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As instituicdes comunais sdo para a liberdade aquilo que as escolas primarias séo
para a ciéncia; pois a colocam ao alcance do povo, fazendo-o gozar do seu uso pacifico e
habituar-se a servir-se dela. Sem as instituicdes comunais uma nagéo pode dar-se um governo
livre, mas ndo tem o espirito da liberdade.

(TOCQUEVILLE, 2010, p. 74)



RESUMO

O municipio € uma peca estrutural do sistema federativo brasileiro, pois tem como proposito
ser 0 espago de expressdo dos anseios e do atendimento dos interesses locais. O objetivo desta
dissertacdo € examinar o papel dos municipios no federalismo brasileiro e como as
instituicdes, como regras que estruturam a vida social, politica e econémica, podem modelar o
comportamento dos atores politicos e do poder local no Brasil. Neste contexto, o advento da
Lei de Responsabilidade Fiscal, como mudanca institucional, impactou o municipio de forma
decisiva no desempenho de seu papel no federalismo. A metodologia empregada na analise é
a abordagem neoinstitucionalista, tendo as variaveis “instituigdes” proeminéncia tanto como
modelos mentais para tomada de decisdes estratégicas como trazendo estimulos, restricdes e
constrangimentos para formular e perseguir objetivos que nem sempre s&o um simples reflexo
das demandas ou de interesses de grupos ou classes sociais. Além disso, foram feitas
pesquisas bibliograficas sobre a literatura e a legislacdo pertinente. No segundo capitulo,
elucida-se a teoria neoinstitucionalista, nas vertentes que iluminardo o exame dos municipios
brasileiros e de como as instituicbes provocam arranjos marginais e nem sempre esperados
por aqueles que fazem as regras. No terceiro capitulo, a partir da distincdo entre Estado
unitario, federacdo e confederacdo, promove-se uma comparacdo entre a federacdo
estadunidense e a federacdo brasileira a luz do marco teérico adotado, com identificacdo das
influéncias e arranjos marginais que provocaram tdo diferentes resultados em relagdo aquela
federacdo que serviu de paradigma para o caso brasileiro. Ainda no terceiro capitulo, a
atencdo é direcionada para a path dependence (dependéncia da trajetéria) dos municipios nas
constituicbes e como o Estado precedeu a nacdo como artefato sociolégico implantado no
territorio brasileiro. No quarto capitulo, o exame é direcionado a importancia das mudancas
institucionais e aos impactos da Lei de Responsabilidade Fiscal sobre os municipios
brasileiros, como ilustracdo. Nas consideracdes finais, apresenta-se a conclusdo de que as
instituicdes reproduzem as forcas que as engendram e de que os estimulos, as restricdes e 0s
constrangimentos decorrentes do desenho institucional interferem no cumprimento das
atribuicbes municipais € no comportamento dos atores politicos. Portanto, as escolhas iniciais,
ao criar o ambiente institucional, devem encontrar legitimidade somente na construcdo
dialogica e participativa de ambito local e, por esse processo, serdo criadas redes, interacdes,
espacos que tornardo altos os custos da transacdo politica para qualquer retrocesso no ambito
do governo local, fortalecendo a infiltracdo democratica na base do Estado.

Palavras-chave: Municipios. Neoinstitucionalismo. Lei de Responsabilidade Fiscal.



ABSTRACT

The municipality is a structural par of the Brazilian federal system, given its purpose of being
the space of expression of local interests. This work examines the role of municipalities in the
Brazilian federalism and how the institutions and rules that structure the social, political and
economic life can model the behavior of political actors and local authorities in Brazil. In this
context, the advent of the Fiscal Responsibility Act as an institutional change impacted
decisively its role in the federalism. The methodology used in the analysis is the neo-
institutionalist approach, giving prominence to the variable "institutions" both as a mental
model for strategic decision making and as bringing stimuli, restrictions and constraints to
formulate and pursue goals that are not always a simple reflection of the demands of interests
groups or social classes. In addition, a review of the scientific literature and relevant
legislation is made. The second chapter sheds light on neo-institutionalist theory, specially in
the areas that will illuminate the examination of how municipalities and its institutions cause
marginal arrangements not always expected by those who make the rules. In the third chapter,
starting from the distinction between unitary state, federation and confederation, it makes a
comparison between the US federation and the Brazilian federation based on the theoretical
framework adopted, the identification of influences and marginal arrangements that provoked
such different results in those federations. In the third chapter, attention is directed to the
concept of path dependence of the municipalities in the constitutions and how the state
preceded the nation as a sociological artifact in Brazil. In the fourth chapter the examination is
directed to the importance of institutional change and the impacts of the Fiscal Responsibility
Act on municipalities, as an illustration. The closing remarks present the conclusion that
institutions reproduce the forces which generated them and that the incentives, restrictions and
constraints arising from institutional design interfere with the fulfillment of municipal
functions and the behavior of political actors. Therefore, the initial choices, creating the
institutional environment, must find legitimacy only in the dialogic and participatory
construction of local level and, through this process creative networks, interactions, spaces
that make high costs of political transaction for any regression under local government,
strengthening democratic infiltration in the foundations of the state.

Key words: Municipalities. Institutionalism. The Fiscal Responsibility Act.
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1 INTRODUCAO

Os municipios brasileiros, depois de uma trajetoria histérica permeada por
restrices e constrangimentos institucionais, deixaram a condi¢do de organizagdo meramente
administrativa e conquistaram a posi¢do de entes federados, com autonomia para retirar
diretamente da Constituicdo Federal a competéncia para tratar dos interesses locais da
comunidade.

Os municipios merecem a atencdo da academia, como entes federados que tém a
sua disposi¢do os instrumentos de planejamento de politicas publicas e tem autonomia de
aplicacdo de suas rendas, de organizacao politica e administrativa, como os demais entes da
federacdo. Primordialmente, dado que estdo mais proximos dos governados, o controle
social tem a possibilidade de maior efetividade e os resultados aos interesses locais sdo mais
visiveis, ndo sendo organiza¢cBes meramente administrativas e que atuam por delegagédo
(MEIRELLES, 1998).

A centralizacdo governamental leva os homens “a fazer abstracdo completa e
continua de sua vontade; a obedecerem, ndo s6 uma vez e num ponto, mas em tudo e todos
os dias” (TOCQUEVILLE, 1998, p. 98) e também torna o Estado algo distante, alienado e
insensivel as necessidades dos cidaddos em seu mundo real.

A autonomia municipal representa a possibilidade de retirada do cidaddo da
condicgdo passiva no trato dos interesses locais, permite a acao cidada, sem a necessidade de
espera a espera do poder central na provisao de tudo.

O municipio, atualmente, é uma peca estrutural do regime federativo (BASTQOS,
1989) e foi elevado a “um novo patamar como entidade publica. [...] O primeiro e mais
significativo aspecto foi coloca-lo formalmente como integrante da Federacdo Brasileira”
(COSTA, 2000, p. 52).

A consagracdo do municipio como entidade indispensavel ao nosso sistema
federativo pela Constituicdo Federal — CF/88 integra-0 na organizacdo politica e
administrativa e garante-lhe plena autonomia (MORAES, 2008), como espaco de expressao
dos anseios e de atendimento dos interesses locais.

Bonavides (1996) aponta que em nenhuma outra unido federativa a autonomia
municipal alcangou tdo expressivo e alto grau de caracterizagdo politica e juridica quanto

aquele implantado pela CF/88.
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Os municipios, além da conquista do poder de legislar sobre assuntos de interesse
local, organizam-se por meio de leis orgénicas votadas e debatidas pelos legislativos
municipais, conforme art. 29 da CF/88 (BRASIL, 1988) tém autonomia financeira para
aplicar suas rendas, nos moldes do art. 29, inciso Ill, da CF/88, por meio de formulacéo,
implantacdo e execucao de politicas publicas proprias.

Os municipios também sdo responsaveis pela execugdo e fiscalizacdo de
importantes programas federais, de execucdo descentralizada, como exemplo o Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE (BRASIL, 2009), o Programa Nacional de
Transporte Escolar — PNATE (BRASIL, 2004) e do cadastro e fiscalizagcdo do Programa
Bolsa Familia (BRASIL, 2004), cuja execucdo e a gestdo descentralizadas sdo
implementadas mediante adesdo voluntaria dos municipios, mediante incentivo como o
indice de Gestdo Descentralizada — IGD (BRASIL, 2004), para apoio técnico no
desenvolvimento das atividades e acompanhamento dos beneficiarios.

Os municipios tém a possibilidade de formulacdo e gestdo de politicas publicas
proprias, ja serviram de inspiracdo para programas de distribuicdo de renda vinculado as
condicionalidades em saude e educacdo, como é o Bolsa Familia. O Programa teve
inspiracdo no Bolsa Escola, “criado na cidade de Campinas - SP, em 1994 e, logo em
seguida, no Distrito Federal, em 1995, sendo implementado em 2001 pelo governo federal”
(DIAS, 2009, p. 7).

Mesmo com essa importancia constitucional, 0s municipios ndo sdo téo visiveis no
plano de elaboracdo e execucdo de politicas publicas devido a presenca dos programas do
Governo Federal e merecem a atencdo da academia para aprofundar pesquisas sobre os
estimulos que poderiam ser realizados em suas a¢des programaticas e sobre as restricdes e 0s
constrangimentos, que tanto servem de obstdculos como de aprimoramento de suas
atividades no plano local.

O objetivo do presente trabalho é descrever o lugar do municipio no federalismo
brasileiro, seu papel histérico constitucional e como as instituicdes tiveram forca para
modelar o comportamento desse ente federado e dos gestores locais. A partir da constatacao
da trajetdria constitucional dos municipios, serdo identificadas as potencialidades na
formulacdo e gestdo municipal de politicas publicas, pelo desenho institucional vigente,
identificando as marcas de instituicGes que nasceram, evoluiram e declinaram, mas que
influenciaram as atuais instituicdes. Influéncias que funcionam como estimulantes de
resisténcia para que os municipios efetivamente atinjam o apice da sua posicdo descrita no

plano institucional.
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O foco serd na autonomia dos municipios e como é afetada pelas instituicbes do
Estado unitéario e da federacdo de forca centrifuga, nos aspectos politico, administrativo e
financeiro, neste ultimo caso, depois da CF/88, como foi moldado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, como instituicdo formal infraconstitucional.

A forca da autonomia relativa das instituicGes sobre os municipios serd analisada
pelos impactos da LRF sobre o comportamento dos atores politicos locais frente a
autonomia financeira e até que ponto 0s gestores municipais tiveram o comportamento
modelado pela regra. Se a forca das instituices importa e modela o comportamento dos
atores politicos locais, sera também objetivo deste trabalho uma andlise da importancia das
escolhas iniciais no momento da construcdo das instituicbes, uma vez que sdo reforcadas e
reproduzidas a cada incidéncia da regra em uma determinada rota.

Né&o faltara atencdo as potencialidades de elaboracdo, implantacdo e execucdo de
politicas publicas municipais e ao poder do cidaddo de resisténcia a planejamento sem o
crivo dos debates e da participacdo, a partir do desenho institucional vigente.

Para a compreensdo do comportamento dos municipios, serd analisada a sua
dependéncia da trajetoria (path dependence) nos aspectos politico, historico e constitucional,
considerando as transformacdes na politica local do coronelismo a conquista da condicao
atual de ente federativo.

Para essa finalidade procurou-se a identificar a evolugdo historica do desenho
institucional, a tensdo entre estabilidade, regularidade, rupturas e conflitos em torno desses
entes subnacionais.

No aspecto tedrico, explicitado no primeiro capitulo, a abordagem adotada é
neoinstitucionalista, atualmente com grande destaque entre os cientistas sociais e politicos,
onde as variaveis “institui¢des” t€ém proeminéncia, tanto como modelos mentais para tomada
de decisOes estratégicas, como trazendo restricdes e constrangimentos para um resultado e
incluindo a consideracdo da path dependence das instituicdes, como o nascimento, evolucéo
e declinio de situacdes anteriores marcam as institui¢des do presente.

Path dependence, para os fins propostos, € a trajetdria historica das instituicoes e as
condi¢cbes das escolhas iniciais (CAVALCANTE, 2011), onde o legado do passado
condiciona o futuro, rejeitando o postulado de que as mesmas for¢as geram 0S mesmos
resultados em todos os lugares. Tais forgas sdo mediadas por caracteristicas contextuais de
uma dada situacdo frequentemente herdada do passado (HALL; TAYLOR, 1996). E a
dependéncia da trajetoria ou a dependéncia do caminho. Para tanto, € importante atentar que

as instituicbes se alteram de acordo com o0 contexto, mas também s&o restringidas por
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trajetorias passadas, o que demanda a necessidade de investigacdes com largas extensdes
temporais (SKOCPOL; PIERSON, 2002, apud CAVALCANTE, 2011).

Para as finalidades propostas, foram utilizadas a pesquisa bibliografica, na base de
dados do Google Académico, Portal Scielo, bibliotecas universitarias, revistas,
jurisprudéncia, e a pesquisa documental, através da analise qualitativa de leis e
regulamentos, documentos considerados primarios e auténticos e de acesso irrestrito ao
publico em geral.

A partir da distin¢do entre Estado unitario, federacdo e confederacdo, no segundo
capitulo, serdo analisadas a federacdo estadunidense e a federacdo brasileira a luz do
neoinstitucionalismo historico e quais as instituicbes do passado marcaram e fizeram, de
fato, a diferenca na comparacdo das federacGes. Mesmo sendo nossa federagdo uma cépia da
federacdo estadunidense, numa situacdo de isomorfismo mimético, as mesmas instituicoes
ndo produziram os mesmos efeitos no Brasil.

Ainda nessa perspectiva institucionalista historica, serd observado que o
federalismo competitivo e o federalismo cooperativo ndo sdo comportamentos herdados,
mas estimulados pelas instituicdes.

No capitulo terceiro, impde-se a analise da path dependence dos municipios nas
constituicbes do Brasil, de 1824 a 1988, cujas instituicbes provocaram arranjos marginais e
nem sempre esperados pelos que fizeram as regras.

A partir da CF/88, no quarto capitulo, a importancia das mudancas institucionais e
investigado o impacto a Lei Complementar © 101, de 4 de maio de 2000, conhecida como
Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, sobre a gestdo municipal. As restrices e 0s
constrangimentos foram impostos aos gestores, visando o equilibrio fiscal, para restringir o
endividamento municipal, especialmente nos periodos de sucessdes eleitorais, cujo custo da
transacdo politica era elevado, sem a regra do jogo. Com esse intuito, sera analisado o
comportamento do endividamento municipal antes e depois da mudanga institucional,
representada pelo advento da LRF, e como o comportamento dos atores politicos refor¢aram

a ideia de que as instituicdes, de fato, importam.
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2 NEOINSTITUCIONALISMO: UMA POSSIBILIDADE ANALITICA PARA OS
MUNICIPIOS NO BRASIL

A andlise do efeito das instituicdes sobre o comportamento das organizacgdes, dos
atores politicos e sobre o contetdo das decisdes politicas avan¢ou proeminente como objeto
de pesquisa nos estudos realizados no Brasil, no campo da ciéncia politica. E a afirmacéo
axiomatica do institucionalismo de que ‘“as instituigdes importam” foi incorporada
definitivamente na pesquisa da ciéncia politica (ARRETCHE, 2007, p. 148).

As instituicbes trazem, em seu &mago, o apelo motivacional para produgdo de
conhecimento cientifico, porque prescrevem acgdes e sdo capazes de antecipar consequéncias
(FEREJOHN; PASQUINO, 2001 apud ARRETCHE, 2007, p. 147); funcionam como
modelos mentais para tomada de decisbes em acgdes estratégicas dos atores politicos,
também reproduzem as forcas que as criaram e provocam, ndo raro, arranjos marginais, com
certa insisténcia em permanecer ou fixar suas marcas, quando declinam, nas instituicdes
futuras. Isso tudo impacta sobre os custos das barganhas politicas.

A propria ruptura para mudancas institucionais, assentada sobre a condenacao da
causalidade provocada pelas regras do jogo traz, em si, a imprescindibilidade da pesquisa
institucionalista como possibilidade analitica para os municipios.

Rezende (2013) apresenta criticas contundentes sobre as mudancas institucionais,
ao afirmar que os modelos agenciais para acdes estratégicas, na escolha racional, ndo se
mostram capazes de lidar satisfatoriamente com as exigéncias analiticas para o tratamento
do problema da mudanca institucional. O argumento esta no sentido de que ndo seria
possivel dar conta de explicar processos de mudancas nos arranjos institucionais a partir de
agentes racionais, estimulados e padecendo restricOes institucionais, sem pressupor que
esses agentes teriam sofrido os custos associados & mudanca, sem a recorréncia analitica a
causas ou fatores exdgenos.

No que diz respeito as mudangas, Rezende (2013, p. 18) questiona: “como podem
dizer efetivamente se as variaveis institucionais realmente importam quando se trata de
explicar mudancas e, mais amplamente, como diferenciar as instituicdes de efeitos
estruturais especificos (intencionais e nao intencionais)? .

No presente trabalho ndo ha negligéncia de fatores exdgenos, contudo, reconhece

que o ambiente da mudanga tem o seu movimento a partir do interior das instituicGes,
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portanto endogeno, que, ndo oferecendo uma minima parte da transagdo politica aos que
devem obedecer, influencia fatores externos e cria 0 ambiente propicio a mudanca.

Se as instituicdes deixaram de conduzir ou dar as dire¢Ges, por meio de estimulos e
constrangimentos, a um fim construido democraticamente, e passaram a forcar as
organizacdes e a sociedade a outro rumo, sdo elas mesmas as varidveis que provocaram a
ruptura e, por conseguinte, continuardo interessantes a analise cientifica social.

As instituicbes, como asseverado, prescrevem acOes, estruturam a vida social,
politica e econdmica, sdo capazes de antecipar consequéncias, promover a estabilidade de
decisbes coletivas, provocar arranjos marginais, rupturas abruptas e de processo lento e,
ainda assim, quando declinam, dependendo de sua trajetoria, sdo capazes de marcar
profundamente as institui¢cdes do futuro.

Para os institucionalistas, a preocupacao ndo € com as preferéncias do individuo,
mas com 0 seu comportamento. A contribui¢do desse programa de pesquisa consiste “na
possibilidade de identificar o modo como as institui¢cbes afetam os comportamentos, de tal
sorte que seja possivel influir na vida social propondo instituicdes politicas que criem
incentivos favoraveis aos comportamentos desejados” (ARRETCHE, 2007, p. 148).

A grande questéo que se apresenta, como centro tedrico do neoinstitucionalismo, é
se 0 comportamento dos atores politicos é determinado por alguma racionalidade endogena
ou se é determinado por fatores exdgenos decorrentes do arranjo institucional (PERES,
2008). E, porque afetam a formulacéo e gestdo municipal de politicas publicas, adotou-se o
neoinstitucionalismo como marco teodrico do presente trabalho.

O neoinstitucionalismo é uma espécie de agenda poOs-comportamentalista,
emergente na ciéncia politica estadunidense ao final dos anos 60 (RIBEIRO, 2012). Na
visao tedrica mais ampla do neoinstitucionalismo, a abordagem que prevaleceu é a de que o
comportamento dos atores politicos é determinado por restricdes exdgenas oriundas dos
arranjos institucionais (PERES, 2008, p. 53).

As institui¢des sdo “controles inventados pelo homem que estruturam as interagdes
politicas, econdmicas e sociais” (NORTH, 1991, p. 97). Por isso, elas sdo uma varidvel
decisiva na analise de fendmenos politicos, uma vez que podem trazer reforgos positivos ou
negativos por meio de estimulos para a¢des politicas e vetos por meios de constrangimentos
e punicdes.

As instituicbes, como regras do jogo, sdo formais (como constituigdes, leis e

regulamentos) e informais (codigo de condutas) que oferecem estruturas estimulantes (ou
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vetos intransponiveis) para diversos tipos de agfes, com impacto direto nos municipios
como entes federados no caso brasileiro.

