acerca do conceito de desenvolvimento,
segundo a qual se considera que este deixa de ser sinbnimo de crescimento econdmico. O

progresso tecnoldgico, a industrializacdo e o aumento do PIB ou das rendas individuais deixam
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de ser fins para se transformarem em meios de expandir as liberdades desfrutadas pelos

membros da sociedade?®*.

Assim,

(...) embora o aumento da produtividade de bens e servicos ou do PIB per capita seja
necessario, estes ndo sao suficientes para garantir o desenvolvimento de um pais se
ndo vierem acompanhados de reformas estruturais que sejam iddneas a garantir a
concretizacdo dos direitos humanos ou fundamentais, a reducdo da corrupgdo e o
respeito as liberdades democraticas e ao Estado de Direito. No ambito da cooperacédo
internacional, essa mudanca de paradigma pode ser observada na mudanga do “velho
consenso” (Consenso de Washington) para o “novo consenso” (Consenso de
Santiago)?2.

O grau de desenvolvimento passa a ser aferido, sobretudo, pelas condi¢cdes materiais de

que dispde uma populacio para o seu bem-estar.?®® Neste sentido é a licdo de Amartya Sen:

Os fins e os meios do desenvolvimento requerem analise e exame minuciosos para
uma compreensdo mais plena do processo de desenvolvimento; é sem duvida
inadequado adotar como nosso objetivo bésico apenas a maximizacdo da renda ou da
riqueza, que &, como observou Aristdteles, “meramente 1til ¢ em proveito de alguma
outra coisa”. Sendo assim, o desenvolvimento deve estar relacionado, sobretudo, com
a melhora da vida que levamos e das liberdades que desfrutamos?%,

O desenvolvimento passa a ser medido ndo somente pela renda individual dos cidadéos,

mas também pelo nivel de vida por que eles podem optar diante de um contexto especifico,

influenciado por oportunidades econdémicas, liberdades politicas, poderes sociais e por

condicdes habilitadoras, como salde, educacdo, incentivo e aperfeicoamento de iniciativas.

Neste contexto, 0 que caracteriza um ambiente como justo é “a disponibilidade igualitaria de

oportunidades substantivas que possam subsidiar a escolha dos diversos planos de vida™?%,

Dias sustenta que a contribuicdo de Sen é de extrema relevancia para uma concepcao

principioldgica do desenvolvimento, sob a 6tica substancial de Dworkin, que sugere que certas

dimensGes da moralidade possuam eficacia juridica independentemente dos meios estatais de

reconhecimento dos direitos. Além de revelar um compromisso moral com a igualdade, essa

concepcdo de desenvolvimento se relaciona a forma de organizacdo das sociedades e dos
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arranjos institucionais que estas dispdem para a oferta de meios igualitarios de recursos visando
a realizacéo da dignidade humana®®®.

De uma perspectiva meramente descritiva e centrada na acumulacao bruta de riquezas
por uma sociedade, o desenvolvimento evolui para uma concep¢do normativa e juridica,
centrada numa dimensdo moral de justica com énfase nos principios da igualdade e da
liberdade?®’.

Feitosa sustenta que o enfrentamento do problema do subdesenvolvimento e da excluséo
social demanda a conjugacéo entre esses dois conjuntos conceituais. Assim, no ambito do
direito econdbmico do desenvolvimento, é possivel extrair, das relagcdes entre 0 Estado e 0s
agentes de mercado, medidas que efetivem o interesse social com base nos processos
econémicos, em sentido mais promocional do que protetivo.

E no &mbito do direito humano ao desenvolvimento que se extraem as medidas de
efetiva protecdo humana de combate a exclusdo social e de resgate das situacbes de
vulnerabilidade. Conforme o autor, enquanto o direito econémico do desenvolvimento se
satisfaz institucionalmente com a regulacdo que disciplina o status quo, o direito humano ao
desenvolvimento demanda uma base econdmica favoravel, capaz de atuar sobre a pobreza e a
desigualdade excludente, de modo a reverter o status quo?®,

Na realidade, o contetido do direito ao desenvolvimento encontra-se ainda em aberto,
apesar de haver certo consenso em torno da ideia de que congrega uma dimensao de liberdade
pautada pela equidade distributiva e reforcada por um sistema de direitos fundamentais

explicitamente consagrados e interdependentes?®.

4.3 O direito ao desenvolvimento no ordenamento juridico internacional e interno

O marco historico do direito ao desenvolvimento é a década de 1960, durante a fase de
descolonizacdo, fruto dos esforcos dos paises de Terceiro Mundo para elaborar uma identidade

cultural prépria e atingir sua independéncia politica através de uma liberagdo econdmica®®,

2% |bidem.
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com base principalmente no direito & autodeterminagdo dos povos, previsto no artigo 1.2 da
Carta da ONU, que afirma ser um propo6sito da organizacdo “desenvolver relacbes amistosas
entre as nacdes, baseadas no respeito ao principio de igualdade de direitos e de
autodeterminacdo dos povos, e tomar outras medidas apropriadas ao fortalecimento da paz
universal’”%?,

Como visto linhas atras, o objeto do desenvolvimento é bem mais amplo do que o
simples crescimento econdmico, pois também leva em conta fatores sociais e politicos®®?. A
definicdo do contetdo do direito ao desenvolvimento passou por varios estagios nas discussoes
da ONU: de um enfoque economicista inicial, chegou-se a concepcdo atual, que vé o
desenvolvimento como um direito fundamental de terceira dimensao, integrante dos direitos de
solidariedade, cujo principal objetivo é a expansao da liberdade humana.

A Declaracdo sobre os Principios do Direito Internacional referentes as Relacbes de
Amizade e de Cooperacdo entre os Estados de Acordo com a Carta das Nagdes Unidas —
Resolucdo 2625 (XXV) da Assembleia Geral, de 24 de outubro de 1970, ja estabelecia uma
conexdo entre a autodeterminacdo dos povos e seu desenvolvimento, ao prever que em virtude
dos principio da igualdade de direitos e da livre determinacdo dos povos, todos 0s povos tém
direito de determinar livremente, sem ingeréncia externa, sua condicao politica e de buscar seu
desenvolvimento econdmico, social e cultural.

A primeira vez que se tratou de forma especifica sobre a teméatica do direito ao
desenvolvimento na ONU foi em 21 de fevereiro de 1977, por meio da resolucdo 4 (XXXIII)
da Comissédo de Direitos Humanos.

Posteriormente, por meio da Resolucdo n° 5, XXXV, de 2 de marco de 1979, foi
reconhecida a existéncia desse direito e da igualdade de oportunidade como uma prerrogativa
tanto das nacdes quanto dos individuos. No entanto, o conteldo do direito ainda era vago.
Assim, em 1981, a CDHNU estabeleceu um grupo de trabalho acerca da matéria que, apés
alguns debates na Comisséo e na Assembleia Geral das Nagdes Unidas, apresentou a Resolucgéo
n° 37/199/18/1982, na qual restou estatuido o direito ao desenvolvimento como um direito

humano inalienavel3%,
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Aresolugdo 41/128 da Assembleia Geral das Nagdes Unidas, de 4 de dezembro de 1986,
que adotou a Declaracéo sobre o Direito ao Desenvolvimento, reafirmou a condicéo de direito

humano inaliendvel do direito ao desenvolvimento, estabelecendo ainda que

[...] todo ser humano e todos os povos tém o direito de participar e contribuir para o
desenvolvimento econdmico, social, cultural e politico, no qual todos os direitos do
homem e todas as liberdades fundamentais possam ser plenamente realizadas, e
beneficiar-se deste desenvolvimento.

A Declaracédo de Viena de 1993 reconheceu o direito ao desenvolvimento como direito
universal e inaliendvel e parte integrante dos direitos fundamentais, identificando, ainda, a
existéncia de uma relagcéo de interdependéncia entre a democracia, o desenvolvimento e 0s
direitos humanos®*4,

Outros documentos internacionais asseguram o direito ao desenvolvimento. E o caso da
Carta Africana de Direitos Humanos e dos Povos, que dispde acerca do direito de todos os
povos ao desenvolvimento econdmico, social e cultural (art. 22), da Carta da Organizacdo dos
Estados Americanos, do art. 55 da Carta das Na¢des Unidas e dos Pactos Internacionais de
direito Humanos, assim como da enciclica de Paulo VI, de 1967, “Sobre o Desenvolvimento
dos Povos™3®,

A ampla protecdo internacional do direito ao desenvolvimento repercutiu no plano
normativo interno do Estado brasileiro. A Constituicdo brasileira de 1988 referencia o
desenvolvimento no préprio predmbulo, ao enunciar que o Estado democratico brasileiro esta
compromissado, entre outros fins, a assegurar o desenvolvimento da sociedade brasileira. Ao
positivar os objetivos que devem nortear a RepuUblica, o constituinte reiterou ser o
desenvolvimento um dos objetivos que evidenciam a natureza da Constituic&o3°.

No titulo da Ordem Econdmica esta explicitado que o desenvolvimento das riquezas e
bens de producédo nacionais deve ser compativel com a qualidade de vida de toda a populacéo,
na perspectiva de compatibilizar a ordem econémica com a ordem social. Acresga-se, ainda,
que a producao de riquezas se orienta pelo principio distributivo da acdo interventiva do Estado

na ordem econdmica, observado o principio fundamental de desenvolvimento nacional.
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Peixinho e Ferraro destacam que a ordem econdmica oriunda da Constituinte vigente
incorporou discursos ideoldgicos diversos, de modo que, ainda que se evidencie um modelo
capitalista, denota-se que a Constituicdo de 1988 é também voltada a construcdo de um modelo
de Estado Social, o que possibilita, constitucionalmente, a atuacdo normativa e reguladora do

Estado na atividade econdmica:

A Constituicdo Federal de 1988 adotou um sistema de mercado, ou seja, permanece
com o sistema econdmico capitalista, porém com normas voltadas a construgdo de um
modelo de Estado Social, com a valorizagdo do trabalho e justica social. Verifica-se,
ainda, o cunho social ao preocupar-se com a reducdo de desigualdades, erradicacéo
da pobreza e marginalizacdo e busca de pleno emprego. No entanto, para alcancar
esses objetivos, o legislador consentiu a intervencdo do Estado na economia néao
somente como participante, mas, também, como regulador. Assim, ao intervir na
economia, o Estado tem outra funcgdo: fiscalizador, na qual pode controlar o
comportamento da iniciativa privada no que tange ao cumprimento dos principios
informadores da ordem econdmica; incentivador, por meio do estimulo ao
desenvolvimento de atividades econdmicas através da concessdo de beneficios; e
planejamento, que é o principal instrumento para implementar de forma concreta
todos os objetivos instituidos®"’.

4.4 Politicas publicas, direitos fundamentais e desenvolvimento

O desenvolvimento demanda a eliminacdo de privacdes de liberdade que limitam as
escolhas e as oportunidades das pessoas de exercer ponderadamente sua condi¢do de agente:
pobreza e tirania, caréncia de oportunidades econémicas e destituicdo social sistematica,
negligéncia dos servicos publicos e intolerdncia ou interferéncia excessiva de Estados
repressivos®®,

Assim, as prestagdes sociais que devem realizar tais objetivos emanam diretamente do

309 Neste

Estado como principal agente promotor dos direitos e garantias fundamentais
contexto, a implementacdo de politicas pablicas desempenha um papel fundamental na
maximizacdo das liberdades que conduzem a garantia do direito ao desenvolvimento, nos
moldes defendidos por Sen.

Bucci conceitua politica pablica como o programa de acdo governamental que resulta
de um processo ou conjunto de processos juridicamente regulados, visando coordenar os meios

a disposicdo do Estado e as atividades privadas, para realizagdo de objetivos socialmente
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relevantes e politicamente determinados®®. Em sentido semelhante, Krell descreve o que

entende ser adequado a uma correta conceituagao do tema:

Politica publica, neste contexto, deve ser entendida como programa de acdo
governamental, um conjunto de medidas articuladas cujo escopo é dar impulso a
realizagdo de algum objetivo de ordem publica ou a concretizagdo de direitos,
valendo-se precipuamente de normas juridicas para plasmar as diretrizes e os meios
da atividade estatal dirigida, bem como para moldar a propria execugdo dos fins
estabelecidos®!®,

As politicas publicas funcionam como instrumentos de aglutinacdo de interesses em
torno de objetivos comuns, que passam a estruturar uma coletividade de interesses. Nesta
perspectiva, Krell acrescenta que as politicas publicas “[...] buscam alterar uma realidade em
resposta a demandas e interesses envolvidos™3!?.

As definicGes elaboradas convergem para a realizacdo de uma atividade politica
composta por diversos atores sendo dirigida e efetivada em beneficio da populacdo. A
finalidade, portanto, nesse caso, deve ser a consolidacdo da democracia e da justica social, a
partir da implementacgdo dos direitos sociais®*2.