O desenho institucional tem grande importancia na formulacao de politicas publicas
e, segundo Przeworski (1995, p. 4), “estudos empiricos sobre a responsabilidade politica do
governo indicam que a capacidade dos cidaddos para controlar os politicos € contingente aos
arranjos institucionais especificos”.

As instituicdes postas a disposicdo dos municipios tém muito a dizer sobre as suas
possibilidades de formulacdo das politicas publicas e sobre a capacidade de controle dos
politicos com mais efetividade no governo local que, bem-sucedidas, agregadas as acdes de
outros municipios e de forma cooperativa, poderdo resultar em melhora do desenvolvimento

politico, econémico e social do Pais.

2.1  NEOINSTITUCIONALISMO: REACAO AO COMPORTAMENTALISMO, AO
PLURALISMO E AO (NEO) MARXISMO

Nas décadas de 50 e 60, os modelos explicativos nas ciéncias politicas, nos Estado
Unidos, eram dominados pelo comportamentalismo e pelo pluralismo, este como variante
daquele. O modelo pluralista chegou a orientar grande parte dos trabalhos cientificos até
mesmo no Brasil (ROCHA, 2005, p. 12).

Nos anos 1950 e 1960, o institucionalismo foi marginalizado na ciéncia politica
estadunidense, em funcdo da simplista associacdo ao conhecimento juridico-formal. No
contexto do comportamentalismo, as instituicdes eram vistas como uma maldita ou uma
“anatema para a légica indutiva, para a quantificacdo e, finalmente, teorizagao. Entdo, o foco
sobre as instituicbes foi criticado como contrario a boa ciéncia politica, e, até mesmo,
contrario ao estudo cientifico da politica” (NASCIMENTO, 2009, p. 97).

O novo institucionalismo representa uma reacdo tedrica as perspectivas
comportamentalistas e as estruturalistas, para as quais as causalidades sociais decorrem tanto
do comportamento voluntarista do individuo como de determinadas estruturas (POWELL;
DIMAGGIO, 2006 apud NASCIMENTO, 2009; PERES, 2008). No mesmo sentido,
argumenta Ribeiro (2003, p. 90), pode ser entendida “a emergéncia do novo
institucionalismo como uma resposta a prevaléncia das abordagens comportamentalistas no

ambito das ciéncias sociais”.



20

Para o comportamentalismo o sujeito social é autbnomo e todo poderoso e para 0s
estruturalistas ¢ “um elemento passivo, absolutamente sujeitado pelas estruturas sociais que
delimitam suas possibilidades de acdo (NASCIMENTO, 2009, p. 98). A perspectiva
neoinstitucionalista demonstra a necessidade de considerar fatores exdgenos ao
comportamento decorrentes do arranjo institucional e combina a agdo e a estrutura como
forma de explicar os fenbmenos politicos, sociais e econdmicos em um ambiente de
restricdes, estimulos e constrangimentos institucionais.

O centro da teoria institucionalista € o argumento de que a capacidade dos atores
politicos de alterar e transformar a estrutura tem uma trajetéria entre estimulos e
constrangimentos, decorrentes das regras do jogo, até um resultado mais amplamente
desejado.

Ao contrario da visao institucionalista, 0 comportamentalismo influenciado pelo
positivismo, buscava aproximar as ciéncias sociais das ciéncias naturais, como um ramo
objetivo e experimental e, na ciéncia politica, trouxe a preocupagdo com levantamento de
dados empiricos e seu tratamento por meio de analises quantitativas, estudos comparativos e,
pela sociologia, reduzia o0s sistemas politicos a padrdes de comportamentos,
desconsiderando o contexto institucional da vida politica (PERES, 2008).

Entre as diretrizes metodologicas do comportamentalismo, seria necessaria uma
abordagem multidisciplinar, “uma vez que a Ciéncia Politica com tal orientag@o seria apenas
uma das ciéncias do comportamento [...] seguindo uma légica do sistema de inferéncia
indutivo” (PERES, 2008, p. 59). Nesse contexto, as acdes do Estado seriam uma resposta ao
comportamento dos atores politicos, com negligéncia das instituicdes como variavel
explicativa.

O pluralismo, como uma variante do comportamentalismo, concebe a sociedade
com diversos centros de poder, nenhum deles forte o suficiente para se impor, adotando
conceitos de grupo de interesses ou grupo de pressdo como objeto analitico para o processo
de tomada de decisdes. Para eles, as lutas sdo travadas em torno de questdes diversas como
religido, problemas econdémicos, morais, de raca, de género, entre outros (ROCHA, 2005, p.
12) e seriam as demandas e 0s apoios dos grupos de pressdo os responsaveis pelos resultados
politicos, sendo o Estado algo neutro para promover a conciliagdo desses interesses.

Para os (neo) marxistas, nos Estados Unidos, nos debates travados na década de
1970, as analises sdo realizadas em torno do processo de producéo, classes sociais e Estado.
Este como o comité da burguesia, destinado a gerir seus negdécios comuns e que cuida dos
interesses do capital (ROCHA, 2005, p. 13).
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Segundo Rocha (2005), o pluralismo e 0 marxismo unem-se na analise centrada na
sociedade e as acdes do Estado sdo sempre respostas a estimulos oriundos da sociedade.

Para Peres (2008), o novo institucionalismo mantem a objetividade/racionalidade,
empirismo, formalizagdes, método dedutivo da escolha racional do comportamentalismo,
mas herda do velho institucionalismo a primazia das instituicbes na dinamica das escolhas
sociais e politicas, com abandono do método indutivo presente na tradi¢éo politica cléssica e
moderna.

Ao contréario da analise marxista e pluralista, 0 neoinstitucionalismo considera as
instituicdes como varidvel que ndo pode ser negligenciada e ndo analisa 0 Estado como
simplesmente submetido a interesses localizados na sociedade. Para os institucionalistas, as
instituicBes condicionam os interesses da sociedade civil, as suas estratégias e 0s seus
objetivos (SKOCPOL, 1995, apud ROCHA, 2005, p. 16).

Em todas as sociedades ha uma tensdo permanente entre ruptura e regularidade, ha
explosdes, conflitos e crises, e a finalidade das institui¢cdes € estabilizar decisdes coletivas ou
pressionar o sistema a uma mudanca ou a uma adaptacdo gradual (CONCEICAO, 2002),
com distribuicao de poder que ndo é neutra e nem de igualdade.

O Estado absoluto era instrumento de acdo do monarca e sua administracao
patrimonialista, o Estado social decorre da coalizdo politica entre a monarquia
patrimonialista e a burguesia nascente, em busca de mercado amplo e seguro, mas "na
medida em gue a nacgdo e a sociedade civil se tornam mais coesas" (BRESSER-PEREIRA,
2010, p. 121), pode-se afirmar que o Estado é instrumento de acdo coletiva da nacéo e,
"talvez seja mais realista afirmar que o Estado-nagdo precedeu a nacdo" (BRESSER-
PEREIRA, 2010, p. 119).

Através do Estado a nacdo realiza seus projetos coletivos, mas ndo ha uma
autonomia relativa do Estado, é possivel falar em autonomia relativa da politica "em relagéo,
de um lado, as restricdes econémicas e politicas, e, de outro, ao poder da classe dominante"
(BRESSER-PEREIRA, 2010, p. 129).

Propositalmente, invocou-se o texto produzido por Bresser-Pereira, onde afirma
que as instituicdes (leis, regulamentos e politicas publicas) ndo sdo dependentes apenas do
interesse de uma classe ou de uma estrutura econdmica, como quis 0 marxismo, ou dos
diversos grupos de pressdo, como quis o pluralismo, para constatar que as instituicdes
podem, em certo limite, explicar fenbmenos politicos e sociais.

Przeworski (1995, apud ROCHA, 2005, p. 15) demonstra que, mesmo numa

democracia, “os ocupantes de cargos no Estado — politicos eleitos ou burocratas nomeados —
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ndo sdo agentes perfeitos do publico em nome do qual assumem responsabilidades: eles ndo
agem de acordo com o melhor interesse dos cidadaos”. E, por outro lado, dependendo do
grau de insulamento da burocracia que produz, interpreta e executa as regras do jogo, as
instituicOes serdo mais ou menos autbnomas. Portanto, h4 uma relevancia das instituigdes
como variaveis que devem ser consideradas pela ciéncia politica.

Bresser-Pereira defende a politica (ndo as institui¢bes) com relativa autonomia, ndo
obstante considere o neoinstitucionalismo como reacao a um exagero puramente estrutural e
socioldgico, ao afirmar que as institui¢es importam (BRESSER-PEREIRA, 2010, p. 129).

O neoinstitucionalismo parte das proposi¢cdes de que (1) as instituicbes fazem a
diferenca, (2) sdo forcas enddgenas aos 0rgdos que as engendram e (3) podem transformar e
reestruturar as relacdes entre os individuos e entre as organizacdes publicas e os individuos
(PRZEWORSKI, 2005).

O surgimento e o desenvolvimento do institucionalismo é reacdo a teoria
comportamentalista e ao pluralismo, este como variante daquela, e também a teoria
estrutural-funcionalista e sua corrente derivada denominada neomarxismo, dominantes na
ciéncia politica durante as déecadas de 1960 e 1970 (FERNANDES, 2007).

2.2 ,TRES VERS(N)E’S DO INSTITUCIONALISMO: ESCOLHA RACIONAL,
HISTORICO E SOCIOLOGICO

O neoinstitucionalismo pode ser caracterizado pelo que ndo é: uma corrente
unificada de pensamento (RIBEIRO, 2012). Nesse sentido, os professores Hall e Taylor
(2003) abordam trés correntes institucionalistas: o institucionalismo historico,
institucionalismo da escolha racional e institucionalismo sociologico.

O institucionalismo histérico tem sua preocupacdo voltada ao passado, na
investigacdo das instituicbes a partir de suas origens, impactos e estabilidades ou
instabilidades e configuragdes mais amplas. Para a vertente historica, as trajetorias e
declinios passados e como as escolhas do presente, condicionadas pelas herancas
institucionais do passado, fazem a diferenca na interpretacao das transformacdes politicas.

A historia das institui¢des politicas é relevante para o institucionalismo historico.
As origens das instituicdes sdo resultados das escolhas intencionais e suas condic¢des iniciais



23

se desenvolvem ao longo do tempo na sequéncia de path dependence (CAVALCANTE,
2011).

Verifica-se que as instituicbes ndo sdo apenas as regras do jogo, sdo também
modelos mentais para tomada de decisdes, ndo geram os mesmos resultados em todos os
lugares e suas forcas sao mediadas por caracteristicas contextuais, frequentemente herdadas
do passado. Por isso, ndo basta transplantar uma instituicdo de um local para outro para
produzir os mesmos resultados, pois as instituicbes dependem de escolhas passadas,
fendmeno conhecido como “path dependence” (dependéncia da trajetoria).

Pode ser mais dificil chegar a um determinado local dependendo de onde se
encontra. O caminho pode ser mais complicado, as histérias de barganha dos grupos sociais
sdo diferentes em cada sociedade, reproduzindo ajustes marginais de tipos diferentes
(NORTH, 1990, p. 100) e, as vezes, fora da intencdo daqueles que fazem as regras.

O arranjo institucional pode produzir e obrigar, marginalmente, alguns tipos de
ajustes e acOes estratégicas que nem sempre sdo esperados pelas forcas sociais e politicas
gue o criaram, 0 que sustenta uma autonomia relativa das instituicoes.

A hipotese de que as instituicdes do passado condicionaram o federalismo de forca
centripeta (forca que atrai para o centro), caracterizado pela tensdo do centro para alcancar
mais espaco de soberania, e o federalismo de for¢a centrifuga, caracterizado por uma tensdo
dos entes federados para ocupar maior espaco de autonomia, sera apresentada por meio da
versao da teoria neoinstitucional historica.

Para os pesquisadores da vertente institucional sociolégica, o conceito de
instituicdes inclui ndo apenas as regras, procedimentos € normas, “mas também os sistemas
de simbolos, os esquemas cognitivos e os modelos morais que fornecem ‘padrdes de
significacdo’ que guiam a acdo humana” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 209).

As consequéncias da abrangéncia desse conceito pelos pensadores da vertente
sociologica ¢ a ruptura da dicotomia conceitual entre “cultura” e “institui¢cdes”, que
interpenetram-se, desconstruindo a distingdo entre “‘explicagdes institucionais”, “que
consideram as instituicbes como as regras e 0s procedimentos instituidos pela organizacdo, e
‘explicacdes culturais’, que remetem a cultura, definida “como um conjunto de atitudes, de
valores e de abordagens comuns face aos problemas” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 209).

Os sociblogos, desde Weber, em grande ndmero, julgaram as estruturas
burocraticas como destinadas a cumprir tarefas ligadas as organizacfes, aparentemente, as
formas eram as mesmas em todos os lugares, devido a racionalidade ou eficacia, e a cultura

algo inteiramente diverso. Mas, perceberam que as formas e procedimentos institucionais
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ndo eram adotados porque eram mais eficientes, “segundo eles, essas formas e
procedimentos deveriam ser consideradas como préaticas culturais, comparaveis aos mitos e
as cerimdnias elaborados por numerosas sociedades” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 207).

Para Hall e Taylor (2003), séo trés as caracteristicas que conferem originalidade ao
neoinstitucionalismo socioldgico: (1) “os teodricos dessa escola tendem a definiras
instituicoes de maneira muito mais global do que os pesquisadores em Ciéncia Politica”,
além das regras formais e informais do jogo, acrescentam sistema de simbolos, esquemas
cognitivos e modelos morais como padrdes de significagcdes orientadores da acdo humana, o
que pde em risco a cara distingdo entre “instituigdes” ¢ “cultura” (HALL; TAYLOR, 2003,
p. 208-209); (2) ha uma tendéncia a redefinir cultura como sinénimo de institui¢Ges, 0 que
reflete uma posicdo diferente do conhecimento ambito da sociologia, que busca afastar-se de
concepcdes que as normas, as atitudes afetivas para aproximar-se daquelas que consideram
cultura “uma rede de habitos, de simbolos e de cenarios que fornecem modelos de
comportamento” (HAAL; TAYLOR, 2003, p. 209); (3) as normas s3o internalizadas por
individuos levados pela socializacdo a desempenhar papéis e, desse modo, concebem a
influéncia das instituices sobre o comportamento (ibidem).

Esse enfoque sociologico tende a redefinir cultura como um sistema de institui¢cdes
(HALL; TAYLOR, 2003, p. 209), serd, portanto, descartado o uso dessa vertente na analise
dos municipios como entes federados

Por sua vez, o neoinstitucionalismo da escolha racional volta a atencdo para a
cooperacdo entre os atores politicos (que também podem ser pessoas juridicas de direito
publico), quando o ambiente do jogo ndo permite que sejam bem-sucedidos, em atuacéo
isoladas e os ambientes do jogo ndo séo suficientes para uma cooperacdo de longo prazo.
Nessa perspectiva da escolha racional, as instituicdes sdo regras ou estrutura de um jogo,
onde definem quem joga, “suas possibilidades de agdo estratégica, as informacgdes
necessarias para a tomada de decisdo desses atores bem como o resultado das escolhas
individuais dos atores” (RIBEIRO, 2012, p. 95).

Na vertente institucionalista da escolha racional, os atores interagem, adotam acdes
estratégicas, tomam as instituicdes como estimulos e modelos, podem prever a acdo dos
outros pelas restricdes e constrangimentos que as instituicdes apontam. Através das lentes da
teoria neoinstitucional da escolha racional, a reflexdo incidir4d sobre o federalismo
cooperativo e competitivo e como o0s atores adotam acOes estratégicas tomando as

instituicdes como modelos de orientacdo nas decisoes.
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O institucionalismo da escolha racional é uma acdo de um ator, no plano politico,
na associacdo ou na unidade governamental, dentro de uma estrutura, que condiciona
incentivos e constrangimentos, tendo em vista a cooperacdo entre atores no processo
politico.

Atento as instituicdes e para a credibilidade de suas regras (nos incentivos e
constrangimentos), o ator se comporta de modo racional, age estrategicamente, presumindo
a incidéncia das instituicbes, consegue prever o comportamento dos demais atores, as
consequéncias e toma decisOes. As instituicdes importam quando a cooperagdo entre 0s
atores é necessaria e 0 sucesso no ambiente do jogo politico é hostil ou se opbe aos
progressos da atuacéo isolada, dentro de uma estrutura.

A proposicdo, o fato inicial do institucionalismo da escolha racional, é que o ator
atua de forma racional, “toma decisdes em um contexto estratégico, considerando o
comportamento dos demais atores” (McCUBBINS; THIES, 1996, apud CAVALCANTE,
2011), e as instituicdes, com seus incentivos e constrangimentos, podem permitir que o ator
estratégico visualize como 0s demais atores reagirdo e serdo afetados no jogo politico. Elas
oferecem as possibilidades e as consequéncias calculaveis da acéo dos atores politicos.

Para o0 neoinstitucionalismo da escolha racional, os agentes respondem as
interpretacGes que fazem da comunidade politica e é nesse contexto que as instituicdes
ganham uma dimenséo e constituem simbolos que orientam o modelo mental na tomada de
decisdo, ddo sentido a escolha da acéo e restringem as preferéncias. As instituicoes afetam a
imagem que os atores fazem de si e também as preferéncias que guiam a agdo (HALL;
TAYLOR, 2003).

Se no Estado unitério brasileiro as instituices provocaram o alheamento e o
desinteresse pela vida politica a uma classe ou camada totalmente dominada, por outro lado,
a classe dominante que entendia o exercicio do poder como parte do privilégio dos setores
esclarecidos, “os homens bons” (proprietarios) da nagdo tinham suas acdes guiadas pelas
instituicdes vigentes, que restringiam o acesso ao poder e o distribuia de forma totalmente
desigual.

Como serd visto no préximo capitulo, o federalismo estadunidense copiado e
implantado no Brasil recebe a heranca institucional do passado, assumindo uma duplicidade
no plano institucional, nascendo um federalismo de forgca centrifuga (forca que impulsiona
na direcdo contraria do centro), com uma tensdo permanente, que revela os entes locais
numa constante luta por mais espaco de autonomia e, por outro lado, provoca arranjos

marginais sem harmonia com a ideia pacto, de acordo ou de cooperacgéo.
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Para o neoinstitucionalismo histérico, o foco de compreensdo é o modo como as
politicas adotadas no passado condicionam as politicas do presente, ao estimularem "as
forcas sociais a se organizarem segundo orientacdes de preferéncias a outra, a adotar
identidades particulares, ou a desenvolver interesses em politicas cujo abandono envolveria
risco” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 201).

O neoinstitucionalismo historico foca no papel das instituicdes enquanto agentes
que delimitam e afetam o comportamento dos atores sociais ou politicos no desenrolar da
construcdo da histéria. Por exemplo, a hip6tese de que as instituicdes de dominacdo
patrimonialista, onde ha confusdo entre os espacos publico e privado, deixaram profundas
marcas nas organizag6es publicas brasileiras, pode ser confirmada pelos estudos da trajetéria
constitucional dos municipios, como sera visto adiante.

Instituicbes sdo sustentadas, em ultima instancia, pela forca do Estado e a
possibilidade do uso dessa forgca impde constrangimentos de natureza compulséria aos atores
e podem explicar a maior dependéncia da trajetoria na politica, para além da acao coletiva.

Segundo Pierson (2004, apud BERNARDI, 2012, p.153), "os atores sociais
assumem compromissos baseados nas instituicdes e politicas existentes” e, ao fazerem isso,
0 custo para reversdo do curso das instituicbes aumenta consideravelmente, ampliando as
assimetrias na distribuicdo do poder (BERNARDI, 2012, p. 153).