A doutrina divergem quanto aos atores competentes e atuantes para a sua efetivacéo das
politicas publicas. H& autores que reconhecem a presenca de organizacBes sociais, entes
privados e movimentos sociais no planejamento e implementacdo das politicas publicas,
garantindo, porém, que o Estado € o protagonista neste cenario, ndo tendo a sua atuacao e
importancia diminuida ante a existéncia de outros atores que auxiliam na efetivacdo das
politicas:

Apesar do reconhecimento de que 0s outros segmentos que ndo 0S governos se
envolvem na formulagdo de politicas publicas, tais como os grupos de interesse e 0s
movimentos sociais, cada qual com maior ou menor influéncia a depender do tipo de
politica formulada e das coalizbes que integram 0 governo, e apesar de uma certa
literatura argumentar que o papel dos governos tem sido encolhido por fenémenos
como a globalizacdo, a diminuicdo da capacidade dos governos de intervir, formular
politicas plblicas e de governar ndo estd empiricamente comprovada®,
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Apesar da possibilidade da atuagdo de organizagdes privadas na implementacdo de
politicas publicas, é bem verdade que o Estado é a figura mais imponente e que detém um rol

de atribuicbes e competéncias capazes de efetivar os direitos. Dessa forma, entende-se que:

N&do ha davida que o Estado moderno se destaca em relacdo a outros atores no
estabelecimento de politicas publicas, uma vez que a elaboracdo destas é uma das
razdes centrais do seu nascimento, sendo ele ainda o detentor do monopdlio da forca
legitima, bem como o grande controlador dos recursos materiais necessarios para
realizacdo de uma politica pablica idealizada e planejada. Essa posicdo de destaque
do Estado ndo exclui a notéria influéncia dos atores privados na formatacdo das
politicas publicas, que ganham importancia cada vez maior nos processos decisorios
dos sistemas politico-administrativos nas democracias modernas3'°,

As politicas publicas, como ja afirmado, visam a efetivacdo dos direitos, em especial
dos direitos sociais. Para Bercovici, as politicas publicas tém como fundamento “a necessidade
de concretizacdo de direitos por meio de prestacBes positivas do Estado, sendo o
desenvolvimento nacional a principal politica puablica, conformando e harmonizando todas as
demais™®',

O Estado surge, dessa forma, como o principal personagem no plano da efetivacdo do
direito ao desenvolvimento, impondo-se-lhe a criacdo de condi¢cBes materiais, por meio de
politicas publicas, a fim de tornar disponiveis 0s meios indispensaveis a subsisténcia material

indispensavel a cidadania concreta e ao fortalecimento de suas liberdades substantivas.!’

4.5 A problemética da implementacédo de politicas publicas nos municipios brasileiros
Analisando a fun¢do do Municipio em face da concretizacdo do Estado Social, Ramos
observa-se que competéncias ou atribui¢des estatais, desacompanhadas de respectiva fonte de
financiamento, reduzem a eficicia da norma garantidora de direitos a zero, comprometendo a
efetividade do Estado Social®8.
Como visto, o reconhecimento da autonomia financeira municipal ¢ de suma
importancia para a efetivacdo do federalismo de cooperacdo, o qual visa, antes de tudo,

construir uma sociedade democratica e solidaria. Somente com a real oferta de servigos publicos
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havera a promogao dos direitos sociais; para tanto, o Municipio ocupa posi¢ao estratégica nessa
gestao®!®,

Nesse sentido, Krell sustenta que “[...] a autonomia municipal constitui um fator
importantissimo para uma maior eficiéncia na prestacdo dos servigos publicos e para a
democratizacio das estruturas politicas da sociedade®?, de forma que a outorga de autonomia
ao Municipio sem cooperagdo dos demais entes, baseada na disposicao obrigatoria de tarefas e
acompanhada de financiamento e fiscalizacdo, impede que haja melhora na “qualidade dos
produtos administrativos finais para os cidaddos”3?!,

Para Ramos, a melhoria das condigdes da populagdo municipal, advinda sobretudo da
prestacao de servigos publicos capazes de promover o bem-estar social, o desenvolvimento e o
pleno emprego, somente serd alcangcada quando o ente de terceiro grau atingir a tdo almejada

autonomia financeira®?2.

Ocorre que a insuficiéncia de recursos nao ¢ o Unico entrave a implementacdo de
politicas publicas nos municipios brasileiros. Além da autonomia financeira, outros fatores
afetam a possibilidade de uma descentralizagdo exitosa. Nesse sentido, Arretche sustenta que
existem distintos atributos que influem no resultado da transferéncia de responsabilidade de
politicas da Unido até os ambitos infranacionais de poder: a capacitagdo técnica do pessoal nos
niveis locais de governo; o legado das politicas prévias; as regras constitucionais que
normatizam a oferta de bens e servicos e a engenharia operacional inerente a sua prestagao; a
natureza das relacdes entre Estado e sociedade, além das relacdes entre as diversas esferas de
governo®2,

Ademais, 0s pequenos municipios ndo tem escala suficiente para viabilizar
economicamente a provisdo local de muitos dos servicos de utilidade publica. Nesse caso, tal
provisdo depende de articulacdo entre grupos de municipios, com formacéo de um novo ente
juridico que os represente®?,

Para Santos, o consorcio municipal seria o desenho institucional mais exitoso para

viabilizar a descentralizacdo de politicas sociais que envolvam investimentos vultosos e
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indivisibilidades técnicas insuperaveis pela maior parte dos municipios da rede urbana
brasileira, como sdo os casos de tratamento de bacias hidrograficas ou de saneamento®?°:

Além de poder conjugar or¢amentos de um grupo de municipios, a associagao entre
estes entes confere maior eficiéncia a mobilizacdo de recursos e a utilizacdo de servigos
publicos para os quais € necessaria escala minima de operagdes (em geral, superior a populagao
de um municipio pequeno).

Apesar da descentralizacédo e da elevacdo do municipio a condigédo de ente federativo, a
maior parte desses municipios é constituida de cidades de pequeno porte, incapazes de
experimentar a descentralizagdo com autonomia financeira, como redemocratizagdo das
estruturas de poder. Enquanto nas regides mais desenvolvidas 0s municipios tem se organizado
em consorcios para superar a incapacidade de, individualmente, enfrentar seus problemas de
gestdo, nas regides mais pobres, a maior intervencdo do governo federal tem constituido uma
premissa para a presenca do poder publico, j& que se trata de estados e municipios incapazes
financeira e tecnicamente de realizar as politicas publicas que Ihes permitam superar essa
condicio de pobreza®?,

Verifica-se, deste modo, duas distintas experiéncias de descentralizacao no Brasil. Nos
municipios mais ricos é possivel se vislumbrar certo nivel de fortalecimento, com maior
autonomia financeira e também maior capacitacdo em formular politicas de interesse local, o
que inclui a iniciativa de formar novos recortes territoriais, a exemplo dos consércios, que ndo
sdo entes federativos, para 0s quais 0s municipios abrem méo de parte de sua autonomia. Por
outro lado, nos municipios mais pobres, a descentralizacdo ndo inclui autonomia financeira nem
iniciativa local de reordenamento territorial, mas circunscreve-se ao processo de
municipalizacdo da execugdo dos servicos para o0s quais o governo federal criou programas de
alcance nacional®?’,

Indicadores sociais sdo considerados importantes ferramentas de avaliagdao do nivel de
desenvolvimento socioecondmico dos municipios. A andlise feita, a partir de indicadores
selecionados existentes, contribui de maneira qualificada para a avalia¢ao de politicas publicas
no nivel municipal. Uma anélise do fendmeno do analfabetismo, por tamanho dos municipios,
revela que o porte populacional tem influéncia na incidéncia de pessoas portadoras desta

auséncia de aprendizagem. Os menores municipios com populacao de até 50 000 habitantes da
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Regido Nordeste sdo aqueles cujos resultados sdo mais desfavoraveis, apresentando uma média
de analfabetismo para popula¢do de 15 anos e mais de idade em torno de 28%. No caso do
analfabetismo de jovens, a situacao da Regido Nordeste ¢ também preocupante, na medida em
que mais de 2 milhao (502 124) de pessoas de 15 a 24 anos de idade declararam ao Censo 2010
que ndo sabiam ler e escrever. Na Regido Sul e Sudeste, regides mais desenvolvidas
socioeconomicamente, nos municipios de mesmo porte tais propor¢des sdo bem mais baixas®?8,
O percentual de municipios com estrutura ambiental € crescente a medida que se avanga
dos municipios menos populosos para os mais populosos. Assim, nos municipios com até 5 000
habitantes, 89,3% tinham alguma estrutura ambiental. Esse percentual se eleva nas faixas
seguintes até atingir 100% entre os 42 municipios com mais de 500 000 habitantes>?°.
Levantamento inédito da Federagdo das Industrias do Rio (FIRJAN), de 2011, concluiu
que 533 cidades analisadas (12%) gastaram mais com atividades burocraticas da administracao
e com o Legislativo local do que com Saude e Assisténcia Social. Além do que, 548 cidades
(12,3%) desembolsaram mais com o custeio da maquina do que com Educagdo. A andlise
considerou 4.437 municipios no periodo, que com o cruzamento de dados, verificou-se que 269
prefeituras gastaram mais com atividades burocraticas da administracdo e com o Legislativo do
que com Saude, Assisténcia Social e Educacdo. Metade delas possuia menos de 5 mil
habitantes, e apenas 10 superavam 100 mil habitantes. O peso da administragdo municipal €
maior nas cidades pequenas, ja que enquanto cada brasileiro desembolsou, em média, R$
280,00 com administra¢@o e Legislativo municipais em 2011, em cidades com menos de 5 mil
habitantes, esse valor era R$ 621,00. Langado pela Federacao das Industrias do Rio de Janeiro,
o Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM), demonstrou que em 58 prefeituras
criadas entre 2001 e 2010 foram abertos novos 31 mil cargos publicos, que movimentaram, em
05 anos, R$ 1,3 bilhdo do FPM. Todo esse investimento, entretanto, nao se reverteu em melhoria
dos indicadores sociais para a maioria dessas cidades. Segundo o IFDM, divulgado pelo O
Globo em janeiro de 2013, 45% dos 58 municipios emancipados registraram piora de

desempenho ao longo da ultima década3®.

328 pesquisa de Informacgdes Bésicas Municipais - MUNIC 2017.

329 PERFIL dos municipios brasileiros 2017. Rio de Janeiro: IBGE, 2018. Disponivel em:
<https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101595.pdf>. Acesso em: 21 fev. 2019.

330 CASTRO, Juliana; ILHA, Flavio. Municipios gastam mais com burocracia que com Satde, O Globo, 20 out.
2013. Disponivel em: <https://oglobo.globo.com/brasil/municipios-gastam-mais-com-burocracia-que-com-
saude-10440326>. Acesso em: 20 fev. 2019.
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5 A PROBLEMATICA DA IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS NOS
MUNICIPIOS ALAGOANOS

5.1 Aspectos preliminares

Apds a construgdo de todo o arcabougo tedrico nos capitulos anteriores, este ultimo
capitulo ¢ dedicado ao estudo da problematica da implementagdo de politicas publicas nos
municipios alagoanos, por meio da analise de dados estatisticos fornecidos pelos mais diversos
Orgaos especializados, tanto no ambito federal, quanto estadual.

Inicialmente é feita uma breve exposi¢do a respeito da realidade socioeconémica de
Alagoas. Em seguida, analisa-se como se deu 0 processo histdrico de criagdo dos municipios
alagoanos e a dependéncia financeira destes entes em relacdo as transferéncias
intergovernamentais. Por fim, examina-se como referidas circunstancias interferem na
implementacdo de politicas publicas destes municipios alagoanos, por meio da analise de

indicadores socioecondmicos.

5.2 Caracteristicas socioeconémicas de Alagoas

O Estado de Alagoas esta inserido no Nordeste brasileiro, regido que possui 0s piores
indices econdmicos e sociais do pais, e ocupa uma area de 27.843,295 kmz?, equivalente a 0,38%
do territorio nacional. Divide-se em 102 cidades, distribuidas em trés mesorregides e em 13
microrregides, as quais possuem suas préprias peculiaridades socioeconémicas. Conta com
uma populacdo de 3.120.494 habitantes, de acordo com o ultimo Censo, realizado no ano de
2010.

Historicamente, foi um estado marcado pela dependéncia econémica em relacdo as
atividades agricolas ou agroindustriais®®*, com destaque para a cultura da cana-de-agucar, sendo
este um fator decisivo na ocupacdo do Estado e na formacdo de uma estrutura fundiaria marcada
pela concentragdo de terras®*2, Essa dependéncia em relagdo ao setor sucroalcooleiro e o
direcionamento da economia orientada basicamente para a exporta¢do de uma unica mercadoria

e voltada para seu mercado externo deixaram a economia alagoana suscetivel as oscilacGes

381 CARVALHO, Cicero Péricles de. Formacéo histérica de Alagoas. 3. ed. Maceié: Edufal, 2015, p. 128.
332 \VASCONCELOS, Julio Caio. Recursos federais e a dependéncia financeira dos municipios alagoanos.
2018. 96 f. Trabalho de conclusdo de curso (Bacharelado em Direito) — Universidade Federal de Alagoas.
Maceio, 2018.



92

econdmicas internacionais, além de bloquear a exploragdo de outros géneros, limitando o
consumo interno a poucos itens e afetando o consumo das populagdes mais pobres3%,

Apenas a partir da segunda metade do século XX, Alagoas iniciou seu processo de
industrializacdo, mantendo, entretanto, suas estruturas ligadas ao agucar, sem diversificar a
producdo, de forma que os parques de producéo industrial instalados serviram apenas para a
modernizacéo da producio agucareira alagoana®,

Machado e Lima explicam que a industrializacdo de Alagoas foi determinada pelas
relacGes capitalistas inerentes a sua base produtiva. Para os autores, o capitalismo em Alagoas
ndo se reproduziu de forma isolada ou independente do restante das partes do capitalismo
mundial, sendo, na realidade, parte constitutiva de uma unidade chamada capitalismo mundial,
em que, dialeticamente, ha a interacdo e o desenvolvimento das questdes particulares de cada
parte com o movimento da totalidade em que est&o inseridas®®.

Partem da premissa de que esse movimento das partes do capitalismo, que interagem e
se combinam em sua totalidade, € desigual, para, neste contexto, concluir que o
desenvolvimento desigual e combinado do capitalismo nas regifes brasileiras e a composicao
do bloco hegemdnico nacional materializaram-se em Alagoas numa processualidade histérica.
Nesta, a burguesia agréaria desenvolveu-se e conseguiu adaptar-se as demandas regionais,
nacionais e internacionais, dominando o aparelho do Estado para garantir sua hegemonia. O
capital industrial acabou sendo absorvido pelas usinas, tendo o capital agroindustrial
consolidado sua hegemonia local nas relacbes sociais. Por tal razdo, o restante das atividades
econbmicas, inclusive o setor industrial, permaneceu em segundo plano, tendo seu
desenvolvimento atrofiado33®.