A path dependence sempre esta ligada a um feedback positivo engendrado pelas
proprias instituicdes e cada passo dado na mesma trajetdria faz crescer as chances de que
elas sejam repetidas ou tenham ampliadas a magnitude de suas manifestaces e tornam mais
altos os custos de alteracdo de seus cursos. Por exemplo, a cada oportunidade de
participagdo popular na formulacdo de politicas publicas, mais reforcada sera a ideia de que
a populacédo é dona de seu destino e mais serdo engendradas forcas democraticas capazes de
decisbes que melhor representem os anseios da comunidade que, nos municipios, estd mais
proxima dos governos e dos governantes. Assim, serd dificultada a interrupgéo do curso das
instituicdes mais democraticas no nivel municipal. 1sso porque estimulam a criacdo e
instalacdo de organizacbes de alto custo, criam interacBes e redes que beneficiam grupos
organizados, incorporam assuncao de compromissos de longa duracéo e influenciam aqueles
préximos aos atores politicos.

As instituicOes estruturam decisOes organizacionais e de vida, criam expectativas
entrelagadas com caracteristicas sociais e econdmicas mais amplas, redes de instituicdes
entrelacadas e complementares, situacdes em gque a mudanca de curso pode ter um alto custo
na transagao politica (BERNARDI, 2012, p. 154-155).
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Portanto, como ja foi dito, as escolhas feitas e adotadas no passado exercem
restricbes e constrangimentos que bloqueiam ou dificultam as mudancas e terdo uma
continua influéncia determinante no futuro (BERNARDI, 2012, p. 138), sendo cada
reproducdo um reforgo que as legitimam.

Nesse contexto, uma das principais tarefas do cientista social é buscar a origem, a
evolucdo e o declinio de instituicdes do passado e identificar as marcas que deixam nas
instituicGes do presente.

Nessa perspectiva institucional histérica, uma vez adotada uma trajetéria especifica,
seria necessaria uma forca exogena abrupta para alterar o curso das instituicdes
(BERNARDI, 2012, p. 138). Ao contrério, elas reforcardo e a reproduzirdo as mesmas
forcas que as engendraram e as mudancas, quando possiveis, somente ocorrerdo em um

processo historico lento.

2.3 ISOMORFISMO INSTITUCIONAL

Isomorfismo institucional consiste em uma organizacdo copiar modelos, processos,
procedimentos e regras de outra organizagdo. As organizacOes ndo competem somente por
recursos, mas por legitimacdo institucional e poder politico e o isomorfismo, no ambiente de
incerteza, de dependéncia ou de dominacao, é buscado para legitimacédo e poder politico.

Os esforgos para lidar com o ambiente de incertezas, segundo a teoria
neoinstitucionalista, vem sofrendo mudancas. Os campos organizacionais encarceram as
organizacg6es, levam a homogeneidade e o conceito que melhor capta esse processo € o do
isomorfismo institucional que, para DiMaggio e Powell (2007, p.120), “constitui um
processo restritivo [...] que forca uma unidade organizacional a se assemelhar as outras
organizagdes que enfrentam as mesmas condi¢des ambientais”.

DiMaggio e Powell (2007, p. 117) deram énfase a “ideia weberiana da jaula de
ferro dentro desta ordem racionalista” que, “ndo apenas aprisiona as organiza¢fes, como
também confere um carater de controle burocratico irreversivel”. Isso se sustenta na
argumentacdo de que a racionalidade coletiva nas organizacdes estd firmada em uma

sociedade concreta e sistémica orientada para a regulagdo (OKADA, 2014).
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Para Okada (2014, p. 3-4) “O isomorfismo institucional, por sua vez, se insere na
ideia funcionalista, que se baseia na pressuposicdo de que a sociedade tem uma existéncia
real, concreta e um carater sist€émico orientado para a ordem e regulacao”.

Dimaggio e Powell (2007) trataram de trés tipos de isomorfismo institucional:

i) isomorfismo coercitivo que provém das pressfes ao mesmo tempo formais e
informais, ii) isomorfismo Mimético que resulta das respostas padronizadas sob
condigbes de incerteza, iii) isomorfismo Normativo que estd associado a
profissionalizac&o.

O isomorfismo mimético aponta que as organizacdes, no ambiente de incertezas e
conforme o grau de dominacéo, tendem a se espelhar ou imitar as organizagfes dominantes
ou de sucesso, no intuito de minimizar as incertezas. O isomorfismo mimético é busca da
semelhanca com outras organizagdes, para reproducdo ou imitacdo de regras e
procedimentos, sempre com espelhamento nas organiza¢Ges dominantes ou bem-sucedidas.
O isomorfismo coercitivo o comportamento é imposto pelos rituais de conformidade, leis e
regulamentos, com a promessa de punicdo para as atitudes desarmonicas. O isomorfismo
Normativo se refere a legitimacdo por meio de atitudes que levam a padronizacao e, atraves
dela, a profissionalizacdo dos individuos nas organizaces.

A fundamentacéo tedrica do isomorfismo institucional é de que no ambiente de
incertezas e conforme o grau de dominagdo e de sucesso, as organizacdes sdo levadas a
modelarem-se em outras dominantes ou de sucesso. Essa propensao ao isomorfismo buscara
reduzir as incertezas do ponto de vista organizacional e legal, torna congruente ou
semelhante a solucdo de conflitos na interlocu¢do com os governos federal e estadual, com
aumento da possiblidade a captacdo de recursos.

O isomorfismo institucional é relevante para compreensdo da politica e dos rituais
gue permeiam, em grande medida, a vida organizacional. No quadro abaixo, estdo resumidos
os indicadores, apresentados por Dimaggio e Powell (2007), como preditivos da mudanca

institucional isomorfica;

Quadro 1 - Indicadores preditivos de Mudanca Isomoérfica em Nivel Organizacional

(continua)
Hipodtese A Indicadores preditivos de mudancga isomorfica
Al Quanto maior o grau de dependéncia maior grau de semelhanga
A2 Quanto maior o grau de centralizacdo os recursos, maior grau de semelhanca com a
organizacdo da qual depende
A3 Quanto maior o grau de incertezas, maior a chance de moldar-se a organizagbes bem-

sucedidas
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Quadro 1 - Indicadores preditivos de Mudanca Isomorfica em Nivel Organizacional
(concluséo)

Hipotese A Indicadores preditivos de mudancga isomorfica

A5 Quanto maior o grau de confianga para a escolha de gerentes, maior a semelhanca em
outras do mesmo setor

A4 Quanto maior o grau de objetivos ambiguos, maior a chance de moldar-se a organizagGes
bem-sucedidas.

A5 Quanto maior o grau de confianga para a escolha de gerentes, maior a semelhanca em
outras do mesmo setor.

Ab6 Quanto maior o grau de gestores participantes de associacGes representativas, maior a

semelhanca em outras do mesmo setor.

Fonte: Dimaggio e Powell (2007, p. 129-130).

Trabalha-se a ideia de predicdo, sob o argumento de que uma teoria visa descrever
a realidade, ou como as coisas sdo. Essa teoria, “para ser considerada cientifica, deve, ainda,
ser capaz de produzir prognoésticos, ou seja, de dizer o que esta para acontecer se as
condig¢des precedentes forem satisfeitas” (CALDAS; BERTERO, 2007, p. 293), deste modo,
os indicadores preditivos da teoria institucionalista podem ser corroborados quando 0s
prognosticos baseados nas hipoteses se confirmam, é o que serd verificado na analise da
mudanca institucional decorrente da LRF nos municipios.

Uma organizacdo e forcada ao isomorfismo, diante das condic¢des indicadas no
quadro 1, para refletir uma similaridade de forma e estrutura em ralagdo ao ambiente
institucional. A proposicdo geral é a de que o isomorfismo resulta da procura pela
legitimacdo, pelo poder e pela adequagdo e isso termina por impor uma tendéncia a
adaptacdo das estruturas de uma organizacdo as estruturas institucionais das outras, em
condi¢des de dominacgédo ou incertezas, em um contexto no qual estdo inseridas. As pressoes
ambientais sobre uma organizagdo, no contexto de incertezas e de dominagéo, provocam a
homogeneizacao, logo isomdrfica em relagdo as estruturas e aos procedimentos de outras
dominantes ou de sucesso (TAVARES; DUARTE, 2012).

2.4 OPAPEL DAS INSTITUICOES

Observa-se que as mudancas importantes para interrup¢do do curso das instituicoes
sempre estdo associadas a grandes esfor¢os abruptos ou revolucionarios, fora dessas

situagbes as mudancas ocorrem a passos lentos, justamente pelas marcas e influéncias



30

daquelas instituicbes que declinaram e que funcionam como estimulante de resisténcia
aquelas instituicdes vigentes.

A convivéncia durante muito tempo com determinadas instituicdes promove a
internalizacdo dessas regras e quando observada a trajetéria e os fatores exdgenos que
alteraram o curso das instituicdes, geralmente ha um esfor¢o grande ou uma ruptura abrupta
e até revolucionaria para mudar o rumo e, ainda assim, deixam marcas profundas quando
declinam.

Pode ser que os recursos dos atores politicos influenciem as instituicdes como
forgas exdgenas as regras do jogo. Przeworski (2005, p. 61) traz um exemplo que ilustra
bem essa proposicao:

Suponha que estamos jogando basquete. Ha duas equipes, algumas regras
perfeitamente universais e um arbitro imparcial para aplica-las. Mas um dos times
é composto por jogadores com mais de dois metros de altura e o outro por pessoas
como eu, que mal excedem um metro e sessenta. O resultado do jogo estad
predeterminado. As regras tratam todos por igual, mas o resultado depende apenas
dos recursos que os participantes trazem para o jogo do poder ‘bruto’, extra-
institucional. Era assim que Lénin entendia a democracia: “se os ricos podem
comprar eleigdes, a democracia servira aos ricos”.

Vocé pode retrucar: 'NOs poderiamos mudar as regras, alterando a altura de uma
das tabelas, e assim igualar as chances'. Mas se sdo as pessoas altas que decidem
guais devem ser as regras, se sdo as pessoas que detém o poder bruto que moldam
as instituicGes, elas ndo véo concordar com isso.

N&o adianta um sistema de regras eleitorais (instituicdes), por exemplo, que
garantam o direito de candidatura a todos os cidaddos em pleno gozo de seus direitos
politicos, enquanto as doac¢des de campanha sdo asseguradas por empresarios detentores de
grande poder econdémico, como poder bruto, ja que "o poder dentro de um sistema politico"
pode "ser determinado pela posse de recursos no ambiente [...]" (MARCH; OLSEN, 2008, p.
133).

Nesse caso, o poder econdmico € uma variavel exdgena as institui¢des que, embora
assegurem “igualdade”, os recursos dos jogadores no ambiente ¢ reflexo do que foi o
exercicio do voto censitario e do direito de candidatura desde a primeira constituicdo de
1824 no Brasil. Portanto, relaciona-se com a path dependence dos municipios, onde o poder
de mando inicia-se com os proprietarios a partir das regras do jogo politico.

Instituicdes, que restringiram a plenitude dos direitos politicos a proprietarios no
Brasil, ndo davam oportunidade as liderancas que legitimamente pudessem representar o
povo, com mais compromisso a certos valores. A dependéncia da trajetéria dos municipios
revela a forga do arranjo institucional que a envolveu desde 1824 e que alterou os custos da
transacgdo politica.
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O poder dentro do jogo politico pode ser uma forga ou posi¢cdo no mundo externo
as instituices (MARCH; OLSEN, 2008, p. 133) e, nesse caso, aqueles que ditam as regras
podem aceitar instituicdes que distribuem oportunidades perfeitamente universais e com
arbitros imparciais, quando os seus recursos independem das instituicGes. Mas isso tudo
pode ser ainda mitigado se as instituigdes podem tomar rumos diferentes do esperado, com
uma relativa autonomia néo prevista pelos que "fazem" as regras.

As proprias instituicbes oferecem modelos de interpretacdo dos fendmenos
politicos e essas interpretacdes podem nédo coincidir com a intencdo daqueles que fizeram as
regras e aqueles que as executam.

As instituicGes fornecem estimulos que ndo sdo neutros e nem oriundos de forcas
exogenas ao processo politico e nem representam espagos neutros para o desempenho de
individuos guiados por expectativas exdgenas (MARCH; OLSEN, 2008, p. 131).

Embora enddgenas ao processo politico, podem produzir for¢as marginais exdgenas
de influéncia no presente e no futuro. Quando investigada na origem, a evolugéo e o declinio
de uma instituicdo, é possivel perceber sua influéncia nas instituicdes do presente, como se
comprova pela analise do federalismo que ndo produziu os mesmos efeitos em varios
lugares e contextos diferentes.

A instituicdes afetam as identidades e as preferéncias que guiam as acoes,
considerando que os atores politicos respondem as interpretagbes que fazem do mundo,
portanto, 0s comportamentos ndo sdo apenas estratégicos e otimizadores (RIBEIRO, 2012,
p. 93), sdo guiados e moldados pelas instituicdes (HALL; TAYLOR, 2003, p. 198). Varias
formas de restri¢fes e os constrangimentos institucionais indicam que os individuos podem
perder mais do que ganhar se ndo atenderem aos estimulos institucionais.

O poder é repartido de forma desigual entre 0s grupos sociais e, ao invés de ter por
base um cenario sobre a liberdade de firmar os contratos, as instituicbes postulam a
compreensdo sobre como confere a certos grupos ou interesses um acesso desproporcional
ao processo decisério (HALL; TAYLOR, 2003, p. 200) e permeiam com incentivos,
restricdes e constrangimentos as acdes até um resultado mais amplamente definido e nem
sempre percebido pelos atores.

As instituicOes emergem como elementos de probabilidade que ordenam as acdes e
reacdes dos agentes, definem as acGes mediante restrigdes e incentivos definidos claramente
pela regra do jogo (RIBEIRO, 2012, p. 96) ou pelos recursos dos jogadores.

As instituicbes podem produzir e reproduzir as forcas que as engendram ou tomar

rumos ndo esperados por elas. Sob o capitalismo, o Estado organiza uma classe
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economicamente dominante, através de instituicbes que restringem o0 acesso ao poder
somente aos que tém ou aos que podem contar com o apoio dos que tém poder econémico e,
uma vez no poder, as instituicdes reproduzirdo as relacdes de poder que as promoveram
(PRZEWORSKI, 2005). As instituicbes podem predeterminar o resultado do jogo e
evoluirem pelos proprios efeitos que geram.

Como ja foi visto, as instituicdes também podem definir um conjunto de
recompensas politicas e econémicas que desencorajam qualquer mudanca (PRZEWORSKI,
2005) ou um conjunto de restricbes que promovam constrangimentos decorrentes de
determinadas a¢des dos atores politicos.

A hipdtese de que as instituicbes garantem, ou buscardo garantir, que
comportamentos apresentam altos custos sociais para que os dominantes sejam coibidos e,
nesse contexto, "o papel de muitas instituicoes é o de estabelecer o campo de agéo aceitavel
da atuacdo humana, sendo a acdo coercitiva o instrumento que garante tais limites"
(GRAZZIOTIN; AVILA; HERRLEIN, 2014, p. 8) e sugere que 0S arranjos marginais
podem surgir das interpretacdes e das escolhas realizadas.

Os atores sociais e politicos partem de escolhas entre alternativas disponiveis, o que
caracteriza a teoria da escolha racional, sendo essas alternativas oferecidas pelas instituicoes.

As instituigdes do Estado unitério brasileiro, como artefato sociolégico implantado
em nosso territorio, influenciaram os atores politicos em suas acBes, e também as
instituicdes do modelo federalista brasileiro, copiado dos estadunidenses, ndo produziram 0s
mesmos efeitos por influéncia do contextualismo explicado pelo neoinstitucionalismo
historico.

O municipio brasileiro sofreu diretamente os impactos do desenho institucional na
dependéncia de sua trajetéria e das escolhas realizadas no momento da criagdo das
instituicdes. O que esta por tras dessas variaveis representativas das instituicbes do passado,
“como instrumento para as institui¢des atuais ¢ a ideia de inércia institucional, segundo a
qual instituicGes que se desenvolvem [...] tendem a persistir ao longo do tempo” (PEREIRA,;
NAKABASHI; SACHISIDA, 2011, p. 10).

Nesse aspecto, uma reflexdo se impde: os atores politicos conduzidos ou arrastados
pelas instituicbes? Os atores politicos determinam ou sdo determinados pelas instituicGes?
No decorrer do trabalho, examina-se a forga e o grau de autonomia relativa das institui¢coes
na trajetoria dos municipios, a partir da ideia de Estado unitario, federacdo e confederacéo,
com a atencdo voltada para a importancia das escolhas iniciais na construcdo das

instituicdes.
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Como sera visto no proximo capitulo, o surgimento da federacgdo brasileira, a partir
das institui¢cbes que influenciaram e induziram as escolhas iniciais, poderdo explicar como

essas forcas afetaram os municipios brasileiros e os atores politicos locais.
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3 O FEDERALISMO E O MUNICIPIO NAS CONSTITUICOES

A compreensdo sobre a organizacdo dos Estados unitarios, da federacdo e da
confederagdo é imprescindivel para o entendimento sobre 0s municipios como entes
federados, dotados de atribuicGes para elaboragdo, implantacdo e execucdo de politicas
publicas proprias e como atores fundamentais para o aprimoramento da democracia.

Os governos subnacionais municipais tém importante papel no federalismo
brasileiro. Atualmente, os municipios atuam por garantia constitucional de autonomia,
retirada diretamente do texto da regra maxima dentro do Estado brasileiro, contudo, sofre

limitacGes pela mesma norma e também por instituicdes infraconstitucionais.

3.1 FEDERALISMO NO BRASIL

Uma abordagem aos municipios brasileiros implica uma anélise de fatores
institucionais historicos sobre o surgimento e desenvolvimento da nossa federacdo. Uma
federacdo artificial, que ndo representa uma unido de Estados independentes e soberanos,
como ocorreu no Estados Unidos, mas uma reunido de antigas provincias com a
denominacdo de Estados, estabelecida por meio de um Decreto.

A reflexdo sobre Estados unitarios (ou simples) e Estados compostos constitui
objeto de preocupacdo da Teoria Geral do Estado e da Ciéncia Politica. Nesse primeiro
momento, essas ciéncias oferecerdo uma distingdo entre Estados simples e Estados
compostos, imprescindivel para a compreensdo da Federacdo brasileira, dentro de um
desenho institucional.

Os Estados simples sdo caracterizados pelo fato de que somente um governo estatal
dirige a vida politica e administrativa no pais. Nao obstante possam ser divididos em
municipios, provincias, departamentos, ou mesmo permitida a eletividade dos gestores ou
governantes locais, tudo ocorre por delegacao, cujo poder delegante pode suprimir, diminuir
ou aumentar as suas atribuicdes (AZAMBUJA, 1997).

Somente esse centro de poder, no Estado simples, goza de competéncia, esta
entendida como um conjunto de prerrogativas decorrentes da uma ordem institucional de

direito publico, para desenvolver tarefas que lhes sdo correlatas e distribuidas pela
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Constituicdo do Estado. Nesse tipo de Estado, quando descentralizado, essa competéncia é
delegada na sua organizacgdo interna.

Esses municipios que atuam por delegacdo nao tém garantia de autonomia politica,
financeira e administrativa. Trata-se apenas de outorga de atribui¢bes ou de poder decisério
dentro de uma esfera administrativa, sob o controle do centro.

Delegacédo é tomada como autorizacdo legal a um agente publico para transferéncia
a outro, normalmente de plano hierarquico inferior, fungbes que, na origem, ndo lhe séo
atribuidas e, por outro lado, o fenbmeno da avocacdo ocorre se 0 delegante atrair para a
Orbita de sua esfera deciséria aquilo que foi objeto da delegacdo (CARVALHO FILHO,
2005).

Se no Estado simples a competéncia dos municipios ou outras divisdes
administrativas locais sdo meras delegacdes do poder central, logo, pode ser avocada, no
todo ou em parte, frustrando a possibilidade das autonomias de formulacdo de politicas
publicas locais.

Em sua forma pura de Estado simples, os municipios desaparecem. Nesse caso,
existem um Poder Legislativo, um Poder Executivo e um Poder Judiciario, sempre sediados
na capital e o governo nacional assume a responsabilidade por todos os servi¢os publicos.
As autoridades, no ambito da esfera desses poderes, existentes nos territorios regionais e
locais, sdo delegacGes (AZAMBUJA, 2008). Essas autoridades somente tiram forca do
poder central, as partes internas ndo merecem ser tratadas como Estados-membros e nem
como entes federados locais (municipios) com competéncia assegurada por uma
Constituicao.