No panorama tragcado pelos autores, o Estado atuaria a servigo dos interesses da fracéo
agraria da burguesia, na maior parte da vida politico-econdmica de Alagoas, de forma que as
politicas aplicadas para garantir a reproducdo das relacBes de producdo do capital serdo
limitadas, de forma geral, aos anseios da burguesia agraria agucareira e seus principais

aliados®’:

Estas politicas ndo contemplam a totalidade da sociedade; na realidade, sdo voltadas
para o capital produtor de cana e limitadas as exigéncias das relagfes de producéao
capitalista, que corriqueiramente demandam limites no avanco a qualquer politica que
altere as relacGes de trabalho, mesmo que seja uma modificacdo minima. Esta situacao

333 MACHADO, Fabiano Duarte. LIMA, Matheus Carlos Oliveira de. Histéria econdmica de Alagoas: a
industria cloroquimica alagoana e modernizagdo da dependéncia. Macei6: Edufal, 2016, p. 142-144.

334 Ibidem.

335 Ibidem.

336 |bidem, p. 137.

337 Ibidem, p. 149.
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vem se desenvolvendo desde o surgimento das primeiras cidades alagoanas, e a forma
que foram tomando até os dias atuais é reflexo desta economia dependente3.

A fracdo elite agraria garantiu, assim, o controle do Estado, criando possibilidades para
que o capital agucareiro se mantivesse no poder, ao tempo que impediu que a fracdo da
burguesia téxtil conseguisse se consolidar, dada a desvantagem de néo ter a hegemonia do poder
politico®*. Nem mesmo a posterior instalagdo do Polo Cloroquimico em Alagoas representou
uma ruptura com a tradicional base econdmica do acucar; o que se deu foi apenas a integracao
local com a economia nacional, ndo gerando o desenvolvimento autdnomo econdmico34,

O avanco nas estruturas de producédo alagoana néo representou a esperada melhoria nas
condicdes de vida da populacdo, nem foi suficiente para deixar Alagoas em melhor posicéo, se
comparados seus indices sociais com o0s de outras unidades da federacdo. Pelo contrario, em
algumas localidades o desenvolvimento industrial veio acompanhado do aprofundamento da
desigualdade econdmica e da exploracdo do proletariado canavieiro, além da degradacédo
ambiental provocada®*.

Em estudo publicado pelo IPEA em 2007, acerca da situacdo socioeconémica dos
estados brasileiros, Alagoas figurou no final da lista de todos os indicadores analisados, com as
maiores taxas de analfabetismo e mortalidade infantil e a menor expectativa de vida do pais3#.
De forma semelhante, relatério publicado pelo Programa das Nagbes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) em 2011 revelou que o IDH de Alagoas continuava como o0 mais
baixo do pais, apesar dos avancos registrados nas areas de educacéo e satde®*.

O estudo realizado pelo Instituto de Estudos do Trabalho e da Sociedade (IETS),
levando em consideracdo dados sobre trabalho, renda, pobreza e desigualdade, baseado na
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, colocou Alagoas como a unidade federativa de
menor grau de desenvolvimento social e econdmico de todo o pais®*.

O numero de domicilios existentes no Estado, de acordo com o IBGE, é de 760.130.
Estudos apontam um déficit habitacional de 160.600 domicilios. O acesso a servicos de
utilidade publica nas residéncias, como o de agua encanada, atinge 64,1% da populacéo,

enquanto a rede de esgoto s6 chega a 30,5% da populacdo. Quanto a escolaridade, a populagdo

338 |bidem, p. 161.

3% MACHADO, Fabiano Duarte; LIMA, Matheus Carlos Oliveira de. Histdria econdmica de Alagoas: a
indUstria cloroquimica alagoana e a modernizagdo da dependéncia. Macei6: Edufal, 2016, p. 164-165.

340 |bidem, p. 191.

341 |bidem, p. 180.

342 IPEA. Radar social. Rio de Janeiro: IPEA, 2007.

343 PNUD. Emprego, desenvolvimento humano e trabalho decente — a experiéncia brasileira. Rio de Janeiro,
2006.

34 |ETS. Indicadores de desigualdade racial no Brasil. Rio de Janeiro: IETS, 2003.
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alagoana é composta em sua maioria por analfabetos e pessoas com ensino fundamental
incompleto, ambos totalizando 71% da populagdo; 7% da populagdo possuem ensino médio
completo e apenas 3% tém formagc&o superior®*.

Alagoas também apresentava, em 2013, a 32 menor renda per capita (R$ 11.276,59 por
ano) entre os nove estados do Nordeste, resultado da divisdo do PIB (R$ 37,2 bilhGes) por sua
populacdo (3,3 milhdes de habitantes). Uma renda que representa apenas 40% da média
nacional, sendo também 13% menor que a média nordestina. Além de produzir pouca riqueza,
Alagoas possui uma renda mal distribuida, excluindo do mercado consumidor interno a parcela
majoritaria da populacao.

Quando se analisa a diferenciagdo salarial entre 0 1,4 milh&o de alagoanos que compdem
a Populacdo Economicamente Ativa (PEA), verifica-se a polarizagcdo entre um numero pequeno
de pessoas (5%) com mais de cinco salarios minimos e um grande contingente sem renda (15%)
ou recebendo até um salario minimo (48%). De acordo com a pesquisa Radar Social do IPEA,
62% da populacdo é considerada pobre e mais da metade de seus habitantes se beneficia do
Programa Bolsa Familia®®.

Alagoas apresenta, ainda, uma das mais concentradas distribuices de renda do Brasil.
Tais dados podem ser sintetizados no indice de Gini e no percentual de domicilios pobres. No
ano de 2003, Alagoas tinha 57,90% de seus domicilios considerados pobres, ou seja, com renda
domiciliar per capita inferior & linha da pobreza. Além disso, o indice de Gini do Estado era de
0,608, o que sinalizava uma alta concentracdo de renda na regido. No entanto, pode-se verificar
que, a partir de 2004, esses indicadores vém gradativamente melhorando, mostrando uma
reducdo da pobreza no Estado e uma evolugéo na distribuicéo de renda.

Mello explica que esse crescimento que Alagoas vem experimentando, entretanto, néo
é resultante de forcas produtivas enddgenas, tampouco provenientes de acdes do governo local,
mas de politicas nacionais de desenvolvimento. As transferéncias governamentais
desempenham um papel fundamental na diminuigdo das desigualdades regionais. Atualmente,
em Alagoas, a presenca do Governo Federal, através de agdes e programas com metas de
diminuicdo da pobreza, tem promovido o desenvolvimento econémico nestas areas. No ano de
2018, as transferéncias do Governo Federal chegaram a ordem de, aproximadamente, R$ 9

bilhGes no ano de 2018, montante que engloba varios programas de distribui¢éo de renda, como

35 ANDRADE, Jarpa Aramis Ventura de et al. A influéncia das transferéncias de renda no Estado de
Alagoas: um link entre os principais programas socioecondmicos vigentes. Disponivel em:
<http://www.sinteseeventos.com.br/bien/pt/papers/AlnfluenciadasTransferenciasdeRendanoEstadodeAlagoas.pd
f>. Acesso em: 12 abr. 2019.

36 IPEA. Radar social. Rio de Janeiro: IPEA, 2007.
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0 Programa Bolsa Familia, o Programa Minha Casa Minha Vida, o Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo —
FUNDEB, a manutencéo do Servico Unico de Satde — SUS, pagamento de aposentadorias e
pensdes do governo, o Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM e o Fundo de Participacéo
dos Estados — FPE. Esses recursos recebidos do Governo Federal sdo os principais responsaveis
pelo crescimento da economia de Alagoas®¥’.

Os programas e 0s recursos federais possuem uma grande importancia para a economia
local. A titulo exemplificativo, enquanto o Estado de Alagoas arrecada R$ 3 bilhdes de ICMS
durante um ano (2014) e, com esse dinheiro, ndo consegue sequer bancar a sua folha de pessoal,
a Previdéncia Social injeta R$ 4,8 bilhGes na economia alagoana, pagando, mensalmente,
beneficios no valor total de R$ 416 milhdes a 502 mil pessoas. Outro programa federal, o Bolsa
Familia, transfere mensalmente 70 milhGes para um total de 418 mil familias pobres ou
miseraveis, beneficiando mais de um milhdo de pessoas. O Governo Federal vem garantindo,
ainda, o funcionamento permanente de dois setores que consomem uma enorme quantidade de
recursos: a saude plblica e o ensino basico3.

De acordo com Carvalho, nem mesmo toda a renda produzida pelos setores econdmicos
sucroalcooleiro, pecuério, hoteleiro ou quimico de Alagoas consegue alcangar um volume de
renda préximo ao daquela gerada pelos programas federais. Mais da metade da populacéo
alagoana depende dos recursos federais para sobreviver; sem esses programas estatais, 0s
municipios ndo teriam movimento comercial e o quadro de miséria, tensdo social e violéncia
seria muito maior34°,

A federalizacdo, ou seja, a presenca do Governo Federal na vida da sociedade e na
economia de Alagoas, tem sido decisiva para a implementacdo de politicas publicas no Estado,
devido a impossibilidade de, em curto prazo, resolver as limita¢des financeiras do Estado. Mello
sustenta que Alagoas é uma “economia sem producao”, na medida em que é alimentada pelas
inimeras transferéncias realizadas pela Unido em favor dos Estados e Municipios®*.

Segundo Carvalho, diferentemente das décadas anteriores, essa parceria com o Governo

Federal, em vez de centralizar investimentos na grande producdo ou obras de engenharia,

347 MELLO, Henrigue Cardoso Mesquita. A gestdo fiscal dos municipios alagoanos sob a ética das
transferéncias intergovernamentais. 2014. Dissertacdo (Mestrado em Gestao) — Instituto Superior de Gestéo,
Lisboa.

348 CARVALHO, Cicero Péricles de. Economia popular: uma via de modernizacdo para Alagoas. 7. ed.
Macei6, EDUFAL, 20186, p. 79.

349 |bidem.

30 MELLO, Henrique Cardoso Mesquita. A gestdo fiscal dos municipios alagoanos sob a ética das
transferéncias intergovernamentais. 2014. Dissertagdo (Mestrado em Gestdo) — Instituto Superior de Gestéo,
Lisboa.
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direciona os recursos para as politicas sociais. Estas vém criando um ambiente favoravel ao
crescimento econdOmico, pois arranjos produtivos, inovacdo, empreendedorismo e
desenvolvimento local dependem de algumas pré-condicdes para a sua existéncia: educacéo,

salde, renda, mercado, moradia etc.3%!

5.3 O processo de criacdo dos municipios alagoanos

A criacdo de municipios em territorio alagoano ndo seguiu, em todos os periodos
historicos, 0 movimento emancipacionista observado em escala nacional. Tomando como ponto
inicial o censo de 1872, a evolucdo do quantitativo de municipios de Alagoas pode ser
demonstrada na tabela abaixo®2.

Tabela 2 — Nimero de Municipios de Alagoas por ano (1872-2017)

Ano Numero de Municipios % de crescimento
1872 19 -
1900 34 44%
1911 35 2,8%
1920 35 0,0%
1930 33 -0,6%
1940 33 0,0%
1950 37 10%
1960 69 46%
1970 94 26%
1980 94 0,0%
1991 97 3,0%
2000 101 3,9%
2010 102 0,01%
2017 102 0%

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)

O Estado de Alagoas vivenciou, na década de 1950, seu periodo mais intenso de
emancipacBes municipais, saltando do numero de 37 para o de 69 na década seguinte, o que
representa um crescimento de 46%. Na década de 1960, também houve um aumento
significativo do nimero de municipalidades, que cresceu para 94, o que equivale a um aumento
de 26%%°3,

Em razdo da proliferagdo de municipios verificada nesse periodo, a Assembleia

Legislativa Estadual tentou impor um freio as emancipagdes, por meio da aprovagdo da Lei

31 CARVALHO, Cicero Péricles de. Economia popular: uma via de modernizagéo para Alagoas. 7. ed.
Macei6, EDUFAL, 2016, p. 80.

352 VASCONCELOS, Julio Caio. Recursos federais e a dependéncia financeira dos municipios alagoanos.
2018. 96 f. Trabalho de conclusdo de curso (Bacharelado em Direito) — Universidade Federal de Alagoas.
Maceio, 2018.

353 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Evolugdo da Diviséo Territorial do Brasil 1872-
2010. Rio de Janeiro: IBGE, 2011. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/geografia/default_evolucao.shtm>. Acesso em: 24 mar. 2017.
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estadual n® 2.627/63, que proibia a criacdo de novos entes até dezembro de 1966, sendo vetada
pelo entdo governador Luiz Cavalcante (1913-2002)%%,

Apenas com a edi¢cdo da Lei Complementar n° 1/67, que, regulamentando o art. 14 da
Constituicdo Federal de 1967, estabeleceu requisitos minimos de populagéo e renda publica,
bem como o procedimento da consulta prévia as populacées locais para a criagdo de municipios,
houve a desaceleracdo dos processos emancipatdrios, ndo apenas em territorio alagoano, mas
em todo o Brasil, sendo criadas apenas 22 novas municipalidades na década de 19703,

Vasconcelos observa que o crescimento na quantidade de municipios em Alagoas nao
deve ser avaliado como um fenémeno isolado, porquanto o periodo de elevado aumento dessas
unidades (1950-1970) coincide também com um periodo de grande crescimento populacional
no Estado, que passou de pouco mais de 1 milhdo de habitantes em 1950 para mais de 1,5
milhdo em 1970. O autor alerta, entretanto, que apesar de o crescimento populacional justificar
parte destas emancipacGes, muitas delas ocorreram em cidades com baixo numero de
habitantes, sendo instaladas apenas para atender aos interesses politicos de determinada familia
ou grupo®®. Na década de 1980 apenas trés localidades foram emancipadas®’.