Atuar por delegacdo do poder central e dele tirar forgca para fazer valer as decisdes
municipais ndo € comparavel com o ente municipal que tira forca da comunidade local,
através da autonomia politica, com autogoverno democréatico, com autonomia financeira e
administrativa assegurados no plano constitucional. E ai que sentimos a qualidade das
instituicbes que modelam, informam e conformam esses entes publicos e a comunidade local
na vivéncia da democracia, que envolve também uma participacéo intelectual ativa.

Fora da federacdo e sem uma Constituicdo que reconheca e assegure a condicdo de
ente federado aos municipios, estes sdo meras divisdes administrativas e se comportam
obedecendo em tudo e todos os dias, com ressalvas de um minimo limite de tolerancia.

Nos Municipios, como divisdo de Estados simples descentralizados, até ha
autoridades eleitas por seus habitantes, com pequenos poderes legislativos, com atribuicao

de elaborar e votar certas leis locais, contudo, essas autoridades locais sempre estéo sujeitas
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ao controle e subordinadas aos limites da delegacéo, séo os 6rgdos centrais que as controlam
e fiscalizam.

Nos Estados simples a descentralizacdo, se ocorre, é para a realizacdo de servicos
publicos, pode permitir a participacdo do cidaddo, mas sempre por delegacdo do poder
central, ao contrario do que ocorre no Estado Federado, com a distribuicdo constitucional
das competéncias.

Se o Estado simples é centralizado, ainda que dividido em circunscri¢cbes, mesmo
que se dé a elas o nome de municipios, todos o0s servicos sdo executados pelos érgaos
centrais (AZAMBUJA, 2008), todas as autoridades atuam por meio de poderes delegados
(Idem, p. 161).

O Estados unitarios sao caracterizados pelo fato de que somente um governo estatal
dirige a vida politica e administrativa no pais. Nao obstante possam ser divididos em
municipios, provincias, departamentos, ou mesmo permitida a eletividade dos gestores ou
governantes locais, tudo ocorre por delegacdo, cujo poder delegante pode suprimir, diminuir
ou aumentar as suas atribuicdes (AZAMBUJA, 1997).

A confederacdo é formada por dois ou mais Estados (AZAMBUJA, 2008), unidos
por motivos diversos, sem perder a soberania, sendo, por absoluta pertinéncia, necessaria
uma distincdo entre confederacdo e federacdo para a compreensdo do nosso Estado Federado
e a posicao dos municipios em nossa federacao.

A confederacdo importa uma unido permanente e contratual de Estados
independentes, com o fim de defender os territorios dos Estados confederados e promover a
paz interior, além de outros motivos que podem ser acordados, sem ofender a soberania dos
Estados envolvidos (AZAMBUJA, 2008).

Na confederacdo, os Estados aparecem soberanos e firmam os tratados sob a égide
do direito internacional em condicGes de igualdade, com respeito a soberania das partes
envolvidas. Nesse caso, limitam-se a negocios externos, por decisbes tomadas por
unanimidade, sem invadir os negécios internos dos envolvidos e, finalmente, guardam o
direito de secessdo, consubstanciado no poder de romper o pacto e retirar-se do tratado
(AZAMBUJA, 2008).

Observa-se que as instituicdes confederativas oferecem restricdes. Cada Estado tem
direito de tornar nula a decis@o e manifestar oposi¢do ao 6rgdo central, ao contrério, estaria
abalada a soberania caso os envolvidos perdessem seu poder de decis@o soberana e se
submetessem a vontade de outros Estados do mesmo nivel, ndo obstante, reconhecem que a

confederagdo tende mesmo a se transformar em federagéo.
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Por outro lado, a federacdo é a unido de Estados soberanos que abdicam da
soberania para formar um Estado Federado. Essa federacdo se distingue da confederacéo.
Enquanto esta € uma pessoa juridica de direito internacional fornada por Estados soberanos,
aquela é um Estado soberano; na federacdo, embora os membros conservem o titulo e as
honras de Estados, sdo membros sem soberania.

Na Federagdo, ainda sob o intuito de distingui-la da confederacdo, os individuos
tém a mesma nacionalidade, enquanto na confederacédo os cidaddos guardam a nacionalidade
dos seus Estados envolvidos; nesta, os Estados confederagdo sdo unidos por um tratado, sob
as regras do direito internacional, naquela os membros estdo unidos pela constituicdo e
regidos pelo direito constitucional.

Tratar de federacdo e confederacdo é imprescindivel para destacar, além da path
dependence, como as escolhas iniciais e quem escolhe, no momento da constru¢do das
instituicbes, podem provocar resultados distintos, quando comparadas as federacOes
brasileira e estadunidense.

Com essa diferenciacdo entre federacdo e confederacdo, antes da abordagem
especifica sobre os municipios brasileiros, impde-se uma comparacdo entre a Federacdo
brasileira e a Federagéo estadunidense, no intuito de demonstrar que as mesmas instituigdes
transplantadas de um lugar para outro podem ndo gerar 0s mesmos efeitos. 1sso, como
sugere o institucionalismo histérico, aponta a path dependence como varidvel que pode
explicar a interpretacdo historica da forca centrifuga da federacdo brasileira e da forca
centripeta da federacdo estadunidense, o que facilitard a compreensao da natureza das nossas
instituicdes, no que diz respeito ao nosso pacto federativo, onde encontram-se 0s municipios
como entes federados.

Aproxima-se dos municipios brasileiros através da reflexao sobre o federalismo de
forca centripeta e o federalismo de forga centrifuga, numa perspectiva institucional historica,
caracterizada pela comparacao entre o federalismo estadunidense e o brasileiro, bem como o
tratamento rigido dado a forma federativa do Estado brasileiro, o que d& aos municipios uma
importancia e uma dignidade constitucional justificada para o aperfeicoamento da
democracia.

Em 1776, as treze colbnias inglesas da América tornaram-se independentes e
Estados soberanos e, nessa condicdo, formaram uma confederacdo, ou seja, 0s Estados
soberanos firmaram um tratado internacional para fins de defesa dos seus territorios e,
depois, avancaram para formacdo de uma federacdo, em 1787, como atualmente

conhecemos.
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Em 1787, na Convencao da Filadélfia, as treze conldnias, como Estados soberanos,
uniram-se para formar a Federacdo dos Estados Unidos da América, com rendncia a
soberania e a plena independéncia presente na Confederacao.

Nesse processo histérico, de mais de 200 anos, essa Federacdo surgida de Estados
soberanos, que abdicaram do poder em favor da criacdo do Estado Federal, é tratada como
federalismo de forca centripeta. Ou seja, a Unido ou Estado Federal por ser formado de
Estados soberanos, que abdicaram de parte do poder, tiveram forca de conservar um grande
nimero de competéncias politicas, legislativas e administrativas, que, aos poucos, em um
processo historico, vem sendo atraida pelo poder central, que segue incorporando e
centralizando esse poder.

Na Federacdo estadunidense, por exemplo, ndo € nacional a legislacdo penal, 0s
antigos Estados tiveram forca de conservar o poder e competéncia para legislacdo penal
estadual. Outro exemplo é que pode existir pena de morte em alguns Estados-membros e em
outros ndo, a pena para um crime, dependendo do Estado-membro, pode ser mais grave do
gue em outro e assim por diante.

No Brasil, o federalismo parte de um Estado unitario. No Estado unitario “nao ha
autonomia das divisdes administrativas, assim estas sdo diretamente subordinadas a
autoridade do poder central mediante delegacdao”. (CURY, 2006, p. 116)

A Federacdo brasileira nasceu a partir de um Estado unitario, permeado por
instituicbes patrimonialistas. E um Estado que decide chamar suas provincias de Estados,
através do Decreto 1°/1889, cujos arts. 2°, 3°, 6° e 7° assim estabeleceram:

Art. 2° - As Provincias do Brasil, reunidas pelo lago da Federagdo, ficam
constituindo os Estados Unidos do Brasil.

Art. 3° - Cada um desses Estados, no exercicio de sua legitima soberania,
decretard oportunamente a sua constituicdo definitiva, elegendo os seus corpos
deliberantes e os seus Governos locais. (...)

Art. 6° - Em qualquer dos Estados, onde a ordem publica for perturbada e onde
faltem ao Governo local meios eficazes para reprimir as desordens e assegurar a
paz e tranquilidade publicas, efetuara o Governo Provisorio a intervencao
necessaria para, com o apoio da forca publica, assegurar o livre exercicio dos
direitos dos cidadéos e a livre acdo das autoridades constituidas.

Art. 7° - Sendo a Republica Federativa brasileira a forma de governo proclamada,
0 Governo Provisério nao reconhece nem reconhecera nenhum Governo local
contrério a forma republicana, aguardando, como lhe cumpre, o pronunciamento
definitivo do voto da Nacdo, livremente expressado pelo sufrdgio popular.
(BRASIL, 1889)

Por um decreto, instituicdo de poderosa forca determinante de uma federacédo

artificial, o Estado unitario e patrimonialista determina que as provincias sdo Estados e,
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sendo a decisdo proveniente de um Estado unitario, este centro de poder teve mais forga de
dizer quanto poder distribuiria aos entes federados criados.

O neoinstitucionalismo assevera que “o lugar onde se pode chegar depende do lugar
de onde se veio, ou simplesmente é impossivel chegar a certos lugares a partir de onde se
encontra (PUTNAM, 1996) e essa também é a posicdo de North (1990) e essa perspectiva
esclarece o que ocorreu com a nossa federagéo, a partir de sua path dependence.

Veja que a instituicdo impBe restricdes e constrangimentos aqueles contrarios as
novas forcas, ndo tolera, ndo reconhece e nem aceita as forcas contrarias a nova forma
federativa e republicana.

Esses entes federados criados artificialmente, nesse contexto, mantém uma tenséo
permanente com o centro para aumento do espaco de autonomia politica, financeira e
administrativa, alicercados na clausula pétrea do federalismo, art. 60, § 4°, inciso | da
CRFB/88 (BRASIL, 1988), que assegura uma barreira contra a centralizagcdo de mais poder.

A instituicdo unilateral (Decreto 1°/1889) imposta pelo centro do poder, que chama
as provincias de Estados, cria esse federalismo artificial e Unico no mundo, extremamente
centralizado e que vem perdendo espaco para os entes federados, em especial aos municipios
que seguem forcejando maior autonomia.

O federalismo centripeto ¢ inclinado a fortalecer o poder da Unido, na relagdo de
concentracdo e difusdo do poder, onde a relagdo institucional é de subordinacdo dentro do
Estado Federal (CURY, 2006).

No federalismo centrifugo a tensdo esta na atracdo permanente que exercem 0S
entes federados para alcancar maior espaco de autonomia politica, administrativa e
financeira.

As escolhas condicionadas pelas instituicdes fizeram a diferenca na interpretacao
das transformagdes (CAVALCANTE, 2011) da nossa federacdo e da federacédo
estadunidense.

No caso brasileiro, depois da centralizagdo e do autoritarismo inaugurados com a
ditadura do Estado Novo em 1937 e com o golpe militar de 1964, o federalismo se
apresenta, com o fim do regime militar, tendo como mote principal o combate a
centralizacdo, em especial na corrente municipalista (ABRUCIO; SANO, 2013). E, nessa
tensdo de forga centrifuga, a partir da CF de 1988, os municipios conquistaram a condi¢do
de entes federados dotados de autonomia politica, administrativa e financeira. Nao obstante
essa conquista, o desenho institucional ndo estd isento de problemas e gera ora um

federalismo compartimentalizado competitivo e ora um federalismo cooperativo.
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O federalismo compartimentalizado (ABRUCIO, 2005) é caracterizado pela
atuacdo do municipio de forma autarquizada dos niveis de governo e que ndo estabelece
lacos cooperativos entre eles.

O municipalismo autarquico, com o significado de que autonomia seria o poder de
implementar sozinho todas as politicas publicas, ¢ apontado como inveridico, “porque
muitas cidades ndo tém capacidade institucional para assumir tais énus, como também em
razdo de muitos problemas serem de natureza intermunicipal” (ABRUCIO; SANO, 2013, p.
92).

A autonomia concedida aos municipios com a redemocratizacdo ndo significou que
estava imune aos problemas. Negligenciou-se as desigualdades que marcam a federacédo
brasileira, que sdo regionais e municipais, estas até maiores do que aquelas, de modo que a
autonomia administrativa e politica ndo foram acompanhadas da mesma autonomia
financeira, sendo esta a mais importante para assegurar as outras (ABRUCIO; SANO,
2013), devido ao desenho institucional.

O federalismo competitivo entre os entes federados para atragcdo de investimentos,
como ocorreu com a guerra fiscal, ndo é um comportamento herdado, foi estimulado pelas
instituicdes (ABRUCIO; SANO, 2013, p. 93) e “os prefeitos brasileiros enfrentaram varios
problemas para cooperar”, onde as estratégias cooperativas poderiam “ndo ser as melhores
para as suas carreiras ou mesmo para as suas cidades”, como aponta Machado (2009, apud
ABRUCIO; SANO, 2013, p. 94).

Por outro lado, o exemplo da competicdo que vem da guerra fiscal, em que
prefeitos e governadores, para atrair investimentos para suas cidades e regides, promoveram
rentncias de receitas fiscais, infraestrutura e construgdes de instalagbes com dinheiro
publico para empresas, promoveu uma tensa disputa entre quem oferecia as melhores
vantagens para atrair investimentos (DANTAS, 2015).

Ocorre que as desvantagens se revelaram pelo aumento das desigualdades,
deixando de arrecadar recursos por meio dessa disputa e, em consequéncia, de cumprir 0
pacto federativo, por natureza, de cooperacao.

Esse comportamento, que ndo é atavico, mas estimulado pelas instituicdes, comeca
a ser desestimulado também por instituicbes, com o advento da Lei Complementar n° 101,
de 4 de maio de 2000, cujo artigo 14 (BRASIL, 2000), onde estabelece que qualquer
incentivo de natureza fiscal do qual decorra rendncia de receita deve ser acompanhado de
estimativa de impacto financeiro e orcamentario no ano de sua vigéncia e nos dois

subsequentes e, no minimo, a ado¢do de uma das duas seguintes medidas:
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| — demonstracdo pelo proponente de que a rendncia foi considerada na estimativa
de receita da lei orcamentéaria e de que ndo afetara as metas de resultados fiscais
previstas no anexo préprio da lei de diretrizes orcamentarias;

Il — estar acompanhada de medidas de compensacédo, no periodo mencionado no
caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas,
ampliagdo da base de célculo, majoracdo ou criacdo de tributo ou contribuigéo.
(BRASIL,2000).

O agente politico sempre fard escolhas racionais estratégicas, considerara 0s
resultados politicos possiveis de suas acdes, tendo em conta as instituicbes e o0
comportamento do demais atores que, em ultima andlise, poderdo rejeitar ou aprovar suas
politicas publicas em processos eleitorais, com aumento ou reducdo do custo da transagdo
politica.

As restri¢Bes institucionais elevaram os custos da transacdo politica, como o caso
da guerra fiscal. O agente politico devera desistir de programas de governo para diminuir 0s
custos das politicas publicas para promover renincias fiscais ou demonstrar que esse valor
que se pretendera renunciar ndo foi considerado em suas estimativas de receitas e nos
instrumentos de planejamento.

Essas estimativas levam em conta o comportamento da evolugdo das receitas nos
altimos trés anos, os efeitos de alteracdes na legislacdo tributéria, a variacdo do indice de
precos, do crescimento econdémico e de qualquer outro fator relevante, acompanhadas de
demonstrativos, da projecdo para os dois anos seguintes, a metodologia de calculo e
premissas utilizadas, como estabelece o art. 12 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio
de 2000 (BRASIL, 2000)

A outra forma de promover a rendncia de receita é a adogdo de medidas de
compensacdes, ou seja, proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo,
majoracdo ou criacdo de tributo ou contribuicdo, medidas que qualquer politico refletira em
adota-las, devido a impopularidade que causam e 0s custos eleitorais elevados dessa
transagdo politica.

Verifica-se que as instituicdes modelam e definem o resultado da transacéo politica,
no caso, a possibilidade de rendncia de receita encontra-se restrita a acdes que nao afetem os
resultados fiscais.

A palavra pacto quer dizer muito no que chamamos de pacto federativo. Pacto é
compromisso, alianga, acordo, convencéo, deveres e obriga¢des de um ente federado com o0s
demais para o alcance de seus fins pablicos.

A Constituicdo da Republica, no art. 23 (BRASIL, 1988), trouxe a promessa de um

pacto federativo de cooperacdo, onde prevé como competéncias comuns dos entes
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federados, por exemplo, combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo,
cuidar da saude e assisténcia publica, proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao,
a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovacdo, promover programas de construcdo de
moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico, proteger 0 meio
ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas, fomentar a producéo
agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar, entre outras.

O primeiro ponto comum e de cooperacdo € que todo o planejamento publico deve
ser regionalizado, com impde o paragrafo 1° do art. 165 da CF/88 (BRASIL, 1988). O
segundo ponto, objeto do planejamento regionalizado, é exatamente para reduzir as
desigualdades sociais e regionais, principio fundamental da Republica Federativa do Brasil,
como estad nos arts. 3°, inciso Ill, e principio tratado na ordem econdmica pelo 170, inciso
VII, todos da Constituicdo Federal de 1988 (Ibid.).

A forte competicdo de entes federados é resultado da pouca restricdo das
instituicOes coordenadoras do processo de cooperagéo, o que vem sendo transformado, como
é 0 caso do art. 14 da Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000 (BRASIL, 2000), que
ndo admite renuncia de receitas sem as compensa¢fes ou sem 0 abandono de programas e
acdes politicas de valores iguais aos da renuncia que o ente federado pretende, fato que eleva
0 custo da transagdo politica e desestimula competicao.

O federalismo cooperativo vem demonstrando sucesso em Varios temas de
interesses comuns e a cooperacao intermunicipal, em 2009, ja se apresentava mais presente
nos arranjos institucionais, através de consorcios, que serve para ilustracdo do tema, como a
Tabela 1 aponta:

Tabela 1 — Municipios em consorcios

Setor Intermunicipal Estadual Federal
Salde 2.323 867 623
Meio-ambiente 974 495 160
Desenvolvimento urbano 847 531 391
Turismo 450 289 200
Educacéo 398 1.213 1.024
Cultura 336 568 323
Transportes 207 264 130
Habitacdo 170 889 934
Emprego/trabalho 159 341 257
TOTAL 5.864 5.457 4.042

Fonte: Munic. 2009 — IBGE (apud SANO, 2010).
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Os municipios estdo inseridos na federagcdo que avanga com orientagdo cooperativa
e ja sdo varias as politicas pablicas municipais implantadas e em execucdo atraves de
arranjos cooperativos.

Os municipios até 2009 foram mais cooperativos do que os demais entes federados
e essa tendéncia, provavelmente, deve ser mais evidente a partir da Lei 12.305/2010 que
estimula consorcios municipais para gestdo adequada de residuos sélidos, com a concessao
de prioridade de acesso a recursos para 0S consorcios intermunicipais que tenham essa
finalidade.

N&do obstante a condicdo de lideres nos arranjos institucionais para solucao
consorciada de problemas prejudiciais ao interesse publico, da conquista de autonomia, 0s
municipios brasileiros tém a sua path dependence entre restri¢es, constrangimentos e
estimulos, que ora dificultaram as barganhas politicas e ora facilitaram. Essa forca centrifuga
para a ampliacdo de seu espaco se consolidou na conquista da posicdo de ente federado, o
que sera melhor percebido pelo estudo dessa trajetoria constitucional que é o objeto do
proximo capitulo.

O pressuposto analitico de que as instituicdes pesam é fundamental na configuracao
da relacéo entre Estado, sociedade e decisdes coletivas, inclusive na “relacdo de autonomia
que se apresenta diante desse arranjo” (ROCHA; SCHNEIDER; GOLDENBERG, 2015, p.
27) e 0 municipio esta permeado por essas instituicdes em toda a sua trajetoria.

As instituicbes (governamentais, sistemas partidarios, regras eleitorais etc.),
dependendo de suas caracteristicas, afetam o grau de sucesso de uma organizacao, grupo ou
movimentos sociais, na medida de suas restri¢des, vetos ou estimulos sobre o acesso dos
grupos sobre as decisdes publicas (SKOCPOL, 1985, apud ROCHA, 2005, p. 17).

A capacidade de atingir resultados depende da oportunidade que as instituicdes
oferecem a certos grupos ou organizacdes e negam a outros (ROCHA, 2005, p. 17), como
ocorreu no desenho institucional da trajetoria dos municipios nas constitui¢des.

A partir desse pressuposto, em grande medida, a qualidade da agdo dos governos
municipais depende dos incentivos e controles a que estes estdo submetidos e esses vetos,
controles e incentivos sdo oriundos do desenho institucional das politicas publicas e do
acesso ao poder (RIBEIRO, 2012), como ocorreu desde a Constituicdo de 1824 até a de
1988.

N&o podem ser negligenciados os fatores de ordem institucional, no caso do nosso
federalismo. As instituicGes promovem os estimulos, restricBes e constrangimentos para

induzir a tomada de certas decisdes (institucionalismo da escolha racional), ao mesmo
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tempo, nas trajetorias, sdo afetadas por institui¢des do passado (institucionalismo historico),
sendo essa perspectiva um consenso na literatura (CAVALCANTE, 2011, p. 1782).

Quando o cientista social busca respostas para questdes politicas fundamentais, tais
como as atribuicdes e limitacbes da gestdo municipal de politicas publicas, trazer a
dependéncia da trajetoria dos municipios dentro das constituicbes € muito importante. 1sso
porque sdo as regras constitucionais que trazem as instituicbes fundamentais, as quais as
demais devem estar conformadas e informadas, e sdo tomadas como modelos para
interpretacGes de fendmenos politicos.

As possibilidades dos comportamentos dos municipios sdo afetadas pelas
instituicdes do Estado unitario, depois pelas instituicdes da federacdo de forca centrifuga e,
quando conquistam autonomia, nos aspectos politico, administrativo e financeiro, tem este
Gltimo aspecto afetado pela Lei de Responsabilidade Fiscal, como instituicdo
infraconstitucional.

Os municipios no Brasil foram instalados de acordo com o modelo adotado em
Portugal, com iguais atribuicdes politicas, administrativas e judiciais, com obediéncia as
ordenacOes Afonsinas, Manuelinas e Filipinas até a independéncia em 1822 e, de fato, o
poder da Coroa foi encontrado “investido nos proprietarios rurais que o exerceram atraveés
das administragdes municipais” (PRADO JUNIOR, 1966, apud AMARAL, 2012, p. 28), em
grande medida, devido ao desenho institucional e ndo pela vitalidade desse atores.

N&o obstante, no Brasil colonial, os municipios pudessem contar com o apoio da
igreja, isso ndo foi suficiente para a sua vocacdo a autonomia, dado o carater centralizador
das provincias e os parcos recursos financeiros, mas ainda assim, tiveram participacdo nas
transformaces politicas daquele momento pelo proprio desempenho de vérias atribuicdes

administrativas, como aponta Meirelles (p. 37, 2006):

Realizavam obras publicas, estabeleciam posturas, fixavam taxas, nomeavam
juizes-almotacéis, recebedores de tributos, depositarios publicos, avaliadores de
bens penhorados, alcaides-quadrilheiros, capitdes-mores de ordenangas, sargentos-
mores, capitdes-mores de estradas, juizes da vintena e tesoureiros-menores.
Julgavam injurias verbais, e ndo raras vezes, num incontido extravasamento de
poder, chegaram essas Camaras a decretar a criagdo de arraiais, a convocar ‘juntas
do povo’ para discutir e deliberar sobre interesses da Capitania, a exigir que
governadores comparecessem aos seus povoados para tratar de negdcios publicos
de ambito estritamente local, a suspender governadores de suas funcdes e até
mesmo depd-los, como fez a Camara do Rio de Janeiro com Salvador Correia de
Séa e Benevides, substituido por Agostinho Barbalho Bezerra.

O poder local no Brasil se impunha por instituicbes formais e informais. Com o
federalismo, embora uma copia do federalismo estadunidense, como demonstrado, nao

produziu o mesmo resultado, em decorréncia da path dependence, objeto da vertente
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neoinstitucional historica, cujo peso dessa trajetdria se apresenta como variavel institucional
imprescindivel a reflexdo.

Entendido o federalismo brasileiro como resultado da dependéncia da trajetéria das
instituicdes do passado, decorrentes do Estado unitario, que nasce, evolui, declina e reproduz
suas forcas de centralizacdo no Estado federal, em contradicdo ao proprio objeto do
federalismo, gerou uma tenséo permanente de forga centrifuga.

Nesse contexto, a investigacdo sobre a path dependence dos municipios nas
constituicbes e a tensdo que os envolve para ampliar seus espagos de autonomia merecem
atencéo.

A partir da compreensdo do federalismo, as possibilidades de refletir sobre a
articulacdo entre os setores publico e privado, como as instituicdes contribuem para essa
finalidade, ficam mais evidentes, tendo como objeto de analise 0os municipios, onde
governantes estdo mais proximos do povo e dos destinatarios dos programas
governamentais.

No municipio serd mais efetiva a identificacdo das melhores alternativas para
alcance da missdo institucional, com definicdo de objetivos, metas, prazos, custos das
transagdes politicas e responsabilidades no desenvolvimento dos interesses da comunidade
local. E o poder local que pode ser acompanhado mais de perto pela comunidade envolvida.

Apesar da conquista da posicdo de ente federativo, ndo se desconhece que o
municipio tem a sua path dependence em meio a um tipo patrimonialista de gestdo, situacédo
em que “os dominados sdo ‘suditos’ do soberano e por este ordinariamente lhes é garantida a
manuten¢do, quando ndo tornando-os seus comensais, por meio de ‘prebendas’ (doacdes de
dinheiro e bens, de ‘terras de servigo’, apropriacdes de rendas, direitos ou tributos) ou de
feudos” (RAMOS, 2006, p. 273).

Para o proposito de compreensdo das possibilidades e limitagbes da gestdo
municipal de politicas publicas, serd considerado a path dependence dos municipios nas
constitui¢Bes, as instituicbes que permearam essa trajetoria e identificar os obstaculos para

maior efetividade do alargamento dessa autonomia municipal.
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3.2 AS CONSTITUICOES DE 1824 A 1891

Essa path dependence dos municipios, nas constitui¢fes brasileiras, tem inicio com
a Carta Constitucional de 1824, onde nitidamente estd constituido um Estado unitério e
centralizado, que ndo representa uma construcdo da nacdo. O Estado precede a nacédo, o que
refuta a dialética contratualista de que o Estado seria uma construcdo da nacdo ou da
sociedade, no caso brasileiro.

Pertinente a observacdo de Bresser-Pereira (2010) sobre o problema da
precedéncia Estado em relacdo a nacdo. Segundo o autor, admite refutacdo a afirmacgéo de
que a nacdo constitui o Estado, por ser essa relacdo entre Estado e sociedade eminentemente
dialética e simplista.

O Estado precede a sociedade como “sujeito do acontecer histérico” (RAMOS,
1957, apud BRESSER-PEREIRA, 2010, p. 121). O poder do Estado pertencia ao rei e a
aristocracia, no Estado absoluto. Do Estado absoluto surge o Estado liberal, decorrente da
coalizdo entre a administracdo patrimonialista do rei e a burguesia nascente, na medida em
que a burguesia vai se organizando e tomando o poder, o Estado deixa de ser absoluto para
ser liberal; “em seguida, deixa de ser principalmente liberal para ser democratico, ou, em
outras palavras [na democracia] podemos afirmar que o Estado é o instrumento de agédo
coletiva” (BRESSER-PREIRA, 2010, p. 120).

Esse problema da precedéncia do Estado em relacdo a nacdo é peculiar, segundo
Bresser (2010), na América Latina e, especificamente, no Brasil, “o Estado foi uma espécie
de artefato socioldgico, montado sobre 0 nosso territdrio, para coonestar e tornar possivel o
exercicio do poder pela antiga classe dominante”, na visdo de Guerreiro Ramos (1957 apud
BRESSER-PEREIRA, 2010, p. 121).

Na afirmacdo citada, a nacdo e a sociedade constituiriam variavel independente e o
Estado um instrumento, sendo a politica a acdo através da qual a sociedade reforma
permanentemente o Estado.

Concorda-se que a politica seja a acdo pela qual a sociedade e a na¢do reformam
permanentemente o Estado, mas as instituicbes formam, informam e conformam a politica,
por meio das restricdes, estimulos e constrangimentos, portanto, fazem de fato a diferenca,
como reconhece Bresser-Pereira (2010, p. 129), embora esse autor dé uma prevaléncia a

politica com relativa autonomia.
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Entende-se que as instituicdes, como variavel que forma, informa e conforma a
politica, mais do que esta, devem ser consideradas imprescindiveis para o cientista social. A
hipdtese é de que as instituicbes implantadas no Brasil ao modo portugués, como artefatos
socioldgicos, produziram efeitos, modelaram comportamentos dos atores politicos,
definiram os resultados desse jogo na dependéncia da trajetoria dos municipios e também
estimularam agdes estratégicas nas escolhas realizadas.

No Estado unitario brasileiro, as divisdes internas foram meras delegacdes de
poderes pelo centro, que poderiam ser suprimidas ou aumentadas ao gosto de seu “dono”,
uma vez que a Constituicdo de 1824 inaugurou um Estado, com suas instituicbes que
tratavam de estimular a participacdo de proprietérios e eleicdo apenas de proprietérios e
detentores de certas rendas.

O Estado foi uma organizacdo dos proprietarios e detentores de determinadas
rendas, com exclusé@o de qualquer possibilidade da nagdo esculpir suas institui¢oes, portanto,
precede & nacdo e essa precedéncia decorre do desenho institucional que restringia a
participacdo de toda a nagcdo no processo decisorio.

Ficou claro que o Estado tinha ‘dono’ e que precedeu a nacao no pronunciamento
de Dom Pedro I, quando da abertura dos trabalhos da Constituinte, em 1823, ao jurar
defender a futura Constitui¢ao, o fez sob uma condicional: “se fosse digna do Brasil e dele
proprio” (FAUSTO, 2000, p. 148). Essa condicional, copiada da fala do Rei Luis XVIII da
Franca, d& o tom do patrimonialismo.

Abertos os trabalhos da Constituinte de 1823, surgiram desavencas entre a
Assembleia e Dom Pedro, que “giraram em torno das atribui¢des do Poder Executivo (no
caso, o imperador) e do Legislativo” (FAUSTO, 2000, p. 148), portanto, sobre a formacao e
escolhas institucionais iniciais de restricdes ao poder.

Essa desavenca em torno das restricbes e desenho institucional do poder, provocou
a dissolucdo da Assembleia pelo Imperador com apoio dos militares. Nesse contexto, logo
cuidou-se de elaborar um projeto de Constituicdo que viria a ser outorgada como a
Constituicdo de 1824 (FAUSTO, 2000, p. 149). A Constituicdo foi uma instituicdo imposta
de cima para baixo e fez a diferenca nas regras do jogo, com influéncia nos comportamentos
politicos, inclusive apds o seu declinio.

Nessa Constituicdo de 1824, o Estado surge como uma organizacdo de proprietarios
e instrumento de acdo do Imperador e da nobreza, esta constituida por pessoas com titulos
concedidos pelo Imperador (bardo, conde, duque etc.), mas titulos ndo hereditarios que

eliminavam uma “aristocracia de sangue” (FAUSTO, 2000, p. 149).
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O voto era indireto e censitario. Indireto porque os votantes elegiam, nas elei¢des
primérias, um corpo responsavel pela eleicdo dos deputados, e censitario “porque somente
poderia fazer parte do colégio eleitoral, ser deputado ou senador, quem atendesse a alguns
requisitos, inclusive de natureza economica” (FAUSTO, 2000, p 151), conforme o Quadro 2

resume:

Quadro 2 - Resumo: instituigOes eleitorais na Constituigdo de 1824

Eleicbes primarias: corpo eleitoral responsavel pela eleicao dos deputados

Corpo eleitoral  Idade Renda Origem da renda Restri¢bes institucionais para
minima voto

Eleitores parao 25 anos Anual acima Bens de raiz, Menores de 25 anos, os criados de

colégio eleitoral de 100 mil- comeércio, indUstria ou servir, 0s que ndo possuissem

para 22 etapa réis de renda emprego. renda com as origens definidas

das eleigdes anual (escravos libertos podiam votar)

Candidatos na 25 anos A partir de Bens de raiz, Ser escravo liberto

12 etapa para 200 mil-réis  comércio industria ou  Ser mulher

formar 0 emprego

colégio eleitoral

da 2% etapa

Elei¢cbes de deputados na segunda etapa — Forma indireta: elei¢ao pelo colégio eleito
nas primarias

Candidatura Idade Renda Origens da renda Restri¢cdes institucionais para
na 22 etapa minima candidatura
Deputado 25 anos 400 mil-réis  Bens de raiz, N&o ser catolico romano

comércio industria ou  Ser mulher

emprego

Fonte: Elaboracéo propria, a partir da obra de Boris Fausto (2000, p. 151) e arts. 92 a 93 da Constituicdo de
1824.

Segundo Fausto (2000, p. 151), até 1882, era permitido o voto dos analfabetos,
“tendo em vista o siléncio da Constituicdo”, 0 mesmo nao ocorria com as mulheres, ainda
que diante do siléncio constitucional, eram excluidas desses direitos politico por normas
sociais (instituicdes informais).

Pelo Quadro 2, percebe-se nitidamente como as institui¢cdes, ndo apenas modelaram
0 comportamento dos atores politicos e das organizacdes como também definiram o
resultado do jogo: somente quem tivesse determinada renda poderia votar e somente 0s que
tivessem o dobro de determinada renda dos votantes e fossem proprietarios poderiam ser
votados.

O resultado estava definido por restricdes de acesso ao poder parlamentar, que foi
reservado aos proprietarios, mas ndo a quaisquer proprietarios, mas aqueles que possuissem
rendas em dobro aquelas dos votantes nos colégios eleitorais.

Essa configuracgéo institucional do Estado, como uma organizacao de proprietarios,

fica evidente com o aval dos representantes do ‘povo’, excluida a grande massa de ndo
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votantes. No anteprojeto da Constituicdo de 1823, havia a previsdo de que para votar
precisaria ser proprietario de terras e ter, pelo menos, 150 alqueires de mandioca plantada, o
que fez essa Constituicdo conhecida como “Constitui¢ao da Mandioca”.

A eleicdo para a Camara era temporaria e para 0 Senado vitalicia. O processo no
caso do Senado destinava-se a eleger uma lista triplice em cada provincia e o Imperador
escolhia os nomes, “na pratica essas restri¢gdes [institucionais| fizeram com que o Senado
fosse um oOrgdo cujos membros eram nomeados pelo imperador, em cardter vitalicio”
(FAUSTO, 2000, p. 151).

Pela norma constitucional de 1824, art. 165 (BRASIL, 1824), o Imperador
nomeava, em cada provincia, um presidente, se entendesse que assim fosse conveniente ao
bom servico do Estado. Veja-se que o Imperador poderia nomear o presidente da provincia
sob a condicional: “se fosse conveniente a melhor administragdo”, ao contrario sequer o
faria e as institui¢Ges de regéncia ndo admitiriam questionamentos.

Se a presidéncia das provincias era confiada a quem quisesse o Imperador, como
‘dono do poder’, a administragdo municipal estava sob a desconfianca das elites das
provincias e dos seus presidentes, que diminuiram a autonomia municipal (MEIRELLES,
1993).

Essa desconfianga ficou evidente no artigo 24 da Lei n° 1, de outubro de 1828
(BRASIL, 1828), onde estabeleceu que “as Camaras sdo corporagfes meramente
administrativas, e ndo exercerdo jurisdi¢do alguma” e, sem influéncia e autonomia, as
organizacfes municipais foram reduzidas a um imobilismo pelas regras do jogo politico e
subordinadas ao Império e as provincias. Veja que o comportamento, embora pudesse ser de
busca de autonomia, ainda que para prestigiar as elites locais, as instituicdes traziam
restricdes e conformavam os comportamentos dos atores politicos.

N&o obstante Leal (1997) reconheca um certo poder informal exercido por uma
elite agraria (os coronéis), tolerado no ambito municipal, as instituicbes restringiam ao
méaximo qualquer ensaio de autonomia, mesmo em um Estado com as dimensdes territoriais
e desigualdades colossais como o Brasil.

A primeira Constituicdo dedicou os arts. 167, 168 e 169, com previsdo de Camaras
para todas as vilas e cidades, as quais competiriam o0 governo econémico e municipal, cujos
membros seriam eleitos, em nimero de vereador igual ao designado por lei e 0 mais votado
seria o presidente (BRASIL, 1824).
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N&o obstante a previséo, o art. 169 estabeleceu que a formacéo das posturas, rendas
e todas as particularidades seriam “decretadas por lei regulamentar” (BRASIL, 1824) e essa
lei somente veio em 1828.

A Lei n° 1, de outubro de 1828, art. 24, complementando a primeira regra do jogo,
trouxe a seguinte restricdo: “as Camaras sdo corporagdes meramente administrativas”
(BRASIL, 1828) e, embora a Lei n® 12 de 12 de agosto de 1834 (BRASIL, 1834) reconheca
0 erro, em seu artigo 10 mantem a subordinacdo das Camaras as Assembleias Legislativas,
concedendo a estas a competéncia para disciplinar a policia, a economia, as rendas e
despesas municipais, em questdes de exclusivo interesse local (MEIRELLES, 1993, p. 42).

As escolhas das melhores maneiras de tratar o interesse local ndo seriam feitas
pelas comunidades, mas por um 6rgdo distante da realidade e isso ndo é por acaso, na visao
neoinstitucionalista.

A visdo proeminente do comportamento humano, pelas ciéncias politica e sociais, é
de uma visdo de escolhas e de que age estrategicamente numa vida caracterizada pela
tomada de decisdes (MARCH; OLSEN, 2008, p. 124). As instituicbes atuam sobre esse
comportamento humano, promovendo restricdes e estimulos por meio de processos que
interligam os individuos na tomada de decisdes coletivas (ou omissdes coletivas), nesse
sentido, compreende-se a total submissdo dos municipios as assembleias.

As instituigdes que mantinham os municipios no imobilismo e subordinados aos
presidentes das provincias, nomeados pelo imperador, tinham o fim de restringir o campo de
escolhas da comunidade local e concorriam para evitar que o ente local se tornasse ambiente
de intensa atividade politica e desestimulavam os interesses das camadas inferiores (LEAL,
1997, p. 93) a participacao politica.

Mesmo o municipio sendo a peca basica que tanta influéncia exerce nas campanhas
eleitorais e para o Estado, com mais de 80% da populacdo vivendo no interior, mais
efetivamente subordinada ao municipio do que a realidade distante do Estado ou da Uniéo,
mesmo ndo sendo possivel considera-los meramente administrativos, as instituicdes os
restringem a pecas meramente administrativas e conformam o comportamento dos atores
politicos nesse aspecto.

“As teorias da escolha supdem que, na média, os eleitores votam com inteligéncia
no que tange aos seus interesses” (MARCH; OLSEN, 2008, p. 124). Nesse contexto, as
instituicdes definiram com restricdo sobre o grupo que poderia escolher e também quem

poderia ser escolhido, bem como restricGes aos municipios no campo administrativo.
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As instituicdes garantiram a nomeacdo dos presidentes das provincias pelo
imperador, votos somente daqueles integrantes de uma classe proprietaria com renda oriunda
de bens de raiz e somente poderiam receber votos quem tivesse mais renda desses bens de
raiz, com manutencdo dos municipios completamente subordinados e dependentes das
provincias.