O texto original da Constituicdo de 1988 foi mais brando no que diz respeito a criacdo
de novos municipios, deixando a lei complementar estadual a tarefa de estabelecer os requisitos
para a criagdo de novos municipios. Alagoas, por exemplo, ao editar a Lei Complementar
estadual n® 1, de 27 de margo de 1990, estabeleceu em seu art. 2°, I, que nenhum municipio
seria criado sem a verificagdo de vérios requisitos, entre eles: “populagdo estimada igual ou
superior a 7.000 (sete mil) habitantes*. Apesar da fixag&o de um critério populacional inferior
ao anteriormente estabelecido pela legislacdo federal, que era de 10 mil habitantes, ap6s a
Constituicdo de 1988 foram emancipadas apenas sete localidades em territorio alagoano, muitas

delas criadas diretamente pela Constituicdo Estadual de 1989 que, em seus atos e disposicdes

354 WVASCONCELOS, Julio Caio. Recursos federais e a dependéncia financeira dos municipios alagoanos.
2018. 96 f. Trabalho de concluséo de curso (Bacharelado em Direito) — Universidade Federal de Alagoas.
Maceid, 2018.

3% |bidem.

3%6 |bidem.

357 |bidem.

38 ALAGOAS (Estado). Lei Complementar n° 1, de 27 de margo de 1990: estabelece os requisitos minimos
de populacéo, renda publica e a forma de consulta prévia as populagdes locais, para a criagdo de novos
municipios, e da outras providencias. Disponivel em: <http://www.gabinetecivil.al.gov.br/legislacaogabinete>.
Acesso em: 20 mar. 2019.
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transitorias, art. 41, incisos | ao V, criou 0s municipios de Jequid da Praia, Campestre,
Pariconha, Paripueira e Estrela de Alagoas®®.

Apesar da existéncia de acOes diretas de inconstitucionalidade questionando a criacédo
direta de novos municipios em Alagoas no texto da Constituicdo Estadual, algumas das citadas
municipalidades até hoje existem sem a edicdo de uma lei estadual que as criasse, sendo
instaladas apenas com a previsdo existente na Carta Estadual, como é o caso de Paripueira,
Pariconha e Estrela de Alagoas®®.

Ap0s a edicdo da Emenda Constitucional n® 15/96, que deu nova redacdo ao art. 18, §
40, da Constituicdo Federal, trazendo uma série de requisitos para a criagdo, incorporacao, fusdo
e desmembramento de Municipios, nenhuma nova entidade foi criada no Estado de Alagoas®®?,
ndo obstante a defesa emancipacionista feita por alguns politicos locais, que propdem a
emancipacao do distrito de Luziapolis, em Campo Alegre, do bairro do Benedito Bentes, em

Maceid, do povoado Piau, em Piranhas, e do povoado Sertanejo, em Delmiro Gouveia®®2,

5.4 A dependéncia financeira dos municipios alagoanos

O Estado de Alagoas é dividido em 102 municipios, a maioria deles de pequeno porte,
conforme se observa da tabela abaixo, segundo a denominacdo utilizada pelo IBGE no altimo
Censo (2010) para classificar os municipios de acordo com o tamanho da populacéo, a qual
considera: de Pequeno Porte 1 — aqueles com populacdo de até 20 mil habitantes; de Pequeno
Porte 2 — os entes com populacdo entre 20.001 até 50 mil habitantes; de Médio Porte — 0s
municipios que contam como 50.001 até 100 mil habitantes; de Grande Porte — aqueles com

100.001 até 900 mil habitantes; e Metrépoles — os com populagdo acima de 900 mil habitantes.

39 ALAGOAS, Estado de. Constituicdo do Estado de Alagoas, 1989: promulgada em 5 de outubro de 1989.
Atualizada até a emenda n°® 38/2010. Coord. de Maria de Fatima Medeiros Tavares — 3. ed. rev. e ampl. Maceio:
Governo do Estado de Alagoas, 2013.

360 \VASCONCELOS, Julio Caio. Recursos federais e a dependéncia financeira dos municipios alagoanos.
2018. 96 f. Trabalho de concluséo de curso (Bacharelado em Direito) — Universidade Federal de Alagoas.
Maceid, 2018.

361 Embora néo tenha ocorrido a criagdo de nenhuma entidade apds a nova redagdo constitucional, o municipio
de Jequia da Praia, que foi criado pela Lei estadual n° 5.675, de 3 de marco de 1995, teve sua instalagdo de fato
apenas em 1° de janeiro de 2001.

32 RODRIGUES, Marcos. AL pode ganhar dois novos municipios, Gazeta de Alagoas, Maceid, 23 jun. 2018.
Politica. Disponivel em: <http://gazetaweb.globo.com/gazetadealagoas/noticia.php?c=326006>. Acesso em: 27
abr. 2019.



Tabela 3 — Populagdo residente, total e respectiva distribuigdo percentual, por situagdo do domicilio

Populagdo residente
Distribuigdo percentual

Municipios e classes de tamanho (%)
da populacéo (habitantes) Total Situacdo do domicilio
Urbana Rural

Alagoas 3120 494 73,6 26,4
Até 5.000 24 573 51,5 48,5
Belém 4 551 41,1 58,9
Feliz Deserto 4 345 80,1 19,9
Jundia 4 202 67,3 32,7
Mar Vermelho 3652 449 55,2
Olho d'Agua Grande 4 957 24,3 75,7
Pindoba 2 866 57,1 429
De 5.001 a 10.000 152 136 56,9 43,1
Barra de Séo Miguel 7574 86,1 13,9
Belo Monte 7030 16,7 83,3
Campestre 6 598 84,0 16,0
Campo Grande 9032 46,3 53,7
Carneiros 8290 56,7 43,3
Ché Preta 7 146 62,8 37,2
Coqueiro Seco 5526 90,0 10,0
Jacaré dos Homens 5413 56,0 44,0
Jacuipe 6 997 62,2 37,8
Japaratinga 7754 42,7 57,3
Jaramataia 5 558 52,4 47,6
Minador do Negréo 5275 42,7 57,3
Monteiropolis 6935 36,3 63,7
Olho d'Agua do Casado 8491 47,4 52,6
Palestina 5112 63,3 36,7
Paulo Jacinto 7426 66,1 33,9
Porto de Pedras 8 429 56,9 43,1
Roteiro 6 656 87,6 12,4
Santa Luzia do Norte 6 891 89,6 10,4
Séo Bras 6718 47,4 52,6
S&o Miguel dos Milagres 7163 31,6 68,4
Tanqgue d'Arca 6122 35,0 65,0
De 10.001 a 20.000 486 315 51,4 48,6
Agua Branca 19 377 26,3 73,7
Anadia 17 424 51,4 48,6
Barra de Santo Antonio 14 230 93,1 6,9
Batalha 17 076 70,5 29,5
Branquinha 10 583 63,1 37,0
Cacimbinhas 10 195 53,0 47,0
Canapi 17 250 32,1 67,9
Capela 17 077 74,1 25,9
Coité do Noia 10926 34,2 65,8
Dois Riachos 10880 46,7 53,3
Estrela de Alagoas 17 251 23,4 76,6
Flexeiras 12 325 65,1 35,0
Ibateguara 15 149 61,6 38,4
Inhapi 17 898 37,4 62,6
Jequia da Praia 12 029 23,9 76,1
Lagoa da Canoa 18 250 50,2 49,8
Major Isidoro 18 897 49,3 50,8
Maravilha 10 284 50,0 50,1
Maribondo 13619 73,3 26,7

Messias 15 682 91,0 9,1



100

Novo Lino 12 060 60,8 39,2
Olivenga 11 047 28,4 71,6
Ouro Branco 10912 63,1 37,0
Pariconha 10 264 27,2 72,8
Paripueira 11 347 88,6 114
Passo de Camaragibe 14 763 49,0 51,0
Piacabucu 17 203 60,7 39,3
Poco das Trincheiras 13872 14,7 85,3
Porto Real do Colégio 19 334 34,2 65,8
Quebrangulo 11 480 56,4 43,6
Santana do Mundau 10 961 51,6 48,4
Satuba 14 603 87,6 12,4
Senador Rui Palmeira 13 047 30,2 69,8
Taquarana 19 020 38,5 61,6

De 20.001 a 50.000 891 608 57,7 42,3
Atalaia 44 322 50,7 49,3
Boca da Mata 25776 67,7 32,3
Cajueiro 20 409 80,8 19,2
Colbnia Leopoldina 20019 76,5 23,5
Craibas 22 641 32,4 67,6
Delmiro Gouveia 48 096 72,5 27,5
Feira Grande 21 321 16,1 84,0
Girau do Ponciano 36 600 30,9 69,1
Igaci 25188 24,6 75,5
Igreja Nova 23292 20,5 79,5
Joaquim Gomes 22 575 64,1 35,9
Jungueiro 23 836 32,7 67,3
Limoeiro de Anadia 26 992 8,3 91,7
Maragogi 28 749 64,8 35,2
Marechal Deodoro 45 977 94,4 5,6
Mata Grande 24 698 23,0 77,0
Matriz de Camaragibe 23785 92,9 7,1
Murici 26 710 82,8 17,2
Olho d'Agua das Flores 20 364 68,7 31,3
Pao de Acucar 23811 45,2 54,8
Pilar 33305 95,5 4,5
Piranhas 23 045 57,2 42,8
Porto Calvo 25708 78,6 21,4
Santana do Ipanema 44 932 60,5 39,5
Séo José da Laje 22 686 67,8 32,2
Séo José da Tapera 30 088 38,7 61,3
Sao Luis do Quitunde 32412 63,5 36,5
S&0o Sebastido 32010 38,5 61,6
Teotbnio Vilela 41 152 84,5 15,5
Traipu 25702 31,2 68,8
Vigosa 25 407 72,1 27,9

De 50.001 a 100.000 419108 76,6 23,4
Campo Alegre 50 816 43,6 56,4
Coruripe 52 130 88,3 11,7
Palmeira dos indios 70 368 73,3 26,7
Penedo 60 378 74,6 25,4
Rio Largo 68 481 81,7 18,3
S8o Miguel dos Campos 54 577 96,3 3,7
Unido dos Palmares 62 358 76,4 23,6

De 100.001 a 500.000 214 006 84,8 15,2
Arapiraca 214 006 84,8 15,2

Mais de 500.000 932748 99,9 0,1
Maceid 932748 99,9 0,1

Fonte: IBGE, Censo Demografico 2010. Resultados do Universo.
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Ao analisar a gestao fiscal dos municipios alagoanos, Melo verificou que a receita total
dos municipios pesquisados no periodo de 2007 a 2011, em termos percentuais, cresceu
73,95%. O maior crescimento foi observado nos municipios com populacéo entre 50 mil e 100
mil habitantes, com aumento de 97,56% em suas receitas, e 0 menor crescimento, no grupo de
municipios de pequeno porte 1, ou seja, aqueles com populagdo de até 20 mil habitantes: o

aumento percentual em suas receitas foi de apenas 58,86%°%,
Tabela 4 — Crescimento das Receitas Municipais (2007-2011)

ANO GRUPO 1 GRUPO 2 GRUPO 3 GRUPO 4 GRUPO 5 TOTAL
1-20.000 20.001 - 50.001-100.000 100.001 - 900.000 Acima de
hab. 50.000 hab. hab. hab. 900.001 hab.
2008 13,24% 23,46% 24,84% 18,45% 23,80% 20,84%
2009 5,14% 14,06% 6,74% 10,04% 2,82% 6,94%
2010 20,59% 20,30% 43,04% 19,51% 20,33% 22,87%
2011 19,89% 25,19% 22,94% 18,33% 25,81% 23,30%
Total 58,86% 83,02% 97,56% 66,33% 72,76% 73,95%

Fonte: Elaborada com base nos dados da Secretaria do Tesouro Nacional — STN.

O autor verificou, ainda, que o percentual médio de arrecadacdo prépria dos municipios
alagoanos no ano de 2011 foi de 17,42%, indice bem inferior a média brasileira, que foi de
31,58% no mesmo periodo, 0 que demonstra que 0s municipios alagoanos tém uma
dependéncia maior que a média brasileira. A pesquisa revelou que nas cidades alagoanas,
quanto menor a densidade populacional, maior é a dependéncia financeira existente das
transferéncias governamentais, chegando ao alarmante percentual de 92,46% em relacdo ao
total de receitas nos municipios com populacdo até 20 mil habitantes, conforme se verifica da

tabela abaixo%*:

Tabela 5 — Dependéncia Financeira das Transferéncias (2007-2011)

ANO GRUPO 1 GRUPO 2 GRUPO 3 GRUPO 4 GRUPO 5 TOTAL
1-20.000 20.001 - 50.001- 100.001 - Acima de
hab. 50.000 hab.  100.000 hab.  900.000 hab.  900.001 hab.
2007 94,36% 90,40% 88,76% 88,88% 68,69% 83,73%
2008 93,80% 90,90% 90,26% 87,43% 69,53% 83,82%
2009 93,72% 91,29% 89,72% 84,93% 68,81% 83,62%
2010 93,06% 90,67% 89,65% 84,68% 67,96% 83,12%
2011 92,46% 89,68% 88,77% 84,65% 68,17% 82,58%

Fonte: Elaborada com base nos dados da Secretaria do Tesouro Nacional — STN.

363 MELLO, Henrique Cardoso Mesquita. A gestdo fiscal dos municipios alagoanos sob a ética das
transferéncias intergovernamentais. 2014. Dissertagdo (Mestrado em Gestdo) — Instituto Superior de Gestéo,
Lisboa.

34 Ibidem.
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Embora tenha havido um aumento na arrecadacdo propria dos municipios alagoanos,
que passou de 16,27% em 2007 para 17,42% em 2011, na maior parte dos municipios alagoanos
ainda ha indices altissimos de dependéncia financeira. Das 75 cidades pesquisadas, 48 estdo
com nivel de dependéncia maior do que 90%.

E possivel, de uma forma geral, estabelecer uma relagdo inversa entre o nivel de
dependéncia financeira e a faixa populacional: o nivel de dependéncia vai crescendo a medida
que a densidade populacional diminui. Nas cidades alagoanas pesquisadas, quanto menor a
densidade populacional, maior é a dependéncia das transferéncias governamentais. O menor
nivel de dependéncia encontrado foi de 68,17%, no Grupo 5 (populagdo acima de 900 mil
habitantes); ja nos municipios menores, com populacdo de até 20 mil habitantes, a dependéncia
chegou a 92,46%. As cidades de Pequeno Porte dependem demasiadamente das transferéncias
governamentais, havendo casos de extrema dependéncia, como os das cidades de Roteiro e
Pindoba, com niveis de dependéncia no ano de 2011, respectivamente, de 98,78% e 98,22%.
Ressalte-se, neste ponto, que a realidade das cidades alagoanas ndo é diferente do contexto
brasileiro®®,

Disse-se “de uma forma geral” pelo fato de que hd municipios com populagdes menores
que possuem maior arrecadacao propria do que outros com populacdes maiores, demonstrando
assim que as intervencdes da Administracdo Publica em prol da melhoria da gestao financeira
se sobrepfem & condicionante da faixa populacional.

Vasconcelos, analisando as principais dificuldades enfrentadas pelos municipios no
aumento de suas arrecadacgdes, observa, em diversas localidades, um verdadeiro distanciamento
da norma tributaria com a realidade municipal, como € o curioso caso do Codigo Tributario do
Municipio de Atalaia®®, cidade localizada no interior da Zona da Mata alagoana, sem grandes
rios navegaveis, desprovida de porto, que prevé taxas de cobranca para a licenca de
funcionamento de centenas de servicos, entre eles, o funcionamento de servico que execute
“limpeza de cascos e manutengdo de navios no porto”. Para 0 autor, a Unica explicacéo possivel
estd na copia desatenta de um Codigo Tributario utilizado em outro municipio, com

caracteristicas geograficas bastante distintas da situacdo encontrada no Municipio de Atalaia, 0

365 MELLO, Henrique Cardoso Mesquita. A gestdo fiscal dos municipios alagoanos sob a ética das
transferéncias intergovernamentais. 2014. Dissertacdo (Mestrado em Gestdo) — Instituto Superior de Gestéo,
Lisboa.

366 ATALAIA. Lei municipal n° 907, de 21 de dezembro de 2005. Diario Oficial Municipal, Atalaia, 21 dez.
2005. Disponivel em: <http://www.fiscosoft.com.br/index.php?PID=271079&amigavel=1>. Acesso em: 19 abr.
2017.
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que evidenciaria “a auséncia de um debate a respeito do sistema tributario municipal de muitos
municipios alagoanos, cujos textos legais destoam da realidade municipal”3®’,

O esdraxulo, porém emblematico, caso do Cddigo Tributario de Atalaia serve nao
apenas para demonstrar a mencionada auséncia de um debate sério a respeito do sistema
tributdrio de muitos municipios alagoanos, como para refutar o argumento utilizado pelos
defensores dos movimentos emancipacionistas e descentralizadores, no sentido de que a
descentralizacdo do poder representaria uma melhoria na prestacdo de servicos publicos, tendo
em vista que a proximidade com os problemas e com as caréncias enfrentados pelos municipios
daria maiores subsidios para o gestor publico escolher as alternativas de intervencdo mais
adequadas a cada realidade social, bem como ao Legislativo municipal, para adaptar as normas
as peculiaridades locais, tornando a gestdo mais eficiente.

O autor, ao observar a estrutura de reparticdo de competéncias constitucionais
tributarias, conclui que o sistema tributario nacional ndo favorece a arrecadacdo municipal por
meio dos tributos a ela delegados. Relativamente ao ISS, embora seja o principal imposto
municipal, a realidade encontrada nos municipios alagoanos, especialmente nas pequenas
cidades do interior do estado, é de localidades com pequeno centro urbano constituido e timido
comeércio, com vocagdo econdmica rural e presencga do poder pablico como grande empregador,
de forma que representa em valores quantitativos timida fracdo nas arrecadacfes municipais. A
mesma dificuldade é encontrada no tocante ao IPTU, pois das 102 municipalidades de Alagoas,

41 possuem populacio rural superior & urbana®,

5.5 A probleméatica da implementacao de politicas publicas nos municipios alagoanos

Foi visto que a arrecadacdo tributaria na maioria dos municipios alagoanos é insuficiente
para o atendimento das demandas sociais da populacao residente em seus territorios, de forma
que estes ficam quase que totalmente dependentes das transferéncias de receitas da Unido e dos
Estados para a implementacédo de politicas publicas.

A dependéncia financeira existente nos municipios alagoanos em relagdo as
transferéncias intergovernamentais € um entrave na gestdo municipal, porquanto os repasses
seguem as diretrizes de alocacao previamente determinadas pelos entes superiores, restando aos

gestores locais pouco ou nenhum espaco para manobra. A dependéncia financeira e a

367 VASCONCELOS, Julio Caio. Recursos federais e a dependéncia financeira dos municipios alagoanos.
2018. 96 f. Trabalho de conclusdo de curso (Bacharelado em Direito) — Universidade Federal de Alagoas.
Maceio, 2018.

388 |bidem.
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consequente vinculacdo as diretrizes e programas estabelecidos pelo ente central tornam sem
sentido o famoso argumento em prol da criacdo desenfreada e sem critérios de municipios como
forma de descentralizacdo do poder, ja que a autonomia municipal resta quase totalmente
esvaziada, porquanto o gestor ndo pode empregar os recursos de forma a adequar as politicas
publicas as peculiaridades e necessidades locais. Como consequéncia, 0s municipios séo
obrigados a desenvolver as diretrizes dos entes maiores, ficando os problemas locais com um

pequeno volume de receitas para serem resolvidos®®®. Neste sentido, Mello destaca que

As dificuldades de ordem politica, técnica, fiscalizatéria e legislativa fizeram com que
0s municipios alagoanos buscassem uma ligacdo direta com a Unido, com o fim da
liberagdo de recursos para cumprimento de suas necessidades. No caso especifico das
municipalidades, a utilizacdo frequente das transferéncias intergovernamentais
voluntérias fragiliza as politicas publicas locais, que passam a serem organizadas pelo
poder central e impostas as outras unidades®™,

Basicamente, a melhora na situacdo dos municipios alagoanos, em especial para os de
pequeno porte, passa pela realizagdo de consorcios intermunicipais para a solu¢éo conjunta dos
problemas comuns®, Entretanto, segundo Krell, a falta de compromisso dos administradores
municipais associada as mudancas de mandato no Poder Executivo dos municipios faz com que
muitos prefeitos utilizem como justificativa para o fracasso dos consorcios a caréncia de
recursos e de apoio do governo estadual, bem como a auséncia de entrosamento do consorcio
com a propria maquina administrativa das prefeituras participantes®2.

O Ranking de Eficiéncia dos Municipios, elaborado pela Folha de Sdo Paulo em
conjunto com o Datafolha, mostra quais prefeituras entregam mais servicos basicos a populacéo
usando menor volume de recursos financeiros, levando em conta indicadores de saude,
educacdo e saneamento para calcular a eficiéncia da gestdo e apresenta dados de 5.281
municipios, ou 95% do total de 5.570.

Com base nos dados disponiveis na plataforma online3”, foi elaborada a tabela abaixo,
com o ranking de eficiéncia dos municipios alagoanos, classificando-os de acordo com o porte
populacional, a fim de se averiguar a existéncia de alguma relacdo entre o tamanho do
municipio, segundo a quantidade de habitantes, e a eficiéncia da gestdo. Entretanto, ndo foi

possivel verificar a presenca da aludida relacdo, dada a existéncia de gestdes com diferentes

369 MELLO, Henrigue Cardoso Mesquita. A gestdo fiscal dos municipios alagoanos sob a ética das
transferéncias intergovernamentais. 2014. Dissertacdo (Mestrado em Gestao) — Instituto Superior de Gestéo,
Lisboa.

370 |bidem.

371 |bidem.

372 KRELL, Andreas Joachim. O Municipio no Brasil e na Alemanha: direito e administracéo plblica
comparados. Séo Paulo: Oficina Municipal, 2003 p. 73.

373 Ranking de eficiéncia dos municipios. Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/remf/#>. Acesso em:
20 mar. 2019.



105

niveis de eficiéncia, segundo os critérios adotados na pesquisa, em todas as classes de
municipios.

Tabela 6 — Ranking de eficiéncia dos municipios alagoanos

MUNICIPIO  REM-F EDUCACAO SAUDE SANEAMENTO RECEITA CLASSIFICACAO
Até 5.000

Belém 0,466 0,615 0,619 0,293 0,186 Alguma eficiéncia
Feliz Deserto 0,454 0,618 0,544 0,406 0,205 Alguma eficiéncia
Jundia 0,452 0,587 0,598 0,359 0,207 Pouca eficiéncia
Mar Vermelho 0,460 0,651 0,595 0,364 0,241 Alguma eficiéncia
Olho d'Agua

Grande 0,299 0,473 0,323 0,245 0,227 Ineficiente
Pindoba 0,462 0,678 0,618 0,341 0,269 Alguma eficiéncia
De 5.001 a

10.000

Barra de Séo

Miguel 0,543 0,595 0,653 0,658 0,161 Eficiente
Belo Monte 0,393 0,510 0,502 0,251 0,156 Ineficiente
Campestre 0,414 0,399 0,490 0,639 0,169 Pouco eficiente
Campo Grande 0,436 0,492 0,522 0,475 0,149 Pouco eficiente
Carneiros - - - - - -

Ché Preta 0,418 0,464 0,521 0,413 0,140 Pouco eficiente
Coqueiro Seco 0,506 0,578 0,583 0,623 0,165 Eficiente
Jacaré dos

Homens 0,461 0,483 0,615 0,526 0,181 Alguma eficiéncia
Jacuipe 0,491 0,605 0,558 0,451 0,131 Alguma eficiéncia
Japaratinga 0,459 0,560 0,542 0,345 0,110 Alguma eficiéncia
Jaramataia 0,417 0,423 0,585 0,434 0,174 Pouca eficiéncia
Minador do

Negréo 0,387 0,436 0,590 0,247 0,189 Ineficiente
Monteirdpolis 0,446 0,505 0,558 0,399 0,133 Pouca eficiéncia
Olho d'Agua do

Casado 0,355 0,343 0,452 0,459 0,155 Ineficiente
Palestina 0,486 0,599 0,584 0,560 0,205 Alguma Eficiéncia
Paulo Jacinto 0,513 0,597 0,591 0,537 0,135 Eficiente
Porto de Pedras 0,458 0,619 0,542 0,291 0,142 Alguma eficiéncia
Roteiro - - - - - -

Santa Luzia do

Norte 0,494 0,621 0,529 0,545 0,151 Alguma eficiéncia
Séo Bras 0,463 0,482 0,540 0,589 0,136 Alguma eficiéncia
S&o Miguel dos

Milagres 0,515 0,677 0,536 0,528 0,146 Eficiente
Tanque d'Arca 0,460 0,613 0,555 0,308 0,150 Alguma eficiéncia
De 10.001 a

20.000

Agua Branca 0,402 0,404 0,489 0,416 0,097 Pouca eficiéncia
Anadia 0,467 0,478 0,574 0,470 0,102 Alguma eficiéncia
Barra de Santo

Antonio 0,465 0,459 0,527 0,641 0,124 Alguma eficiéncia
Batalha 0,504 0,605 0,545 0,497 0,110 Eficiente
Branquinha 0,458 0,493 0,565 0,506 0,145 Alguma eficiéncia
Cacimbinhas 0,385 0,404 0,552 0,252 0,124 Ineficiente
Canapi - - - - - -

Capela 0,492 0,477 0,587 0,632 0,121 Alguma eficiéncia
Coité do Ndia 0,372 0,391 0,544 0,223 0,126 Ineficiente
Dois Riachos 0,429 0,515 0,550 0,291 0,128 Pouca eficiéncia
Estrela de

Alagoas 0,416 0,511 0,531 0,193 0,094 Pouca eficiéncia
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Flexeiras - - - - - -
Ibateguara 0,449 0,357 0,526 0,721 0,108 Pouca eficiéncia
Inhapi 0,353 0,356 0,482 0,295 0,117 Ineficiente
Jequid da Praia 0,459 0,485 0,617 0,497 0,176 Alguma eficiéncia
Lagoa da

Canoa 0,423 0,410 0,560 0,417 0,115 Pouca eficiéncia
Major Isidoro 0,422 0,458 0,542 0,332 0,105 Pouca eficiéncia
Maravilha - - - - - -
Maribondo 0,547 0,622 0,541 0,686 0,101 Eficiente
Messias 0,503 0,516 0,576 0,643 0,125 Eficiente
Novo Lino 0,374 0,325 0,528 0,396 0,123 Ineficiente
Olivenga 0,377 0,353 0,554 0,297 0,119 Ineficiente
Ouro Branco 0,394 0,413 0,536 0,328 0,131 Ineficiente
Pariconha 0,393 0,331 0,572 0,407 0,126 Ineficiente
Paripueira 0,469 0,427 0,577 0,559 0,094 Alguma eficiéncia
Passo de

Camaragibe 0,447 0,514 0,550 0,383 0,122 Pouca eficiéncia
Piagabucu 0,500 0,498 0,562 0,613 0,094 Eficiente
Pogo das

Trincheiras 0,444 0,596 0,558 0,197 0,128 Pouca eficiéncia
Porto Real do

Colégio 0,454 0,482 0,528 0,450 0,087 Pouca eficiéncia
Quebrangulo 0,421 0,459 0,530 0,460 0,158 Pouca eficiéncia
Santana do