Os municipios precisavam nao apenas de governo proprio, “mas — antes e acima de
tudo — de rendas proprias, que assegurassem a realizacdo de seus servi¢os publicos e
possibilitassem o progresso material”. (MEIRELLES, 2007, p. 40).

Sob essas instituicbes, em especial decorrentes da Constituicdo de 1824, que
tutelavam os municipios como incapazes para o exercicio das atribui¢cbes que Ihes eram
proprias no interesse local (LEAL, 1997, p. 93-95) e, nessa condicdo de submissdo e
imobilismo, 67 anos se passaram e chegou-se a 1891, sob a primeira Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil.

O Estado como uma organizacao de proprietarios tinha os seus contornos definidos
pelas instituicdes e quanto aos municipios foi adotado o principio da tutela, que perduraria
por longo tempo regendo sua relacdo no Estado brasileiro.

Como se pode ver, o Estado, no caso brasileiro, ndo é uma construcdo da nagdo. Os
municipios, que representariam o Estado proximo da populagdo, sofreram restricbes
institucionais, na medida da desconfianca dos governantes que temiam uma atividade
politica local mais intensa, com o enfraquecimento do poder central.

A nova ordem, pela Constituicdo de 1891, foi uma coOpia do federalismo
estadunidense, operando a mesma configuracdo no Brasil: a forma de governo de
monarquico passou a republicana, o sistema de governo de parlamentar passou para
presidencial, a forma de estado unitario passou para federal, mas como se observara, as
mesmas instituicdes em locais diferentes ndo produzem os mesmos efeitos, devido a path
dependence.

Cidadaos sem possiblidade de efetivacdo de direitos basicos e fundamentais, a
precariedade ou a inexisténcia de servicos assistenciais do Estado e a inexisténcia de uma
carreira no servico publico sujeitaram as pessoas ao clientelismo, uma variante estimulada
pelas instituicdes decorrentes de uma relagdo sociopolitica mais geral, num ambiente de
completa desigualdade.

Partindo dessa completa desigualdade, os coronéis ndo dominavam a cena politica,
mas aproveitavam-se dela para tornarem-se importantes para a sustentacdo de uma base

oligarquica estadual e manter seu poder, através do controle dos votantes em sua area de
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influéncia, mediante a troca de votos por favores como doar par de sapatos, uma vaga no
hospital ou um emprego de professora etc. (FAUSTO, 2000, p. 263).

Os coroneis dependiam de outras instancias para manutencao do poder nos locais
de sua influéncia (FAUSTO, 2000, p. 263). Essa politica coronelista era de dependéncia, era
uma reciprocidade: “carta-branca, no municipio, ao chefe local, em troca de seu apoio
eleitoral aos candidatos bafejados pelo governo do Estado” (LEAL, 1997, p. 107).

O Estado era uma organizacao de proprietarios, logo, para a massa de trabalhadores
ignorantes da roca, o dono da terra também ¢ o “dono” do poder. O coronelismo como
instituicao informal decorre da submissdo da massa inculta, desamparada e desiludida “que
arrastam a existéncia no trato das propriedades” dos donos de fazendas (os coronéis) e da
ilusdo destes com o prestigio do poder, conquistado a custa da submissdo politica as
oligarquias estaduais (LEAL, 1997, p. 78).

Esse “coronelismo”, como institui¢do informal, se consolidou por estimulos de
instituicdes formais, onde os donos de terras e detentores de rendas em dobro daquelas dos
eleitores e que podiam candidatar-se a cargos publicos, gerou uma cultura elitista que
concedia o titulo de coronel aos truculentos donos do poder, ja decadentes e relutantes em
manter prestigios e influéncias politicas.

Para Leal (1997, p. 78) “o coronelismo ¢ antes sinal de decadéncia do que
manifestacdo de vitalidade”, se alimentou do sacrificio da autonomia municipal, bem
desenhado no plano institucional e em reciprocidade de apoio aos governadores e em troca
recebiam “carta branca” para dominag¢ao nos municipios de suas influéncias.

As instituicdes podem afetar o grau de sucesso politico de qualquer grupo,
conforme restringem, estimulam ou vetam o acesso as decisfes politicas (ROCHA, 2005, p.
17) ou ao poder.

Os coronéis, sob a nova ordem constitucional de 1891, atuaram como dominadores
truculentos de feudos, ndo pela vitalidade de suas posi¢cbes, mas pelas oportunidades
oferecidas pelas instituicdes e negadas aos demais atores politicos.

Os contornos tracados pelas instituicbes aos municipios eram regidos pelo principio
da tutela. Os desenhos institucionais concentravam poderes nos governadores, que
estimulavam os coronéis a favor de uma oligarquia regional, onde 0s municipios aparecem
como incapazes e totalmente subordinados ao Estado membro. Essas instituigdes afetaram a
identidade dos municipios e distorceram metas da prépria ideia de federagao.

Essa tutela do Estado ao municipio e aos chefes politicos locais também teve

estimulo institucional, na medida em que a Constituicdo de 1891 dedicou apenas o artigo 68
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para tratar dos municipios, onde estabeleceu: “Os Estados organizar-se-40 de forma que
fique assegurada a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar
interesse” (BRASIL, 1891).

Com esse unico artigo sobre o municipio, a primeira Constituicdo da Republica
trouxe algo vago e totalmente impreciso e entregou o destino das comunas aos governadores
dos Estados.

Na dependéncia dos Estados membros, 0s municipios precisavam da determinacao
dos governadores sobre quais impostos poderiam cobrar, a renda era pequena e o Estado,
com excecdes, tinha déficit em suas contas (GIGLIO, 2002, p. 17). Nessa situacdo de
dependéncia do Estado, aos eleitores, em sua grande maioria vivendo na zona rural e no
isolamento dos grandes centros, restava recorrer aos COronéis como meio para conseguir 0s
mais bésicos direitos.

Nos debates da Constituinte de 1891, a autonomia municipal foi assunto de
preocupacao e parecia ser ambiente favoravel aos municipios, dada as ideias do federalismo.
Se o federalismo tinha no centro de seu conceito tedrico a descentralizagdo, logo, “seria
perfeitamente 16gico estender a descentralizacdo a esfera municipal” (LEAL, 1997, p. 98),
mas isso nN&o ocorreu.

A massa inculta, sem legitimag&o e sem uma esfera publica pluralistica, ndo cabia
dissentir das instituicbes do Estado membro, favorecido pela Constituicdo de 1891, ao qual
reconhecia o direito de estabelecer todos 0s assuntos concernentes aos municipios, dando
aos coronéis dominio da truculéncia e dos favores aos votantes, para 0s quais 0 poder ndo
era aquilo pelo qual se poderia morrer, mas era algo pelo qual se poderia matar.

No federalismo estadunidense, as organizac¢des locais levaram Toqueville a afirmar
que ““as institui¢des comunais sdo para a liberdade aquilo que as escolas primarias sdo para a
ciéncia; pois a colocam ao alcance do povo” e a concluir incisivamente a importancia das
instituigdes comunais: “Sem instituicbes comunais, pode uma nagdo dar-se um governo
livre, mas ndo tem o espirito da liberdade” (TOCQUEVILLE, 2010, p. 74). Sdo, de fato, o0s
municipios que ddo o maior movimento de liberdade no regime democratico.

N&do obstante o federalismo copiado do modelo estadunidense, as instituicdes
federalistas ndo produziram o mesmo efeito aqui no Brasil. As instituicdes do passado, que
envolviam a centralizacdo do Estado unitario, em decorréncia do sua path dependence,
deixaram marcas profundas no federalismo brasileiro, caracterizaram-se pela centralizacéo,

diferente de sua matriz copiada e caracterizada pela descentralizacéo.
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As instituicdes do Estado unitario que nasceram, evoluiram e asseguraram o
centralismo, declinaram, mas deixaram marcas profundas nas instituicfes federalistas. Essas
marcas centralistas deixadas pelas instituicbes do passado, a opressdo do coronelismo
facilitada pelo desenho institucional presente em 1891 e a incultura do povo “transformaram
os municipios em feudos de politicos truculentos, que mandavam e desmandavam nos ‘seus’
distritos de influéncia, como se o Municipio fosse propriedade e o eleitorado um rebanho
docil ao seu poder” (MEIRELLES, 2003, p. 37).

As instituicBes da Republica, sob a Constituicdo de 1891, atribuiram aos Estados
membros a organizagdo dos municipios, “o proprio poder central se consolidou através de
um sistema de concentragdo do poder provincial” (LEAL, 1975 apud MARCO, 2005, p. 5),
com enfraquecimento do municipio e as “institui¢des locais ndo puderam encontrar campo
para o seu desenvolvimento” (LEAL, 1975 apud MARCO, 2005, p. 5).

A primeira Constituicio da Republica, ao fortalecer as antigas provincias,
transformadas por Decreto em Estados, aos quais deu-se a competéncia de organizacdo dos
municipios, fez estimular a “politica dos governadores”.

Os governadores trocavam apoio politico pela ndo interferéncia do presidente da
Republica em questbes estaduais e, por sua vez, os governadores, por meio de férmulas
institucionais sobre os municipios, com restricdes politicas e de rendas, estimulavam os
coronéis a dominacdo do poder local a favor das oligarquias estaduais, pelo “voto de
cabresto”, compra de votos e fraudes para manobras eleitorais (LEAL, 1997).

A politica dos governadores consistiu em uma barganha politica, onde o presidente
apoiava os governadores estaduais e, em troca, eles garantiam a eleicdo dos candidatos a
deputados de interesse do presidente para o Congresso, mantendo 0s ricos e poderosos no
poder.

A politica dos governadores sempre foi apontada e reduzida pelos historiadores
como um reflexo do regionalismo (GOMES, 2015). Na visdo adotada pelo método
neoinstitucionalista, compreende-se esse fendmeno politico consolidado e sustentado a partir
de instituicBes engendradas pelas forcas das elites, para alcance de fins que extravasaram 0s
limites provinciais, com reflexo na manutencao do poder central.

A Comissdo de Verificacdo de Poderes, a quem eram submetidos os resultados
eleitorais, formada por deputados que recebiam as atas eleitorais para verificar se houve ou
ndo legitimidade, proporcionava meios para determinar quem deveria ser reconhecido
vencedor nas eleicdes (GOMES, 2015).
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A finalidade era maior do que o regionalismo, era mesmo 0 acesso ao poder central
do Estado e, para esse propdsito cabe compreender também o coronelismo, como poder de
fazendeiros decadentes, procurando manter prestigio a custa da politica dos governadores e
uma coesdo nacional das elites, bem desenhada no plano institucional, assegurava a
"legitimidade”.

Confirma-se a hipoOtese de que as instituicGes reproduzem as forcas que as
engendram e a trajetoria da dependéncia dos municipios tem, de fato, importancia para o
cientista social.

A Comisséo de Verificacdo de Poderes foi transferida para o Congresso Nacional,
ao presidente da casa, essa instituicdo aprofundou e engendrou o arranjo das barganhas
politicas, cujo custo da transacédo foi a aceitacdo dos métodos de fabricacao de resultados por
todos os meios, inclusive pela agdo dos coroneis, no plano local.

A principal caracteristica da manutencdo da politica dos governadores estava no
plano institucional, com o mecanismo dessa comissdo, comandada por um politico de
confianca do presidente da Republica e com integrantes que eram congressistas da base do
governo federal.

A verificacdo da legitimidade da eleicdo dos deputados e senadores de oposi¢ao
quase sempre resultava em impedimento para assumir o0 mandato, o que ficou conhecido
como “degola”.

Através da Comissdo houve o salto institucional que conectou o poder local,
estadual e federal, com o enfraquecimento da autonomia municipal (SILVA, 2012) que, sem
a analise das institui¢Oes, poderia ser entendido como regionalismo ou mero poder local.

Se a path dependece dos municipios é dirigida pelo principio da tutela, como se
fosse um incapaz na vida civil (LEAL, 1997) na RepuUblica Velha, isso é possivel na acao
estratégica, que o institucionalismo da escolha racional pode indicar, onde as trocas politicas
e 0 poder de barganha foram definidos e estimulados no plano institucional.

Os atores tomam as instituicdes como modelo e agem estrategicamente para
interpretar os fenbmenos politicos e, nesse caso, o proprio Supremo Tribunal Federal utiliza-
se da instituicdo, tomando o art. 68 da Constituicdo de 1891, para interpretar que 0s
governadores eram os detentores do direito de nomear e destituir os chefes dos executivos
municipais (LEAL, 1978, p. 125), quando assim as leis estaduais estabelecessem. Veja que
as instituicOes fazem, de fato, a diferenca. O Supremo interpreta dessa forma, levando em
conta a regra vigente que dedicou apenas um artigo para tratar dos municipios e manteve

siléncio sobre quem deveria conceder o poder ao dirigente local.
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O coronelismo é resultado da superposicao de instituicbes que estruturaram a vida
politica, econdmica e social no Brasil, em um arranjo de troca de apoio politico, como
observa Leal (1997, p. 40).

Esse mecanismo institucional existiu no Brasil durante quase todo periodo da
Republica Velha e com a Revolugdo de 1930, que levou Getulio Vargas ao poder, a politica
dos governadores e outros mecanismos chegaram ao fim.

Esta € a primeira interrupcao abrupta para mudar o curso das instituicdes. Verifica-
se que, mesmo sendo contréarias aos interesses da nacdo, sem essa ruptura as instituicdes
continuariam 0s seus cursos antidemocraticos.

O nascimento de um modelo de Estado em 1930, distinguindo-se do modelo
oligarquico, implanta instituicbes centralizadoras, de forca centripeta, promove o
capitalismo nacional, tendo por suporte o aparelho do Estado, as Forcas Armadas. Na
sociedade, estabeleceu-se uma alianga entre a burguesia industrial e setores da classe
trabalhadora urbana (FAUSTO, 2000, p. 327).

Embora a revolucdo de 1930, como forca exdgena as instituicdes vigentes, tenha
promovido uma ruptura com o curso das instituicdes, foge ao principio basico do
federalismo. A cooperacédo entre os entes federados, com recursos canalizados para alguns
poucos Estados, sob a influéncia das marcas das instituicdes centralizadoras do passado
entdo recente, com as escassas relacbes da Unido com os demais entes federados, a
federacdo brasileira foi caracterizada como isolada (SOUZA, 2005, p. 107), na Constituicao
de 1891.

Esse isolamento, segundo Souza (2005, p. 107) foi interrompido pelo golpe Vargas
de 1930, quando aprovada medidas eleitorais para aumentar a representatividade dos
Estados menos populosos na Camara dos Deputados.

As instituicBes uma vez formadas e construidas, a cada efetividade de sua aplicagdo
reproduzem as forcas que as engendraram. O “motor da historia” que acelera as mudancgas
institucionais sdo as interrupcBes abruptas e revolucionarias, ao contrario, as instituicdes
continuardo os seus cursos reproduzindo as mesmas forcas ou reforcando-as sobre 0s

agentes politicos e sua mudanca serd um processo lento e dificil.
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3.3 AS CONSTITUICOES DE 1934 A 1967

Revolucao de 1930, como uma forga exdgena, rompe o curso das instituicdes e do
desenho institucional entdo vigentes e que estimulavam e facilitavam a politica dos
governadores e dos coronéis.

Ao chegar a Presidéncia da Republica, Vargas adota as primeiras providéncias, no
sentido de suspender a Constituicdo Republicana de 1891, dissolver o Congresso Nacional,
os legislativos estaduais e municipais, substituindo os chefes do executivo por interventores
federais nomeados pelo presidente, visando o desmonte das instituicdes da Primeira
Republica, que davam as bases ao poder dos coronéis e da politica dos governadores
(COTRIM, 2010, p. 112-113).

O Decreto Federal n® 19.398, de 11 de novembro de 1930 (BRASIL, 1930)
estabelece 0 governo provisorio que chama a si 0 poder de exercicio discricionario, em toda
a plenitude, das fungdes e atribuigcdes executivas e legislativas até a eleicdo da Assembleia
Constituinte, com a dissolu¢do do Congresso Nacional, de todas as assembleias legislativas
do Estados e das camaras municipais.

As interferéncias dos Estados, deferindo favores aos coroneis, diante da escassez de
rendas municipais e das nomeacoes de prefeitos, levam a Constituinte a concluséo de que
ndo deveriam favorecer as situacdes estaduais adversas (LEAL, 1997), tentando implantar
instituicbes que restringissem esse mecanismo de reciprocidade do sistema coronelista,
sendo esse mote percebido no rompimento com o curso das instituigdes vigentes.

O Decreto Federal n® 20.348, de 29 de agosto de 1931 (BRASIL, 1931), como
codigo dos interventores, criou os Conselhos Consultivos Municipais, cuja composic¢ao de
trés ou mais membros nomeados pelo Interventor, prestigiava os contribuintes mais
poderosos, sendo de um a trés, dentre 0s maiores contribuintes do municipio; um indicado
pelo prefeito municipal, um ou mais de livre escolha do proprio interventor.

Os municipios de menor renda poderiam, a critério dos interventores federais, ser
agrupados em zonas, para as quais se constituiriam conselhos regionais, sendo escolhidos
trés membros entre os 15 maiores contribuintes da zona; um escolhido livremente pelo
interventor mediante listra triplice votada pelos prefeitos (BRASIL, 1931)

Através do Decreto 20.348/1931 (BRASIL, 1931), foram instituidos os Conselhos
Consultivos nos Estados, no Distrito Federal e no municipios, com normas sobre a

administracdo local, com vedacOes expressas aos prefeitos, sem audiéncia prévia do
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respectivo Conselho, criar imposto novo ou aumentar qualquer dos existentes, alterar a
competéncia tributaria vigente, modificar a divisdo de rendas; contrair empréstimos internos,
criar cargos ou empregos, aumentar vencimentos, celebrar ou fazer concessbes para 0
desempenho do servigo publico e promulgar orcamento de receita ou despesa.

As restri¢Bes institucionais tornaram o municipio mera divisdo administrativa e sem
autonomia alguma, pelo constrangimento da possibilidade de intervencdes federais e do uso
da forca.

No intuito de evitar os abusos eleitorais da Primeira Republica, a regra passa a
prever o voto secreto, em 1932, com a criagdo do Cddigo Eleitoral - CE.

As oligarquias regionais foram a base do discurso na Revolugdo de 1930 e o
periodo até 1934 ficou caracterizado pela luta entre o poder central e 0s grupos regionais, dai
a restricdo contra a autonomia local, visando evitar um ambiente de pretensdes politicas
contrarias as forcas de ruptura.

Na Constituinte da Segunda Republica, na Constituicdo de 1934, assegurou-se o0
principio de eletividade dos prefeitos, aumentou-se as rendas dos municipios e instituiu-se
um certo controle sobre a administracdo municipal, através de experiéncia dos
departamentos de municipalidades do governo discricionario (LEAL, 1997, p. 107).

N&o obstante as tentativas de dar autonomia aos municipios, a Constituicao de 1934
trouxe contradi¢Oes e, por um lado, garantia a autonomia municipal e, por outro, permitia
aos Estados, através dos departamentos de municipalidades, exercer a tutela administrativa e
politica sobre os entes federados locais (LEAL, 1997, p.112).

Portanto, a Constituicdo de 1934 trouxe de volta a discussdo sobre os municipios,
restabeleceu a federacdo e reduziu as competéncias dos Estados, inclusive sobre os
municipios. Nela a autonomia municipal tornou-se equivalente a da Unido e a dos Estados.
Os municipios foram organizados de forma que lhes ficasse assegurada a sua autonomia em

tudo quanto diz respeito ao seu peculiar interesse. Como fica evidente no seguinte artigo:

Art. 13 - Os Municipios serdo organizados de forma que lhes fique assegurada a
autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse; e especialmente:

| - a eletividade do Prefeito e dos Vereadores da Camara Municipal, podendo
aquele ser eleito por esta;

Il - a decretacdo dos seus impostos e taxas, a arrecadacdo e aplicacdo das suas
rendas;

111 - A organizag8o dos servicos de sua competéncia.

8§ 1° - O Prefeito poderd ser de nomeacdo do Governo do Estado no Municipio da
Capital e nas estancias hidrominerais.