Mundau 0,263 0,287 0,294 0,334 0,137 Ineficiente
Satuba

Senador Rui

Palmeira 0,322 0,257 0,525 0,227 0,114 Ineficiente
Taquarana 0,430 0,491 0,574 0,259 0,112 Pouco eficiente
De 20.001 a

50.000

Atalaia 0,456 0,435 0,534 0,555 0,094 Alguma eficiéncia
Boca da Mata 0,500 0,503 0,528 0,729 0,117 Eficiente
Cajueiro 0,493 0,554 0,546 0,570 0,125 Alguma eficiéncia
Colbnia

Leopoldina 0,443 0,322 0,558 0,698 0,111 Pouca eficiéncia
Craibas 0,429 0,447 0,546 0,377 0,102 Pouca eficiéncia
Delmiro

Gouveia 0,448 0,467 0,369 0,823 0,115 Pouca eficiéncia
Feira Grande 0,383 0,411 0,517 0,226 0,088 Ineficiente
Girau do

Ponciano - - - - - -

Igaci 0,407 0,400 0,556 0,309 0,092 Pouca eficiéncia
Igreja Nova 0,427 0,447 0,540 0,378 0,102 Pouca eficiéncia
Joaquim

Gomes - - - - - -
Junqueiro - - - - - -
Limoeiro de

Anadia 0,440 0,548 0,522 0,247 0,086 Pouca eficiéncia
Maragogi 0,441 0,449 0,518 0,486 0,099 Pouca eficiéncia
Marechal

Deodoro 0,474 0,393 0,625 0,652 0,135 Alguma eficiéncia
Mata Grande 0,349 0,458 0,386 0,265 0,119 Ineficiente
Matriz de

Camaragibe 0,503 0,585 0,556 0,473 0,096 Eficiente
Murici 0,460 0,399 0,539 0,659 0,104 Alguma eficiéncia
Olho d'Agua

das Flores 0,421 0,346 0,542 0,538 0,098 Pouca eficiéncia
Pao de Acucar 0,401 0,468 0,411 0,488 0,120 Pouca eficiéncia
Pilar 0,510 0,615 0,551 0,634 0,163 Eficiente
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Piranhas 0,431 0,413 0,522 0,657 0,174 Pouca eficiéncia
Porto Calvo 0,466 0,499 0,531 0,518 0,107 Alguma eficiéncia
Santana do

Ipanema 0,360 0,370 0,412 0,470 0,131 Ineficiente
S&o José da

Laje 0,428 0,279 0,576 0,649 0,103 Pouca eficiéncia
S&o José da

Tapera 0,385 0,354 0,543 0,324 0,100 Ineficiente
Séao Luis do

Quitunde 0,367 0,292 0,546 0,347 0,103 Ineficiente
Sdo Sebastido 0,370 0,374 0,533 0,211 0,094 Ineficiente
Teotbnio Vilela - - - - - -

Traipu 0,420 0,502 0,530 0,215 0,084 Pouca eficiéncia
Vicosa 0,470 0,458 0,574 0,576 0,123 Alguma eficiéncia
De 50.001 a

100.000

Campo Alegre 0,386 0,355 0,387 0,574 0,065 Ineficiente
Coruripe 0,464 0,551 0,483 0,625 0,161 Alguma eficiéncia
Palmeira dos

indios 0,503 0,591 0,533 0,501 0,093 Eficiente
Penedo 0,498 0,523 0,484 0,640 0,065 Alguma eficiéncia
Rio Largo 0,481 0,564 0,421 0,604 0,071 Alguma eficiéncia
S&o Miguel dos

Campos 0,479 0,484 0,456 0,805 0,120 Alguma eficiéncia
Unido dos

Palmares 0,452 0,454 0,398 0,747 0,084 Pouca eficiéncia
De 100.001 a

500.000

Arapiraca 0,453 0,497 0,446 0,610 0,102 Pouca eficiéncia
Mais de

500.000

Maceid 0,430 0,570 0,264 0,675 0,090 Pouca eficiéncia

Fonte: Elaborada pela autora.
Por outro lado, ao se analisar dados do IBGE relativos a educagdo, saneamento basico
e renda, foi possivel observar que, de uma forma geral, quanto maior o porte populacional,

melhores os indicadores sociais relativos.

Tabela 7 - Pessoas de 15 anos ou mais de idade que ndo sabem ler e escrever, total e respectivas taxas de
analfabetismo, por cor ou racga e grupos de idade, segundo os municipios e as classes de tamanho da populagéo
dos municipios - Alagoas - 2010

Municipios e Pessoas de lS_anos ou mais de idade_que ndo sabem ler e escrever,
total e respectivas taxas de analfabetismo, por grupos de idade (%)
classes de tamanho da

populagdo dos 15 anos ou 15 a 24 anos 25 a 39 anos 40 a 59 anos 60 anos ou mais

municipios — T T Tax Tax Taxa

(habitantes) Total (Oa/:()a Total (Oa/:()a Total (Ua/o)a Total (oa/of Total (%)

Total

Alagoas 537 538 243 46 346 7,7 141138 19,3 200 339 334 149715 54,1
Até 5.000 5977 34,8 474 10,1 1584 29,5 2167 475 1752 68,5
Belém 1104 333 81 9,1 263 26,1 365 43,6 395 68,0
Feliz Deserto 1011 335 90 10,2 302 31,1 387 48,8 232 62,2
Jundia 984 33,7 74 8,7 269 30,7 374 46,6 267 69,5
Mar Vermelho 783 30,0 33 5,6 169 20,0 288 39,0 293 66,4
Olho d'Agua Grande 1380 42,0 134 14,4 388 37,9 458 56,5 400 76,9
Pindoba 715 353 62 11,5 193 30,1 295 50,3 165 64,0
De 5.001 a 10.000 34 417 33,2 3191 10,6 9474 28,3 12 431 474 9321 66,7
Barra de Sdo Miguel 1254 23,7 116 7,6 408 21,2 512 36,9 218 49,3
Belo Monte 1846 38,1 167 11,3 521 373 707 54,1 451 68,9
Campestre 1412 32,4 129 10,5 409 27,8 483 44,6 391 68,6
Campo Grande 2453 39,3 223 11,9 685 36,3 914 56,4 631 72,5

Carneiros 1585 30,0 169 10,2 401 24,7 536 43,0 479 63,0



Cha Preta
Coqueiro Seco
Jacaré dos Homens
Jacuipe
Japaratinga
Jaramataia
Minador do Negrdo
Monteirépolis
Olho d'Agua do Casado
Palestina
Paulo Jacinto
Porto de Pedras
Roteiro
Santa Luzia do Norte
Sédo Bras
Sdo Miguel dos Milagres
Tanque d'Arca

De 10.001 a 20.000
Agua Branca
Anadia
Barra de Santo Antonio
Batalha
Branquinha
Cacimbinhas
Canapi
Capela
Coité do Noia
Dois Riachos
Estrela de Alagoas
Flexeiras
Ibateguara
Inhapi
Jequia da Praia
Lagoa da Canoa
Major Isidoro
Maravilha
Maribondo
Messias
Novo Lino
Olivenca
Ouro Branco
Pariconha
Paripueira
Passo de Camaragibe
Piacabugu
Pogo das Trincheiras
Porto Real do Colégio
Quebrangulo
Santana do Mundau
Satuba
Senador Rui Palmeira
Taquarana

De 20.001 a 50.000
Atalaia
Boca da Mata
Cajueiro
Colbnia Leopoldina
Craibas
Delmiro Gouveia
Feira Grande
Girau do Ponciano
lgaci
Igreja Nova
Joaquim Gomes
Junqueiro
Limoeiro de Anadia
Maragogi
Marechal Deodoro
Mata Grande
Matriz de Camaragibe
Murici
Olho d'Agua das Flores
P&o de Agulcar
Pilar
Piranhas
Porto Calvo
Santana do Ipanema

1682
1117
1031
1430
1528
1520
1685
1714
1971
1142
1698
1873
1589
1109
1634
1441
1703
113431
4041
4 458
2681
3683
2938
2885
4 488
3677
2985
2925
5020
2 646
3880
4645
2288
4907
4754
2098
2919
3124
2954
2767
2271
2227
1894
3126
3769
3029
4687
2642
2909
1983
3047
5084
194 690
9 945
4902
4635
4613
6172
7973
5767
8976
6824
6125
5764
5422
6 706
5653
7083
6269
5048
5507
4098
5032
5683
4572
4919
8861

355
282
28,1
30,8
297
39,2
439
375
35,1
34,6
32,0
323
38,0
231
34,7
28,6
385
34,1
30,9
36,2
27,9
308
41,8
40,6
40,4
32,0
39,0
39,1
405
322
38,8
40,4
28,1
384
359
30,1
297
29,9
36,1
36,7
305
32,0
24,2
32,2
31,8
33,6
345
32,2
38,7
185
36,7
38,0
321
33,6
27,3
339
34,6
39,7
234
38,8
36,0
38,1
37,0
39,7
323
35,1
294
21,9
38,8
31,5
30,6
292
30,7
245
305
284
28,9

166
98
01

129
196
108
157
194
209
107
130
194
156
)
109
142
111
10 259
341
396
301
274
332
232
432
292
224
324
385
169
367
596
207
452
466
176
199
256
323
264
193
177
210
329
339
239
491
150
300
212
272
339
17822
923
245
449
409
580
663
528
801
545
556
604
377
496
615
609
701
409
556
361
413
521
459
399
954

125
93
84
91

12,9
94

15,1

141

11,3

11,1
9,1

12,0

12,6
7,0
85

10,6
92

10,7
8,9

11,5

10,4
78

14,9

12,1

13,0
91

10,4

15,2

12,0
70

12,6

17,0
8,6

12,5

125
838
7.7
85

12,7

11,8
8,8
8,9
9,6

11,4

10,2
85

124
6,4

133
74
9,9
94

10,1

10,6
49

10,9

10,7

125
71

12,4

10,5

11,2

11,2

139
7.8
87

10,5
7.0

14,3
8,9

10,2
9,0
85
83
97
8,1

10,7

476
292
288
388
432
422
470
448
558
287
385
551
549
300
397
399
408
30 104
1002
1125
792
997
892
784
1277
990
707
792
1058
677
1017
1197
687
1210
1252
516
685
942
849
748
547
539
556
962
1147
837
1214
667
796
520
858
1265
53 008
2856
1170
1297
1310
1621
1808
1600
2448
1703
1740
1697
1350
1558
1666
2038
1774
1468
1628
1079
1316
1409
1346
1421
2357

30,7
22,0
255
255
24,2
34,1
39,6
31,7
33,1
28,0
234
28,7
36,0
17,8
28,3
227
30,6
29,1
26,2
29,6
239
26,8
20,1
371
39,3
26,4
31,6
34,6
30,1
26,3
335
36,0
24,0
31,4
31,9
247
221
25,7
31,9
33,6
24,2
26,1
19,8
285
29,6
30,7
29,2
26,3
34,1
14,2
36,0
31,6
27,2
28,9
19,5
28,8
295
35,0
16,6
345
315
32,1
337
359
252
26,5
24,8
18,1
38,4
27,2
275
248
26,8
17,9
28,1
239
24,4

589
420
369
550
537
618
592
579
682
372
610
690
541
382
624
523
601
41027
1385
1697
1015
1390
1070
1018
1538
1393
1137
998
1805
1056
1405
1571
883
1841
1701
775
1050
1125
1068
924
852
716
678
1095
1284
1141
1658
987
1060
756
1071
1884
71852
3768
2 066
1707
1663
2 364
2913
2069
3392
2496
2200
2151
2141
2639
2171
2804
2031
1856
1914
1444
1815
2150
1624
1796
3070

49,1
395
38,2
486
4238
60,8
58,4
524
50,8
478
44,9
442
56,7
31,9
495
41,1
53,4
47,8
42,6
51,9
422
448
60,4
54,0
54,4
471
54,1
51,8
54,2
482
54,0
53,9
4338
53,7
485
416
41,0
43,0
53,6
493
452
43,0
34,0
471
423
48,8
47,4
46,8
547
245
54,1
52,5
46,0
49,8
432
494
49,6
56,4
31,9
53,8
53,4
51,8
53,0
57,3
49,4
53,3
46,1
315
50,2
449
431
39,5
429
347
426
41,1
39,2

451
307
283
363
363
372
466
493
522
376
573
438
343
337
504
377
583
32041
1313
1240
573
1022
644
851
1241
1002
917
811
1772
744
1091
1281
511
1404
1335
631
985
801
714
831
679
795
450
740
999
812
1324
838
753
495
846
1596
52 008
2398
1421
1182
1231
1607
2589
1570
2335
2080
1629
1312
1554
2013
1201
1632
1763
1315
1409
1214
1488
1603
1143
1303
2480

108

68,8
59,2
57,6
64,1
62,1
78,7
77,9
72,8
71,0
70,5
66,2
61,4
74,6
54,1
66,7
56,8
773
67,9
61,1
68,4
58,4
64,8
80,2
715
71,6
63,6
77,8
718
75,9
71,0
745
725
58,3
74,6
64,5
61,8
61,9
69,7
73,2
69,0
61,2
64,0
53,1
67,0
60,9
72,6
67,0
68,9
76,9
46,6
71,3
723
66,8
69,2
65,1
725
71,2
76,8
53,6
744
734
70,6
711
78,0
68,2
77,2
61,7
476
68,0
68,5
65,2
60,8
62,3
56,4
69,1
63,8
59,6



Sédo José da Laje
Séo José da Tapera
Sédo Luis do Quitunde
S&o Sebastido
Teotdnio Vilela
Traipu
Vigosa
De 50.001 a
100.000
Campo Alegre
Coruripe
Palmeira dos indios
Penedo
Rio Largo
Sdo Miguel dos Campos
Unido dos Palmares
De 100.001 a
500.000
Avrapiraca
Mais de 500.000
Maceid

4766
7021
7143
8151
7833
7257
5970

71187
9438
8 636

12 611
9818
8922
8 167

13 595

34 840
34 840
82 996
82 996

Fonte: IBGE, 2010.