§ 2° - Além daqueles de que participam, ex vi dos arts. 8°, § 2°, e 10, paragrafo
Unico, e dos que Ihes forem transferidos pelo Estado, pertencem aos Municipios:

| - 0 imposto de licencas;

Il - os impostos predial e territorial urbanos, cobrado o primeiro sob a forma de
décima ou de cédula de renda;
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111 - 0 imposto sobre diversdes publicas;

IV - 0 imposto cedular sobre a renda de imdveis rurais;

V - as taxas sobre servicos municipais.

§ 3° - E facultado ao Estado a criacdo de um orgdo de assisténcia técnica a
Administragdo municipal e fiscalizagdo das suas financas.

§ 4° - Também lhe é permitido intervir nos Municipios a fim de Ihes regularizar as
financas, quando se verificar impontualidade nos servicos de empréstimos
garantidos pelos Estados, ou pela falta de pagamento da sua divida fundada por
dois anos consecutivos, observadas, naquilo em que forem aplicaveis, as normas
do art. 12. (BRASIL, 1934).

Na constituinte de 1934, o movimento municipalista se d& com a corrente da social
democracia, que influencia sensivelmente essa Constituicdo (MEIRELLES, 1996).

A Constituicdo de 1934 assegurou 0 voto secreto, o voto feminino, elei¢Oes diretas,
0 que asseguraria as comunidades locais a sua autonomia politica, assegurou rendas aos
municipios e competéncia para atuar no plano administrativo nos temas de seu peculiar
interesse.

Essa margem de autonomia somente durou por trés anos, interrompido pelo golpe
de Estado, liderado por Getulio Vargas, implantando o regime do Estado Novo (1937-1945),
voltando a instituicGes de natureza centripeta, caracterizadas pela centralizacdo de recursos
financeiros e poder politico, o que sera evidenciado pela analise da Constituicdo de 1937.

Em 10 de novembro de 1937, Vargas determinou o cerco militar ao Congresso
Nacional, impds o fechamento do Legislativo e outorgou a Constituicdo de 1937, dando
inicio a ditadura do Estado Novo.

O governo federal buscou controlar e tutelar administrativamente 0os municipios
(LEAL, 1997) e a fiscalizagdo financeira visava inibir a autonomia municipal, vista como
demasiada pelo discurso oficial (GRIN, 2014).

As instituicdes ‘“conservaram os departamentos de municipalidades, reduziu a
receita municipal e suprimiu a eletividade dos prefeitos” (LEAL, 1997, p. 112). Essas
caracteristicas mostram que a centralidade do poder (politico, juridico e econémico)
acentuou-se com mais vigor na quarta Constituicdo brasileira, de inspiragao fascista.

Vargas implantou uma ditadura baseada na Constituicdo, que lhe conferiu poder
concentrado e absoluto. Os interventores eram nomeados por Getulio Vargas para gerir 0s
Estados e estes, por sua vez, nomeavam os prefeitos municipais.

A Constituicdo de 1937, no art. 27, deixava evidente: “o prefeito serd de livre
nomeacdo do governador do Estado” (BRASIL, 1937) e criou o Departamento

Administrativo do Servico Publico, que tinha por objetivo racionalizar as administracdes
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municipais. O proprio Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal - IBAM foi um
desses departamentos.

Na visdo neoinstitucionalista, o curso das instituicbes, como forca enddgenas ao
processo politico, que vinham se consolidando desde 1891, como o federalismo e a
eletividade dos agentes politicos, sofre alteracdo de seus cursos por uma forca exdgena, o
que confirma que o curso das instituicdes somente é alterado com rapidez e abruptamente
por um processo revolucionario e, ainda assim, demonstram resisténcia ao longo do tempo
para revitalizar suas forcas e modelar os comportamentos dos atores politicos.

O municipio ndo é reconhecido como ente federado e esse federalismo nominal €
apenas no plano da letra da Constituicdo. Na prética, a forca centripeta prevalece e todos 0s
poderes sdo delegacBes de um centro autoritario, caracterizando o estado unitario com nome
de federal, tratando-se 0s demais entes federados como meras divisdes administrativas e sem
nenhuma autonomia. As bandeiras estaduais foram queimadas para simbolizar o fim do
antigo federalismo (COTRIM, 2010).

Sob a vigéncia da Constituicdo de 1946, ap6s o advento da Il Guerra Mundial, ao
lutar ao lado daqueles paises que pretendiam a derrota da ditadura nazista, é revelada uma
contradicdo com a ditadura do Estado Novo, que perde a legitimidade e entra em crise,
incidindo a redemocratizacéo.

Durante a ditadura do Estado Novo, todos os prefeitos eram nomeados pelos
governadores dos respectivos Estados, mas a Constituicdo de 1946 restabeleceu a tradicédo
de eletividade dos prefeitos (LEAL, 1997).

A autonomia municipal foi um dos temas mais importantes no debate entre os
constituintes de 1946. Na visao de Meirelles (1993, p. 39), “o0 municipalismo ganhou corpo
e veio a refletir-se na Constituicdo de 1946 sob o triplice aspecto politico, administrativo e
financeiro”.

A Constituicdo de 1946, mesmo sem ir onde deveria, revigorou a forca centrifuga,
decorrente da path dependence da federacdo brasileira, demonstrada pela tensédo para
conquista de maior espaco de autonomia aos municipios. No campo politico, foi assegurada
a eletividade dos prefeitos (excecdo as instancias hidrominerais e naquelas localidades
declaradas de excepcional interesse militar, nos quais os prefeitos deveriam ser nomeados
pelo governador do respectivo Estado ou do Distrito Federal). No campo administrativo, a
autonomia foi baseada na ideia de “peculiar interesse local” e, no aspecto financeiro,

assegurou-se as municipalidades a participacdo em determinados tributos estaduais e
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federais, também a autonomia para decretar e arrecadar seus proprios tributos, bem como
aplicar suas rendas.

A assembleia constituinte, com seus membros eleitos em 2 de dezembro de 1945,
com poderes extraordinarios para a funcdo especifica de construir as futuras bases juridicas e
politicas Estado brasileiro, como asseverou-se, estd imersa nas forcas da path dependence
(neoinstitucionalismo historico) e nas circunstancias politicas do presente em disputa travada
com as forcas do passado recente.

N&o obstante o que foi dito sobre o ganho de corpo pelo movimento municipalista,
0 municipio sucumbe diante do texto constitucional de 1946, que ndo lhe reconhece como
ente componente da estrutura federativa brasileira, como verificou-se do § 1° do seu artigo
1°: “Os Estados Unidos do Brasil mantém, sob o regime representativo, a Federacdo e a
Republica”. [...] “§1° - A Unido compreende, além dos Estados, o Distrito Federal e os
Territorios” (BRASIL, 1946).

O Municipio, apesar dos avangos, ainda continua sendo tratado de acordo com o
principio de tutela, como se fosse um incapaz, perceptivel pelo artigo 24 da Constituicdo de
1946, que permitiu ao Estado para a criacdo de orgao de assisténcia técnica aos Municipios,
ndo sendo sequer mencionado que, se solicitado, o Estado poderia promover assisténcia
técnica, o que refuta a plena autonomia municipal.

A Constituicdo de 1946, por seu artigo 28 (BRASIL, 1946) ao assegurar a
autonomia dos municipios, “pela administragdo propria, no que concerne ao seu peculiar
interesse”, faz emergir interpretagdes vagas e arranjos marginas, nao estabilizando a
definicdo da area de atuacdo municipal. Peculiar, por ser entendido como caracteristico,
especial, particular, privativo, proprio, proporciona margem de discussao, na medida em que
todos os assuntos muncipais reflete em interesses da Unido e dos Estados membros, nada é
“peculiar”, proprio ou privativo dos municipios.

Pela Constituigdo de 1946, os Estados continuaram com a decisdo sobre a forma de
fiscalizacdo sobre os orcamentos dos municipios. Por outro lado, a previsdo no art. 20 dessa
Constituicdo de que “quando a arrecadacdo estadual de impostos, salvo a do imposto de
exportacdo, exceder, em Municipio que ndo seja o da Capital, o total das rendas locais de
qualquer natureza, o Estado dar-lhe-a anualmente trinta por cento do excesso arrecadado”
(VARSANO, 1997 apud AMARAL, 2012, p. 84), ndo foi cumprida pela maioria dos
Estados.

Sob a vigéncia da Constituicdo de 1967 e da emenda constitucional de 1969, os

militares implantaram um federalismo centralizador de poder na Unido. Especialmente no



62

aspecto financeiro quando o Legislativo apenas autenticava 0s projetos de lei dos
orcamentos e o governo federal passou a controlar as agfes dos deputados que passariam
todas pelos corredores dos Ministérios (ABRUCIO, 1994).

O controle das agdes regionais foi institucionalizado mediante certos dispositivos
previstos na Constituicdo de 1967, que asseguraram a concentragdo de recursos financeiros
na Unido e, desde 1966, com uma reforma tributaria ja impuseram aos municipios e aos
estados uma dependéncia econdmica dos cofres da Unido, sem nada em troca aos entes
subnacionais (ABRUCIO, 1994)

Os estados passaram a depender de contrapartidas ndo tributarias, como as
chamadas transferéncias negociadas e, no plano politico, as restricdes foram sobre as
eleicdes que passaram a ser indiretas, facilitando com esse tipo institucional o controle dos
deputados, atraves de suas bases municipais que dependiam muito dos recursos federais para
sobrevivéncia, pelo modo de concentracéo de recursos (ABRUCIO, 1994).

Para se ter uma ideia, somente entre 1970 e 1984 as transferéncias negociadas
totalizaram repasses as unidades subnacionais com crescimento na ordem de 374%,
enquanto o crescimento das transferéncias tributéarias foi de 160% (AFONSO, 1989 apud
ABRUCIO, 1994).

A Constitui¢ao de 1967, através da Emenda n° 1/69, no artigo 15, § 3°, alinea “e”
(BRASIL, 1969), permitiu intervencdo do Estado nos municipios quando fossem praticados,
na administracdo municipal, atos subversivos ou de corrupcdo e, por ato subversivo,
entendia-se tudo que fosse contra o regime autoritario.

Instituicbes que restringiam a autonomia dos governos locais ou municipais e
estabeleciam elei¢cGes indiretas para o cargo de governadores foram cruciais para a
dominacdo militar e reforcam a tese de que essas instituicdes reproduziam as forcas que as
engendravam e, nesse momento, em vez de conduzir, arrastavam o destino do povo.

O regime autoritario tinha mais facilidade de conseguir apoio dos deputados
estaduais, ja que as bases municipais de apoio desses parlamentares dependiam muito das
verbas federais, em razdo da concentracdo de recursos, e somente os mediadores dessas
transferéncias negociadas, mais frequente entre 1967 a 1981, tinham mais chance de eleicéo
(ABRUCIO, 1994).

Nesse sentido, o desenho institucional da época, com previsao de restricdes atraves
de eleices indiretas para governadores estaduais, permitia a manipulagdo pelo governo

federal do resultado do jogo politico, através do controle de deputados e anulavam a
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influéncia de oposicionistas nos grandes centros urbanos (ABRUCIO, 1994), o que
aumentava o custo da transacdo politica.

Essa preocupacdo em atrair em direcdo ao centro temas municipais, estabelecer
regras do jogo com total dependéncia dos municipios das transferéncias federais negociadas,
demonstra a importancia do poder local (0 mundo real e concreto do cidaddo) no
federalismo. Sua forga para mudar os rumos da politica tinha de ser restringida por um
desenho institucional autoritario.

O caminho para compreensdo do tratamento dispensado aos municipios, naquele
momento como um tutelado incapaz e hoje como ente federado, é possivel pela variavel
analitica do neoinstitucionalismo.

O modelo institucional centralizador do regime militar comega a ruir o0 com o
aumento das cotas de participacdo dos municipios no FPM (Fundo de Participacdo dos
Municipio), através da Emenda Passos Porto em 1983, que por ser de situacdo, integrante do
PDS (Partido da Democracia Social), permite a vitoria do conjunto de governadores de
oposicdo (ABRUCIO, 1994).

O aumento do FPM concedeu maior autonomia financeira aos municipios e pode
confirmar como as instituicbes podem mudar os rumos politicos. Os dados mostram que 0
desenho institucional de maior autonomia financeira aos municipios permite inferir que o
fortalecimento do poder local contribuiu para a derrocada do regime militar. Conforme a
autonomia financeira era conquistada nessa forca centrifuga, o regime autoritario vai
perdendo forca, especialmente nos anos 1980, como demonstra a Tabela 2:

Tabela 2 - Avancos da autonomia financeira e democracia

(continua)

Dispositivo legal FPM (%) Vigéncia
Cadigo Tributério Nacional (1966) 10,0 1967/68
Ato Complementar 40/1968 5,5 1969/75
Emenda Constitucional 5/1975 6,0 1976

7,0 1977

8,0 1978

9,0 1979/80
Emenda Constitucional 17/1980 10,0 1981

10,5 1982/83
Emenda Constitucional 23/1983 13,5 1984

16,0 1985
Emenda Constitucional 27/1985 17,0 1985/88
Constituicdo Federal de 1988 20,0 19882

20,5 1989

21,0 1990
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Tabela 2 - Avancos da autonomia financeira e democracia
(concluséo)

Dispositivo legal FPM (%) Vigéncia
21,5
22,0
22,5
Emenda Constitucional 55/2007 23,5
Emenda Constitucional 84/2014 24,5

Fonte: Brasil. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional (2012). Disponivel em:
<http://lwww3.tesouro.fazenda.gov.br/estados_municipios/download/CartilhnaFPM.pdf>. Acesso em 15 Jan.
2016.

Nota: Atualizada pelo autor.

A vitoria de governadores oposicionistas, nos anos 1980, em grandes estados, que
passaram a controlar ¥ do PIB e a governar 56,48% da populacio brasileira (ABRUCIO,
1994) também comprova que uma mudanga nos arranjos institucionais promove resultados
nem sempre esperados pelas forgas que engendraram essas mudangas, o que pode explicar
uma autonomia relativa das instituicoes.

Esses governadores de Estado (membro), eleitos pela oposicdo ao regime
autoritario, passaram a ser os grandes condutores do processo de transi¢ao e foram decisivos
para 0 movimento das Diretas J4, um deles, Tancredo Neves, eleito no colégio eleitoral a
presidente do Brasil (ABRUCIO, 1994).

A relacdo direta da democracia com 0 aumento da autonomia financeira dos entes
federados, como 0s municipios, pode ser comprovada pela comparacgéo entre as instituicdes
estadunidenses que garantiam maior autonomia financeira ao poder local, onde esta o
governo mais préximo do povo.

No modelo federativo dos Estado Unidos as comunas gozavam de grande
autonomia financeira e isso possibilita a solucdo de problemas mais préximos da
comunidade e estimula o desenvolvimento, enquanto no Brasil as comunas foram tratadas
comum incapazes e sempre sob a desconfianga dos atores politicos do centro.

As instituicOes fazem, de fato, a diferenca quando entregam maior autonomia
financeira e o destino da populacdo, em seus interesses locais, diretamente a comunidade
destinataria das agdes governamentais e mais proximas de seus governos. Os incentivos
podem surtir maior desenvolvimento local e que, agregados, refletem no desenvolvimento
do pais.

Os municipios nao lograram éxito no reconhecimento pleno de suas possibilidades
de retirar o cidaddo da condigédo passiva no trato dos interesses locais, mas essa ascensao na

federacdo brasileira para a condi¢do de ente federado, com as garantias de retirada de uma
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parcela da soberania, com definicdo de competéncias privativas e comuns, ocorreu com a

Constituicao de 1988, que sera objeto de analise do proximo capitulo.
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4 O MUNICIPIO NA CONSTITUICAO DE 1988 E A LRF

Observou-se pelas institui¢cdes, especialmente na trajetdria constitucional, até 1988,
que 0s municipios sempre estiveram sob uma desconfianca permanente das outras instancias
da federacdo, como incapaz de promover um desenvolvimento local ou regional
legitimamente negociado e de influenciar as decisdes dos demais entes federados, embora
contrariando uma tendéncia mundial de que o espaco local é o espaco de combate as
desigualdades.

Hodiernamente, a tensdo centrifuga se acentua nos Estados, mediante a
descentralizacdo do poder politico-econdmico por mecanismos diversos. E o que ocorre com
0 municipalismo, numa ordem internacional, onde o ente “local” figura como referéncia de
cultura e cidadania, como espaco estratégico de enfrentamento de questdes sociais como
desemprego, pobreza, integracdo sociocultural e outras em nivel local (PIRES, 2005).

O Quadro 3 demonstra essa tendéncia mundial:

Quadro 3 - O papel relevante das cidades no plano internacional

Eventos internacionais Objetivos
realizados a partir de 1980
sobre o papel relevantes das
cidades

Conferéncia de Cidades Destacou o papel das autoridades subnacionais

Europeias (Roterdd, 1986)

Conferéncia de Barcelona de Definiu as cidades como motores do desenvolvimento econémico e

1989 (Consolidagdo do inaugurou o movimento das Eurocidades.

movimento das eurocidades)

Conferéncia de Barcelona de Constituiu formalmente o movimento Eurocidades, que retne hoje

1989 (Consolidagéo do as cinquenta cidades mais importantes da Europa.

movimento das eurocidades)

Comité de Regides (Maatrich, Integrou os representantes dos governos regionais e das cidades,

1993) reconheceu, finalmente, as estruturas institucionais dos governos
locais, algo que ndo estava previsto de nenhuma forma no Tratado
de Fundagdo (Roma, 1957).

Conferéncia sobre Populagcdo da Reconhece a necessidade de recursos financeiros para reforcar a

ONU (Cairo 1994) capacidade de instituicdes regionais e sub-regionais

Conferéncia de Prefeitos Preparacdo para reunido da Cuapula Social

(Copenhague, 1996)

Conferéncia  sobre  Habitat Destacou a necessidade de tratamento das questdes sociais —

(Istambul, 1996) emprego, pobreza, integracdo sociocultural e outras — em nivel

local.
Fonte: Elaboracdo prdpria, a partir do texto de Pires (2005, p. 55-84) e do Relatério da Conferéncia
Internacional de Populacéo da ONU - Cairo, 1994, Disponivel em:

<http://www.unfpa.org.br/Arquivos/relatorio-cairo.pdf>. Acesso em: 19 jun. 2016.
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Com a CF/88, o Brasil sintoniza-se com o movimento mundial de valorizagdo do
poder local e opde-se a concepcdo centralista da federacdo (PIRES, 2005), para

reconfiguracao das instituicdes para um federalismo cooperativo.

4.1 CONSTITUICAO DE 1988: A CONQUISTA DA CONDICAO DE ENTE FEDERADO
PELOS MUNICIPIOS

A CF/88 assegurou o exercicio de parcela da soberania interna aos municipios que,
por sua vez, genuinamente, retiram das regras constitucionais a forgca das suas autonomias,
sem quaisquer interferéncias ou concessoes dos Estados.

Os municipios passaram a ter direito a construgcdo de projetos de desenvolvimento
negociado entre eles, com autonomia politica, administrativa e financeira e seguem
conquistando importantes espagos na federacao brasileira.

A partir da CF/88, arts. 10 e 18, os municipios conquistaram a condicdo de ente
federado, tornaram-se parte integrante do pacto federativo, e esta forma federativa de Estado
ndo poderd ser objeto de qualquer emenda constitucional tendente a aboli-la, como
assegurou o § 4°, inciso I, do artigo 60 da CF/88 (BRASIL, 1988).

O artigo 34, inciso I, e inciso VII, alinea “c”, da Constituicdo Federal (BRASIL,
1988) assegura a intervencdo da Unido nos Estados para garantir o principio de unidade
nacional e de autonomia municipal “devendo sempre a Constituicao ser interpretada de sorte
gue ndo ameace a organizacdo federal por ela instituida, ou ponha em risco a coexisténcia
harmoniosa e solidaria da Unido, Estados e Municipios” (MORAES, 2002, p. 247).