31,1
37,0
33,9
374
28,9
42,8
335

24,1
27,4
239
24,4
228
18,3
21,3
31,6

225
225
11,9
11,9

363
690
929
704
487
953
523

5449
623
541
991
793
696
520

1285

2398
2398
6753
6753

8,3
111
14,0
111

6,0
19,0
10,5

57
51
78
6,8
54
4.8
10,5

57
57

3,9

1235
1954
2200
2270
2034
2124
1531

17 861
2 366
2516
2779
2454
2240
2074
3432

8118
8118
20989
20989

25,6
35,6
30,4
325
22,1
42,3
27,1

18,1
19,2
20,3
17,2
17,5
135
154
24,8

15,8
15,8
8,7
8,7

1821
2349
2523
3073
3241
2378
2223

26 996
3946
3406
4346
3694
3299
3377
4928

13 392
13 392
32474
32474

454
51,6
495
54,5
476
54,4
46,6

34,6
50,1
36,8
30,6
31,6
24,0
335
44,2

31,6
31,6
15,7
15,7

1347
2028
1491
2104
2071
1802
1693

20881
2503
2173
4 495
2877
2687
2196
3950

10932
10932
22780
22780

Tabela 8 - Populacéo residente em domicilios particulares permanentes e proporgao de pessoas
residentes em domicilios particulares permanentes, por situagdo do domicilio e classes selecionadas de
rendimento mensal total domiciliar per capita nominal, segundo 0s municipios e as classes de tamanho da

populac¢do dos municipios - Alagoas - 2010
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65,0
74,5
70,1
74,7
70,2
70,4
69,6

57,2
75,4
57,9
52,7
51,5
48,7
55,1
68,0

55,8
55,8
28,8
28,8

Proporcéo de pessoas residentes em domicilios particulares permanentes, por classes
Municipios e classes de Populagdo _re,si_dente selecionadas de rendimento mensal total domiciliar per capita nominal (%)

tamanho da populagéo dos em d(_)mlcnlos Até 60% da

municipios (habitantes) particulares . Até 1/4 salario minimo Até 1/2 salario minimo mediana - Brasil
permanentes At 70,00 RS (= 12750 R9) (= 255,00 R9) total
(= 225,00 R$)
Total

Alagoas 2925878 16,4 35,1 63,7 56,4
Até 5.000 23403 25,6 455 74,7 67,3
Belém 4403 21,0 39,4 68,9 61,2
Feliz Deserto 4053 237 43,7 75,8 69,1
Jundia 4018 18,6 39,3 74,4 66,1
Mar Vermelho 3441 19,4 39,6 69,2 60,2
Olho d'Agua Grande 4814 244 62,9 84,1 784
Pindoba 2674 20,5 43,6 73,5 65,9
De 5.001 a 10.000 142 608 24,8 472 76,4 69,8
Barra de Sdo Miguel 7214 10,4 27,2 62,3 53,5
Belo Monte 6 064 36,2 54,8 81,9 753
Campestre 6290 16,6 39,2 723 65,5
Campo Grande 8677 37,2 58,9 83,0 76,4
Carneiros 7879 34,0 55,5 79,9 74,0
Ché Preta 6 653 25,7 495 75,8 69,2
Coqueiro Seco 5176 13,7 34,7 67,6 59,4
Jacaré dos Homens 5104 21,3 47,0 76,7 70,5
Jacuipe 6709 18,5 44,8 79,3 73,4
Japaratinga 7129 20,5 44,8 76,5 69,3
Jaramataia 5317 238 51,7 79,7 74,1
Minador do Negrdo 5020 248 46,0 74,9 67,9
Monteirdpolis 6 592 31,8 54,7 80,7 75,2
Olho d'Agua do Casado 8030 293 516 76,3 71,4
Palestina 4069 32,2 54,2 80,7 74,2
Paulo Jacinto 7219 233 448 74,8 67,8
Porto de Pedras 7944 23,5 49,8 78,9 73,3
Roteiro 6275 22,6 48,2 81,9 75,2
Santa Luzia do Norte 6 487 14,4 34,2 65,9 57,9



S&o Brés
Sdo Miguel dos Milagres
Tanque d'Arca

De 10.001 a 20.000
Agua Branca
Anadia
Barra de Santo Ant6nio
Batalha
Branquinha
Cacimbinhas
Canapi
Capela
Coité do Noia
Dois Riachos
Estrela de Alagoas
Flexeiras
Ibateguara
Inhapi
Jequia da Praia
Lagoa da Canoa
Major Isidoro
Maravilha
Maribondo
Messias
Novo Lino
Olivenga
Ouro Branco
Pariconha
Paripueira
Passo de Camaragibe
Piacabugu
Pogo das Trincheiras
Porto Real do Colégio
Quebrangulo
Santana do Mundau
Satuba
Senador Rui Palmeira
Taguarana

De 20.001 a 50.000
Atalaia
Boca da Mata
Cajueiro
Coldnia Leopoldina
Craibas
Delmiro Gouveia
Feira Grande
Girau do Ponciano
lgaci
Igreja Nova
Joaquim Gomes
Junqueiro
Limoeiro de Anadia
Maragogi

Marechal Deodoro

6253
6767
5740
456 576
18 483
16 074
13 065
16 560
9 286
9718
16 530
16 000
10 185
10171
16 603
11488
14 057
15733
11553
16 935
18 237
9549
13 067
14 853
11 380
10 592
10 687
10 003
10979
13698
15731
12942
16 894
10929
9991
13934
12 476
18193
821738
40511
24033
19129
19 127
20 395
45 220
19 962
32581
23919
21071
20 649
22332
24 824
26 403
42 877

545
426
471
487
50,7
443
443
424
453
48,6
61,9
41,8
50,3
55,4
51,5
439
51,3
60,5
46,8
49,3
46,9
51,0
37,9
37,1
46,1
55,4
472
474
352
50,1
50,1
67,4
54,3
49,1
525
27,1
60,7
49,2
46,1
427
395
27
46,6
52,8
31,8
56,5
59,9
49,2
51,8
53,1
40,3
46,2
442

33,6

86,2
79,8
71,6
80,4
59,7
82,8

75,7

774
72,2
77,0
76,3
80,0
61,4
81,1
84,3
75,3
80,2
82,9
713
792
75,3

63,7

736
66,6
69,2
703
70,0
67,7
70,1
67,0
737
69,2
76,9
66,2
69,8
739
70,2
70,0
737
78,6
73,0
711
67,7
71,3
61,1
655
725
741
68,0
68,9
59,4
74,6
715
81,6
736
70,8
738
50,7
78,1
69,0
68,4
703
64,9
69,5
703
736
53,7
748
78,8
67,8
733
76,4
64,3
714
68,4

56,5
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Mata Grande
Matriz de Camaragibe
Murici
Olho d'Agua das Flores
Péo de Agulcar
Pilar
Piranhas
Porto Calvo
Santana do Ipanema
Sédo José da Laje
Sdo José da Tapera
Sédo Luis do Quitunde
Séo Sebastido
Teotdnio Vilela
Traipu
Vigosa

De 50.001 a 100.000
Campo Alegre
Coruripe
Palmeira dos indios
Penedo
Rio Largo
Sao Miguel dos Campos
Uni&o dos Palmares

De 100.001 a 500.000
Arapiraca

Mais de 500.000

Maceid

Fonte: IBGE, 2010

21904
22 245
22 502
19 708
22139
30970
20576
24 435
42 512
21961
28 117
30751
28 780
38518
22210
21377
387915
47 145
48 351
65 665
55 555
64 333
50 908
55 958
203 917
203 917
889 721
889 721

39,8
18,1
16,3
24,3
30,2
12,1
28,2
155
30,5
139
41,0
175
28,9
20,1
41,6
19,3
13,8
132
17,0
15,0
17,6

83
10,8
154
121
12,1

51

51

58,2
45,9
408
45,9
51,4
35,5
49,2
40,9
488
40,7
60,9
44,9
51,1
437
60,1
44,1
34,5
424
37,8
32,1
38,6
26,8
29,9
36,9
28,8
288
175

175

80,2
788
74,9
72,8
76,3
68,7
74,2
74,6
72,0
73,9
82,7
77,9
79,0
76,2
82,3
73,6
66,4
80,3
70,1
60,8
67,2
60,8
60,9
68,8
58,3
58,3
44,1
44,1

74,6
71,6
66,6
65,8
70,7
60,1
68,5
67,2
66,1
66,4
78,2
70,8
71,9
69,5
76,6
65,7
58,5
731
62,7
52,7
59,8
51,6
53,5
60,9
50,1
50,1
36,2

36,2
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Tabela 9 — Domicilios particulares permanentes, total e respectiva distribui¢do percentual, por situacao
do domicilio e tipo de saneamento, segundo 0s municipios e as classes de tamanho da populagdo dos municipios

- Alagoas - 2010

Municipios e

classes de tamanho da

Domicilios particulares permanentes

Distribuigdo percentual, por tipo de saneamento

3 icipi (%)
popula(i?]gt;ji(t):nrtrgg; ICIpIOS Total Adequado Semi-adequado Inadequado
1) ) ®)
Total

Alagoas 842 884 26,2 60,0 13,8

Até 5.000 6720 4 60,2 35,8
Belém 1303 5,0 56,9 38,1
Feliz Deserto 1202 1,1 92,1 6,8
Jundia 1124 1,8 64,6 33,6
Mar Vermelho 1038 15,2 38,0 46,8
Olho d'Agua Grande 1299 0,5 49,3 50,2
Pindoba 754 0,1 58,4 41,5
De 5.001 a 10.000 39673 10,0 68,0 22,1
Barra de Sao Miguel 1988 51,6 44,1 4,3
Belo Monte 1809 11,8 53,0 35,2
Campestre 1668 36,3 48,0 15,8
Campo Grande 2 366 6,9 80,9 12,3



Carneiros
Ché Preta
Coqueiro Seco
Jacaré dos Homens
Jacuipe
Japaratinga
Jaramataia
Minador do Negréao
Monteirépolis
Olho d'Agua do Casado
Palestina
Paulo Jacinto
Porto de Pedras
Roteiro
Santa Luzia do Norte
Sédo Bréas
S&o Miguel dos Milagres
Tanque d'Arca

De 10.001 a 20.000
Agua Branca
Anadia
Barra de Santo Ant6nio
Batalha
Branquinha
Cacimbinhas
Canapi
Capela
Coité do Néia
Dois Riachos
Estrela de Alagoas
Flexeiras
Ibateguara
Inhapi
Jequia da Praia
Lagoa da Canoa
Major Isidoro
Maravilha
Maribondo
Messias
Novo Lino
Olivenca
Ouro Branco
Pariconha
Paripueira
Passo de Camaragibe
Piacabugu
Poco das Trincheiras
Porto Real do Colégio
Quebrangulo
Santana do Mundau
Satuba
Senador Rui Palmeira
Taquarana

De 20.001 a 50.000

2042
1865
1518
1383
1688
1993
1392
1469
1696
2122
1272
2112
2227
1652
1874
1823
1954
1760
126 347
4725
4 666
3485
4335
2478
2879
4 465
4150
2983
2 946
4995
3183
4142
4 409
2923
4788
5124
2676
3821
3877
3226
2 898
2951
2 596
2830
3728
4 649
3329
5092
3011
2 809
3823
3039
5316
228 305

0.2
5,4
14,8
4,3
22,9
9,2
07
05
0,4
11,8
4,4
10,9
0,9
6,2
2,6
78
5,1
1,9
17,2
27,8
15,2
22,0
15,2
31,5
0,0
2,8
42,6
11
05
2,9
45,6
55,6
73
16
4,0
10,1
8,2
50,3
28,9
18,0
07
08
2.2
9,6
16
37,3
12
31,3
11,5
4,6
60,6
2.1
2.1
20,6

69,6
60,1
75,8
90,5
41,9
54,2
77,3
43,7
77,4
62,8
90,2
71,2
58,4
83,4
93,2
87,2
86,5
54,6
50,9
34,3
67,9
71,9
66,3
32,9
56,9
34,6
39,0
38,7
52,9
37,6
25,9
30,1
44,6
83,3
71,0
61,0
53,4
34,3
64,8
39,1
48,7
63,8
70,6
80,4
73,2
58,5
39,4
34,7
54,2
50,3
37,8
43,1
50,4
56,3

30,2
34,6

9,5

5,2
35,3
36,6
22,1
55,8
22,2
25,4

5.4
18,0
40,8
10,4

4,2

4,9

8,4
43,5
31,9
37,9
16,8

6,1
18,5
35,6
43,0
62,6
18,4
60,2
46,7
59,5
28,6
14,4
48,2
15,1
25,0
28,9
38,5
15,4

6,3
42,9
50,7
35,4
27,2
10,0
25,2

4,2
59,4
34,0
34,4
45,1

17
54,9
47,6
23,1

112



Atalaia 10 903
Boca da Mata 6 610
Cajueiro 4 849
Col6nia Leopoldina 5268
Craibas 5863
Delmiro Gouveia 13 185
Feira Grande 5685
Girau do Ponciano 8981
Igaci 7 096
Igreja Nova 6272
Joaquim Gomes 5515
Junqueiro 6 358
Limoeiro de Anadia 6 783
Maragogi 7 356
Marechal Deodoro 12 163
Mata Grande 6 260
Matriz de Camaragibe 5900
Murici 6114
Olho d'Agua das Flores 5477
Pao de Acucar 6 076
Pilar 8821
Piranhas 5750
Porto Calvo 6 466
Santana do Ipanema 11974
S&0 José da Laje 5913
S&0 José da Tapera 7124
Sé&o Luis do Quitunde 7728
S&o Sebastido 8 468
Teotbnio Vilela 10 324
Traipu 6 336
Vicosa 6 687

De 50.001 a 100.000 109 522
Campo Alegre 10919
Coruripe 13416
Palmeira dos indios 20 429
Penedo 16 362
Rio Largo 18 444
S&o Miguel dos Campos 14 022
Unido dos Palmares 15930

De 100.001 a 500.000 58 258
Avrapiraca 58 258

Mais de 500.000 274 059
Macei6 274 059

Fonte: IBGE, 2010.

21,0
58,0
9,3
53,3
5,8
68,3
0,8
0,9
2,3
3,8
111
05
4,3
27,3
27,3
13,4
54
53,5
1,3
16,2
22,2
45,6
12,9
55
52,3
1,2
8,7
0,2
38,5
7,6
25,6
31,0
13,0
14,9
9,6
28,6
27,9
62,5
62,8
16,5
16,5
38,1
38,1

63,2
32,1
79,2
29,4
65,8
28,3
46,4
49,9
62,0
75,6
53,8
85,3
51,4
50,3
70,1
34,1
82,6
28,9
88,1
62,8
74,1
39,3
71,9
70,8
31,0
58,2
60,0
49,8
57,9
30,7
60,7
61,4
84,9
80,3
74,4
67,8
68,1
34,8
21,7
79,5
79,5
61,3
61,3

15,8
9,9
11,6
17,3
28,4
34
52,9
49,2
35,6
20,6
35,1
14,3
44,3
22,4
2,7
52,5
12,0
17,7
10,6
21,0
3,7
15,1
15,2
23,7
16,8
40,6
31,3
50,0
3,6
61,7
13,7
7.6
2.1
4,9
15,9
3,7
4,0
2.8
15,6
4,0
4,0
0,6
0,6
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Em Alagoas, na lista dos 102 municipios, os de melhor desempenho no IDH séo os

considerados polos mesorregionais, 0s que tém maior populacdo e melhor infraestrutura

hospitalar, servigcos, comércio, abrigando unidades industriais. Carvalho explica que os maiores

municipios sdo também, os mais populosos e, como 0s vizinhos sdo menores e mais pobres,

essas cidades exercem o papel de sedes mesorregionais, seja na Mata, Agreste ou Sertao:
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Os grandes municipios tém areas de influéncia que correspondem as suas capacidades
de oferecer servigos médicos, bancarios, educacionais e comerciais as localidades
vizinhas, transformando-se assim em centros dindmicos sub-regionais, como sdo 0s
casos de Arapiraca, na regido fumageira; Delmiro, no Sertdo; Palmeira dos indios no
Agreste; ou Penedo e Coruripe no litoral sul. As pequenas localidades, por sua vez,
sdo ex-distritos que se emanciparam, mas que nunca perderam a condicdo de regido
dependente da antiga sede municipal. Para exemplificar essa disparidade na
distribuicdo espacial de riquezas: mesmo juntos, 0s dez municipios com menor PIB,
nessa classificagdo, tm uma economia menor que alguns bairros da capital, como,
por exemplo, o Jacintinho®74,

374 CARVALHO, Cicero Péricles de. Economia popular: uma via de modernizacdo para Alagoas. 7. ed.
Macei6, EDUFAL, 2016, p. 33.
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5 CONCLUSAO

A criagdo de municipios ¢ o aumento do seu papel na implementagdo de politicas
publicas teve inicio com o processo de descentralizagdo brasileiro, cujo objetivo principal era
o fortalecimento financeiro e politico dos estados e dos municipios perante o governo federal.
Esse processo esteve estreitamente ligado ao objetivo mais amplo de reforma e
redemocratizagdo do Estado, baseados no argumento de que a descentralizagao das politicas
publicas propiciaria mais eficiéncia no uso dos recursos ¢ eficacia as politicas publicas, além
de transparéncia as decisdes e responsabilizagdo dos governantes perante seus cidadaos.

O aparente consenso que se estabeleceu sobre o tema da democratizacéo e sua relagéo
com a descentralizacdo esconde uma apropriacdo discursiva dos termos em questdo pelo poder
econémico privado. Como visto, 0 modelo hegemonico de democracia representativa difundida
pelo ideario neoliberal apregoa uma descentralizacdo radical, com a transferéncia das
responsabilidades publicas para a iniciativa privada, reduzindo-se o papel do Estado as suas
funcBes minimas e relegando as politicas sociais a um segundo plano.

No ambito intergovernamental, ha apenas a transferéncia de responsabilidade aos
governos subnacionais, sem o correspondente e necessario deslocamento de recursos e poder
de decisdo do nivel federal para os niveis periféricos. Também ndo ha qualquer preocupacéo
com a transferéncia de parcela do poder decisério do governo para os cidaddos, através dos
paradigmas participativos e representativos de democracia, €, muito menos, com 0
estabelecimento de condi¢cdes minimas que garantam a igualdade politica aos sujeitos que
atuam no processo democrético.

A descentralizacdo levada a efeito nos paises que adotaram o modelo neoliberal
expressam, na realidade, o desmonte do Estado através da reducdo de sua atividade regulatoria
e produtiva e a ampliacdo do espaco privado no campo dos direitos sociais conquistados ao
longo do século. A transferéncia de competéncias de cunho social o para nivel local pode ser
uma forma de desmantelar o Estado de bem estar e de diminuir drasticamente as prestacfes
sociais, quando néo sao transferidos recursos econémicos e materiais suficientes.

N&o se desconhece o potencial democratizante da descentralizagcdo. Entretanto, em face
dos distintos formatos e facetas que esta pode assumir, a depender do contexto politico-
ideologico em que se encontre inserida, a descentralizacdo pode atuar, inclusive, de forma
contraria ao principio democrético.

Descentralizacdo ndo implica necessariamente democratizacdo. N&o ha qualquer

elemento intrinseco ao mecanismo da descentralizacdo que assegure a abolicdo da dominacéo.
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Como bem sintetizado por Arretche, “deslocar recursos do ‘centro’ para subsistemas mais
autdbnomos pode evitar a dominagdo pelo ‘centro’, mas pode permitir essa dominagéo ao interior
desse subsistema’3",

No Brasil, o processo de descentraliza¢do ndo conduziu ao esperado fortalecimento das
instituicdes estatais ou a democratizacdo do poder em niveis significativos. Referida
circunstancia, como visto, decorre do fato desse processo ter sido essencialmente oligarquico
em sua origem, tendo a descentralizacdo funcionado, inicialmente, como instrumento para que
0s grupos locais pudessem controlar o poder politico e manter as estruturas de dominacéo
existentes, em um pais marcado por um déficit de representatividade e cidadania, e,
posteriormente pela elite global como meio de manter a sua hegemonia.

A alteracdo substantiva desse quadro sé pode ser alcancada pela introducdo de
mecanismos de participacdo direta que fortalecam o papel do cidaddo na formulacéo,
implementacdo, avaliagdo e controle das politicas estatais, avangando, assim, em dire¢do a uma
democracia participativa e deliberativa, ainda que tais instituigdes venham a ser desvirtuadas
na pratica e ndo estruturem a democratizacdo anunciada no corpo dos textos legais.

Como visto, embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha o Municipio a condicao de
ente federativo, atribuindo-lhe autonomia administrativa, politica, legislativa e financeira, a
adesdo do Brasil ao projeto neoliberal no periodo imediatamente posterior a promulgacdo da
nova Carta constitucional, conduziu a um novo processo de centralizagdo fiscal, com
consequéncias diretas na autonomia dos Municipios brasileiros, que restou progressivamente
esvaziada.

A adogdo do modelo neoliberal, nos moldes preconizados pela teoria
neoinstitucionalista, teve efeitos nefastos na autonomia financeira dos municipios brasileiros,
em especial naqueles de pequeno porte. As “recomendagdes” de austeridade fiscal e de reforgo
do controle, coordenacdo e fiscalizacdo das financas publicas por parte do Governo federal,
impostas pelos organismos financeiros internacionais, resultaram em um modelo de
federalismo caracterizado por uma concentracdo financeira e de poderes nas méos da Unido,
em detrimento autonomia municipal.

Ressaltou-se que o aplicacdo do modelo proposto pela teoria neoinstitucionalista em
paises de dimensdes continentais como o Brasil, onde o grau de heterogeneidade estrutural e
social é bastante elevado e o grau de conflito regional € intenso e os aparatos de prote¢éo social,

de regulagdo e intervencdo estatais sdo precarios e impregnados de vicios patrimonialistas, tem

375 ARRETCHE, Marta. O mito da descentralizagdo: maior democratizagéo e eficiéncia das politicas pUblicas?
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, S&o Paulo, v. 11, n. 31, p. 44-66, jun. 1996.
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produzido efeitos bastante danosos: acentuam os problemas de heterogeneidade ja existentes e
o grau de exclusdo politica, social e econémica.

O federalismo fiscal brasileiro, moldado de acordo com o0s preceitos neoliberais da
teoria neoinstitucionalistas, caracteriza-se, assim, pelo baixo nivel de autonomia orcamentaria
e elevado desequilibrio fiscal dos governos locais. As restricGes impostas pelo estabelecimento
de um padrdo de comportamento fiscal tem limitado a descentralizagdo a um mero processo
administrativo sem a real transferéncia de poder.

Conclui-se, assim, que a crise que se instaurou no federalismo fiscal brasileiro nao se
restringe ao aspecto financeiro, uma vez que o comprometimento da autonomia financeira
destes entes repercute diretamente na sua autonomia administrativa, na medida em que se veem
engessados em seu espaco de acdo, atuando como meros executores de politicas publicas
ditadas pelo governo central. O panorama aqui tracado p6e em cheque o proprio papel destes
entes no contexto do federalismo brasileiro.

Assim, ¢ razoavel predizer que o Brasil necessita de um novo modelo de federalismo,
mais condizente com a realidade e a cultura dos pequenos e médios municipios, e afastado do
paradigma preconizado pelo modelo neoliberal.

Conforme demonstrado ao longo deste trabalho, os argumentos em prol da
descentralizagdo, que podem ser consubstanciados, de forma resumida, em uma pretensa
relegitimacdo do poder publico e na melhoria na prestacdo de servicos publicos, propiciadas
pela maior proximidade da populacdo em relacdo ao centro de poder, tém sido utilizados,
frequentemente pelas elites locais para justificar a criacdo de Municipios de forma
indiscriminada, que ndo possuem condicbes econdmicas e técnicas de executar minimamente
as competéncias que lhes foram atribuidas pela Constituicéo, especialmente no que diz respeito
a implementacéo de politicas publicas capazes de elevar as condicBes de vida e bem-estar dos
individuos.

Na pratica, os processos de descentralizacdao ndo tém espelhado um empoderamento das
comunidades locais, tendo em vista a caracteristica de inatividade do povo brasileiro na ordem
politica. Conforme demonstrado, sobretudo nos Municipios de pequeno porte, a
descentralizacdo vem acompanhada do risco de captura do poder pelas elites locais, com o
fortalecimento dos chamados coronéis.

De tudo quanto exposto no presente estudo, conclui-se que, apesar dos esfor¢os no
combate as praticas patrimonialistas, ainda prevalece nos municipios, em especial nos de
pequeno porte, um cenario onde os agentes politicos implementam estratégias de manutencao

dos espacos politicos com objetivos puramente eleitoreiros.
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Apesar da autonomia financeira ser fator essencial para a implementagdo de politicas
publicas, a insuficiéncia de recursos ndo é o Unico entrave a prestacéo de servicos publicos nos
municipios brasileiros. Além da autonomia financeira, outros fatores afetam a possibilidade de
uma descentralizacdo exitosa, como a capacitacdo técnica do pessoal nos niveis locais de
governo; o legado das politicas prévias; as regras constitucionais que normatizam a oferta de
bens e servicos e a engenharia operacional inerente a sua prestagdo; a natureza das relagdes
entre Estado e sociedade, além das relagdes entre as diversas esferas de governo.

Ademais, constatou-se que 0s pequenos municipios ndo tem escala suficiente para
viabilizar economicamente a provisao local de muitos dos servigos de utilidade publica. Nesse
caso, tal provisdo depende de articulacdo entre grupos de municipios, com formacdo de um
novo ente juridico que os represente.

Foi visto que a arrecadacdo tributaria na maioria dos municipios alagoanos € insuficiente
para o atendimento das demandas sociais da populacéo residente em seus territérios, de forma
que estes ficam quase que totalmente dependentes das transferéncias de receitas da Uniéo e dos
Estados para a implementacédo de politicas publicas.

A dependéncia financeira existente nos municipios alagoanos em relacdo as
transferéncias intergovernamentais € um entrave na gestdo municipal, porquanto 0s repasses
seguem as diretrizes de alocacao previamente determinadas pelos entes superiores, restando aos
gestores locais pouco ou nenhum espaco para manobra. A dependéncia financeira e a
consequente vinculagdo as diretrizes e programas estabelecidos pelo ente central tornam sem
sentido o famoso argumento em prol da cria¢do desenfreada e sem critérios de municipios como
forma de descentralizacdo do poder, ja que a autonomia municipal resta quase totalmente
esvaziada, porquanto o gestor ndo pode empregar os recursos de forma a adequar as politicas
publicas as peculiaridades e necessidades locais. Como consequéncia, 0S municipios sao
obrigados a desenvolver as diretrizes dos entes maiores, ficando os problemas locais com um

pequeno volume de receitas para serem resolvidos.

De tudo quanto exposto e possivel se concluir que a criacdo dos denominados
municipios inviaveis, com a consequente municipalizago de politicas publicas ndo tem atuado
a favor de um maior desenvolvimento local, através da melhoria das condi¢6es de vida e bem-
estar da populacdo, propiciando o fortalecimento de suas liberdades substantivas. Pelo
contrario, a existéncia de tais entes tem servido como um instrumento para reafirmacao das

praticas oligarquicas, uma vez que a permanéncia de velhas estruturas de poder em um cenario
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de descentralizacdo politica municipal pode acentuar ainda mais as desigualdades econémicas

e sociais.
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