A autonomia concedida aos municipios, como entes federados, esta delimitada por
uma complexa partilha de competéncias que conferiu a todos os entes federados a
capacidade de autogoverno, auto-organizagdo, autoadministracao e auto legislacdo (CUNHA
JUNIOR, 2009, p. 876).

A esséncia da autonomia municipal estd primordialmente ligada as garantias de
autoadministracdo (implica a capacidade decisoria quanto aos interesses locais), sem
delegacdo ou aprovacdo hierarquica; e autogoverno (determina a eleicdo do chefe do Poder
Executivo e dos representantes no Legislativo pela comunidade local) (BRASIL, 2013).

A federacdo fundamenta-se em uma unido de coletividades politicas com

autonomia politico-constitucional, sendo uma forma de Estado (SILVA, 1996, p. 101), em
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que os entes federados retiram forca de atuacdo politica, administrativa e financeira da
prépria Constituicdo do Estado, ndo sendo, portanto, uma delegacdo ou outorga de poderes.

Autonomia nédo é delegacdo é prerrogativa outorgada pela Constituicdo, entendida
pelo poder de “composicao de seu governo e pela administracdo propria concernente ao seu
interesse local” (MEIRELLES, 2007, p. 90-91), como esta corroborado pelo art. 30, inciso I,
da CF/88, mas encontra limitacdo institucional.

Tocqueville (2010) apontou, ressalte-se, as comunas (municipios) como as bases do
Estado que da o movimento da liberdade, para que a comunidade local ndo seja compelida a
obedecer, em tudo e todos os dias, a um governo distante no local dos problemas complexos
e concretos.

A democracia é mais efetiva e as politicas publicas mais concretas nas comunidades
locais quando elaboradas pelos governos locais, mais proximos dos governados, com maior
grau de possibilidade de participacao, responsabilidade e controle da administracao publica.

Municipio é um ente federado, com personalidade juridica de direito publico
interno, dotado de territério definido, com requisitos minimos de populacdo e renda, com
autonomia politica, administrativa e financeira para gerir e legislar sobre interesses locais,
criado por lei do respectivo Estado, mediante consulta as populagdes envolvidas. Este
conceito guarda amparo na Lei Complementar n° 1, de 9 de novembro de 1967, com a
redacdo dada pela Lei Complementar n° 45 de 21 de agosto de 1984 (BRASIL, 1984).

Segundo Meirelles (2008, p. 128), o Municipio ainda pode ser conceituado sob trés

aspectos:

Socioldgico — O Municipio é o agrupamento de pessoas de um mesmo territdrio,
com interesses comuns e afetividade reciprocas, que se reinem em sociedade para
a satisfacdo de necessidades individuais e desempenho de atribui¢Bes coletivas de
peculiar interesse local.

Legal — O Municipio é pessoa juridica de direito publico interno (artigo , inciso do
Brasileiro), dotado de capacidade civil para exercer direitos e contrair obrigacdes,
além de responder por todos os atos de seus agentes (artigo , da).

Politico — O Municipio é entidade estatal de terceiro grau na ordem federativa,
com atribuicBes préprias e governo autdbnomo, ligado ao Estado-membro por lagos
constitucionais indestrutiveis.

Na condicdo de ente federado o "Municipio Brasileiro é entidade politico
administrativo de terceiro grau, na ordem decrescente de nossa Federagcdo: Unido — Estados
— Municipios" (MEIRELLES, 2003, p. 47) sendo, portanto, entre nés, trino o federalismo.

A autonomia politica é a capacidade de autogoverno, a autonomia administrativa a
de gerir seus interesses locais e a autonomia financeira a de instituir e arrecadar suas

receitas, com liberdade gerencial, excepcionadas as aplica¢fes vinculadas de recursos.
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No sentido da definicdo de municipio como ente federado e também 0s conceitos
sob o0s aspectos sociologico, legal e politico, dotado de autonomia politica, auto-
organizatoria, legislativa, administrativa e financeira. Merece atencdo cada um destes
campos, que evidenciara a maior ou menor capacidade de formulacdo, implantacdo e gestao
de politicas publicas municipais.

A autonomia politica estd firmada no empoderamento da comunidade local na
eletividade do prefeito e vereadores, em sufragio universal, para um mandato de quatro anos,
e, como consequéncia dessa autonomia politica, também se encontra o poder de definir os
procedimentos e as situa¢Bes ensejadoras de cassa¢do de mandato dos agentes politicos pela
Cémara de Vereadores (CORRALO, 2011).

A autonomia auto-organizatoria consiste no poder de construir a Constitui¢do local,
denominada por Lei Organica, observados os limites das competéncias distribuidas pela
CF/88, e apresenta-se de singular importancia por ser Unico em compara¢do com 0S
ordenamentos constitucionais de outros e Estados federais e democraticos (CORRALO,
2011). E um diferencial e tem carater inovador pela CF/88.

A autonomia legislativa e a autonomia administrativa estdo limitadas pela
expressdo interesse local, seja no ambito do desenvolvimento das atividades administrativas,
que envolvem os servicos publicos, a politica administrativa, a intervencdo direta e indireta e
o fomento as atividades econémicas (CORRALO, 2011). O interesse local, que se define
pela teoria da predominancia, representa o balizador da atuacdo administrativa e legislativa
dos municipios. Embora ndo sejam enumerados quais os temas estariam sob a égide do
interesse local, o legislador apontou alguns temas com especificagdo da competéncia dos
municipios, nos planos privativo, comum e concorrente.

O Quadro 4 demonstra como a CF/88 estabelece as competéncias municipais
privativas, comuns e concorrentes:

Quadro 4 - Competéncia dos municipios de acordo com a CF/88

(continua)
COMPETENCIA DOS MUNICIPIOS
Privativas Comuns Concorrentes
Suplementar a  legislacdo Zelar pela guarda da Legislar sobre tributério, financeiro,

federal e a estadual

Instituir e arrecadar os tributos
de sua competéncia e aplicar
suas rendas, com dever de
prestar contas e publicar
balancetes nos fixados na lei

Constituicdo, das leis e das
instituicbes ~ democréticas e
conservar o patriménio publico
Cuidar da saude e assisténcia
publica, da protegdo e garantia
das pessoas portadoras de
deficiéncia;

penitenciario, econdémico e urbanistico

Orgamento
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Quadro 4 — Competéncia dos municipios de acordo com a CF/88

(conclusao)

COMPETENCIA DOS MUNICIPIOS

Privativas

Comuns

Concorrentes

Criar, organizar e suprimir
distritos, observada a legislacdo
estadual

Organizar e prestar, diretamente
ou sob regime de concessao ou
permissdo, 0s servigos publicos
de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem
carater essencial.

Manter, com a cooperagéo
técnica e financeira da Unido e
do Estado, programas de
educacdo infantil e de ensino
fundamental

Promover, no que couber,
adequado ordenamento
territorial, mediante
planejamento e controle do uso,
do parcelamento e da ocupagdo
do solo urbano

Promover a protecéo do
patrimdnio histérico-cultural
local, observada a legislagdo e a
acdo fiscalizadora federal e
estadual

Proteger o0s documentos, as
obras e outros bens de valor
histérico, artistico e cultural, os
monumentos, as  paisagens
naturais notaveis e 0s sitios
arqueologicos

Impedir a evasdo, a destruicdo e a
descaracterizacdo de obras de arte e
de outros bens de valor histérico,
artistico ou cultural

Proporcionar 0s meios de acesso a
cultura, & educacdo, a ciéncia, a
tecnologia, a pesquisa e a inovagao

Proteger o meio ambiente e combater
a poluicdio em qualquer de suas
formas e preservar as florestas, a
fauna e a flora.

Fomentar a producdo agropecuaria e
organizar o abastecimento alimentar

Promover programas de construcéo
de moradias e a melhoria das
condicbes  habitacionais e de
saneamento basico

Combater as causas da pobreza e 0s
fatores de marginalizacéo,
promovendo a integracdo social dos
setores desfavorecidos

Registrar, acompanhar e fiscalizar as
concessdes de direitos de pesquisa e
exploragdo de recursos hidricos e
minerais em seus territorios
Estabelecer e implantar politica de
educacdo para a seguranca do
transito

Juntas comerciais

Produgdo e consumo

Florestas, caga, pesca, fauna,
conservacdo da natureza, defesa
do solo e dos recursos naturais,
prote¢do do meio ambiente e
controle da poluicéo

Protecdo ao patriménio historico,
cultural, artistico, turistico e
paisagistico

Responsabilidade por dano ao
meio ambiente, ao consumidor, a
bens e direitos de valor artistico,

estético, histérico, turistico e
paisagistico

Educagcéo, cultura, ensino,
desporto, ciéncia, tecnologia,
pesquisa, desenvolvimento e
inovacao;

Criacéo, funcionamento e

processo do juizado de pequenas
causas

Previdéncia social,
defesa da satde

protecdo e

Assisténcia juridica e Defensoria
publica

Protecdo e integragdo social das
pessoas portadoras de deficiéncia

Fonte: Elaborado pelo autor com fundamento nos arts. 22, 23 e 30 da CF/88

O ponto essencial da autonomia municipal, que exerce influéncia na decisdo final
sobre outros temas, estd no ambito financeiro, no poder de arrecadar seus tributos e de
aplicar suas rendas, na alocagéo de recursos dentro do espectro de sua competéncia. Ocorre

que as receitas municipais extrapolam os recursos oriundos de tributos préprios, abrangem a
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distribuicdo de receitas de outros entes federados (Unido e Estados), por meio das
transferéncias, que sdo constitucionais, legais e voluntarias. As voluntarias encontram-se aos
caprichos dos interesses politicos e desnaturam o pacto federalismo, por criarem uma
espécie de clientelismo politico, e as constitucionais asseguram recursos para que as
municipalidades utilizem de forma autdbnoma, mesmo que ndo possibilitem a alteragcdo do
montante dos recursos.

A distribuicdo constitucional, segundo Corralo (2011), inclui a participacdo direta
na arrecadacao e no resultado dos tributos de outro ente, com a participacdo em fundos, onde
estdo os exemplos do imposto de renda, imposto sobre a circulacdo de mercadorias e
servicos e Fundo de Participagdo dos Municipios - FPM.

As instituicdes estadunidenses, ja em 1902, proporcionaram a esfera local uma
participacdo de 52% no manejo dos recursos arrecadados sendo 10,9% aos Estados e
37,01% ao centro. No Brasil, entre 1907-1939, em média, a esfera local manejou 10,58%
dos recursos (AMARAL, 2012), podendo esse desenho institucional explicar o tratamento
dispensado aos municipios como como de um ente dependente da assisténcia e interferéncias
dos Estados e da Unido.

A autonomia financeira ainda esta sob uma tensdo permanente, nessa federacao de
forca centrifuga, onde os municipios brasileiros fazem a gestao de aproximadamente 15% da
receita publica nacional, a Unido 60% e os Estado 25% (CORRALO, 2011), o que
demonstra uma grande dependéncia, pelos municipios, das transferéncias voluntarias de
recursos dos Estado e da Unido, o que influencia na probabilidade de eleicdo ou reeleicdo
dos agentes politicos e reflete uma federacdo em descompasso com a autonomia conferida
pela CF/88.

“A centralizagdo de poder [seja politico ou financeiro] ¢ a antitese da igualdade”
como afirmou Dahl (apud EL-HAIJ, 2014, p. 9) e, em pesquisa realizada sob o tema “O que
reelege um prefeito”, por Mendes e Rocha, concluiram que, além da elei¢cdo de um prefeito
estar fortemente relacionada a expansdo dos gastos publicos, antes da LRF, por
consequéncia, estd também ligada a afinidade com o Presidente da Republica, dada as
maiores possiblidades de transferéncias voluntarias e, portanto, mais disponibilidades de
recurso para realizar gastos, ja que “os correligionarios do Presidente podem ter maior
acesso a fundos federais” (MENDES; ROCHA, p. 46, 2004). Nesse fato estdo os tragos das
instituicdes que concedem essa oportunidade e contribuem para o resultado do jogo politico

local.
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Nessa dire¢do de aumento de gastos publicos municipais para reeleicdo de prefeitos
ou de eleicdo dos seus sucessores, integrantes do mesmo grupo politico, cuja probabilidade é
aumentada com a expansdo de gastos publicos em ano eleitoral e ultimo de mandato, é que
torna relevante a analise da forca das instituicdes para moldar o comportamento dos agentes
politicos e das organizacgdes.

Por outro lado, importa a interpretacdo estratégica em relagdo as instituicdes
formais, dada pelos atores politcos locais sobre a autonomia municipal e como esse modo de
interpretar gerou 0 municipalismo autérquico.

E nesse cenario que, no proximo capitulo, interessa a analise da LRF e outras
instituicGes formais, com seus estimulos, restricGes e constrangimentos, e se de fato moldou
0 comportamento dos atores politicos municipais e quais as possibilidades para uma gestao
com maior infiltracdo da cidadania deliberativa, quando relacionada a outras instituicdes
formais dirigidas especificamente aos entes municipais.

A CF/88 institucionaliza os municipios como entes federados, mas no campo da
autonomia financeira, adota o isomorfismo institucional mimético e, por meio dele, os
isomorfismos normativo e coercitivo, para restringir a autonomia financeira dos entes
federados e o controle é estabelecido com base em metas, como resultados quantitativos
(ANDRADE, 2005) e limites nos gastos publicos, sendo 0s municipios diretamente

afetados, como sera apresentado no préximo capitulo.

4.2 INTERPRETACAO DA AUTONOMIA MUNICIPAL PELOS ATORES POLITICOS
LOCAIS E O COMPORTAMENTO CONFORMADO PELA INSTITUICOES

De acordo com o que foi visto, a teoria neoinstitucionalista é capaz de explicar as
mudancas institucionais pela demonstracdo de que sdo as proprias instituicdes que provocam
ou criam o ambiente da mudanca. S&o as proprias instituicdes que terminam por provocar as
reacdes de rupturas, quando tornam as suas formas de implementacdo e de execucdo
custosas e criam uma situacdo propicia para mudanca (ROCHA, 2005), devido a forca que
projetam sobre o custo da transacao politica.

Evidenciou-se que as respostas politicas aos problemas dependem de uma path
dependence antecedente, que condiciona uma gama de rea¢des possiveis ao elemento causal

(RIBEIRO, 2012), influencia no presente e pode interferir no futuro, tornando-se relevantes
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as escolhas iniciais, no momento da construcdo das instituicbes, uma vez que a cada
incidéncia em uma determinada rota reforcam e reproduzem as forcas que as criaram.

Nessa dependéncia da trajetoria e em permanente tensdo para ampliar o espaco de
autonomia, 0 municipio conquistou autoridade politica, 0 que concede um consideravel
espaco de manobra aos atores politicos locais que podem, em certa medida, influenciar na
capacidade dos outros niveis de governo (MELO; SOUZA; BONFIM, 2015).

O federalismo brasileiro, ao conceder poder decisorio aos municipios, atribuiu aos
prefeitos maior poder na provisdo de bens e servicos publicos e impds uma busca por
mecanismos de modernizacdo da gestdo municipal e isso impactou substancialmente na
estrutura do poder local (KERBAUY, 2001 apud MELO; SOUZA; BONFIM, 2015).

Conforme abordado, o tratamento dispensado aos municipios, no plano
institucional, sempre esteve sob a regéncia do principio de tutela (LEAL, 1997), como
dependentes de assisténcia dos Estados e da Unido, como revelou a sua trajetoria
constitucional, até o advento da CF/88, quando conquistaram autonomia. Todavia, como
observa Arretche (2003), a outorga de autonomia ndo resultou em eficiéncia e eficacia,
impbs-se o reforco por meio de instituicbes formais infraconstitucionais, dentro de um
desenho de estimulos, restricbes e constrangimentos, para a rota da emancipacdo da
condicdo de tutelado, mas com um compromisso mais amplamente definido para a
federacéo.

Observou-se que o0 municipio, por sua path dependence historica e constitucional,
foi o ente federado que mais ampliou 0 seu espaco de autonomia ao progredir de
organizacdo administrativa para ente federado. Contudo, a capacidade dos governos locais
de arrecadacgdo e aplicacdo de seus recursos na implementacdo de politicas é diferenciada,
cada gestdo municipal depende de seu contexto e de sua path dependence, as vezes alheias a
arena financeira ou tributaria (MELO; SOUZA; BONFIM, 2015).

N&o bastou a CF/88 elevar o municipio & condicdo de ente federado, segundo a
teoria Neoinstitucionalista, € preciso que as instituicdes por meio de incentivos ou estimulos,
restricdes e constrangimentos conduzam os atores politicos a uma determinada rota.

Arretche (2003) assevera que ndo se pode garantir a responsabilidade dos governos
locais apenas afirmando sua autonomia e uma gestdo exclusivamente com base nesse fator,
pois a qualidade da agdo dos governos locais estd relacionada aos incentivos sobre seus
governantes. Também ndo basta somente os incentivos, as forgas das restricbes e dos
constrangimentos possiveis, decorrentes da promessa de punicdes para o desvio da rota

tracada, também importam.
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Embora a autonomia municipal permita aos atores politicos uma ampla atuagdo na
formulacdo, implementacao e execucdo de politicas publicas locais, a relativa autonomia das
instituigdes “pode produzir resultados opostos aos esperados pelos defensores mais otimistas
da descentralizagdo” (ARRETCH, 2003, p. 334).

O comportamento dos responsaveis pelos governos, locais ou nacionais, depende
dos incentivos e também dos constrangimentos, portanto, instituicGes frageis e sem
efetividade ndo conseguem promover o comportamento desejado. Nesse caso, sdo, em
grande parte, as instituicbes que conformam os incentivos ao comportamento dos atores
politicos na rota esperada (NORTH, 1990; PRZEWORSKI, 2005; ARRETCH, 2003).

O principio federativo exige uma relacdo de simetria entre instituicGes juridicas da
Constituicdo Federal e das Constitui¢cbes dos Estados-membros (MAFRA, 2005), podendo
ser dito 0 mesmo em relacdo as leis organicas municipais.

Sdo as instituicbes (regras legais e normas sociais), com 0s seus incentivos e
punicBes, que moldam o comportamento dos politicos na gestdo publica local, dentre elas as
que envolvem a formulacdo e implementacdo das politicas publicas (ARRETCH, 2003) e a
aplicacdo do principio de simetria com o centro, que exige uma correspondéncia de posicéo,
de forma e de medida entre as instituicGes juridicas da CF/88 com as Constituicbes dos
Estados e leis organicas dos municipios colabora para o isomorfismo normativo.

Os municipios, pelo principio de simetria com o centro, tém a sua disposicdo 0s
mesmos instrumentos de planejamento, obrigados a adogcdo dos mesmos meios e essa
homogeneidade ¢é tratada pelos institucionalistas como isomorfismo normativo,
caracterizado pela padronizacdo e profissionalizacdo na elaboragdo e implementacdo desses
instrumentos. Esse isomorfismo institucional normativo se estabeleceu pelos meios de
planejamento, impondo a todos os entes federados a elaboracdo do Plano Plurianual — PPA,
pela Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO e pela Lei Or¢camentaria — LOA.

O plano plurianual deve estabelecer, de forma regionalizada, como est4 no § 1° do
art. 165 da CF/88, as diretrizes, objetivos e as metas da administracdo publica para as
despesas de capital e as dela decorrentes e para 0s programas de duracdo continuada, como
combater a pobreza e as desigualdades que séo regionais.

O PPA é um instrumento que expressa o planejamento do governo federal, estadual
e municipal para um periodo de quatro anos, cujo objetivo € conduzir os gastos publicos de
maneira racional, para preservacdo do patriménio publico e a realizagdo de novos
investimentos (ANDRADE, 2005).
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O PPA é a regra da mais alta hierarquia, no ambito do planejamento financeiro, no
sistema de qualquer um dos entes federativos, razdo pela qual todos os programas
governamentais tém nele o seu nascedouro e devem subordinarem-se a ele (NASCIMENTO,
2014).

Os programas governamentais organizam o PPA e podem contar ou organizar trés
tipos de acéo: projetos, atividades e operacgdes especiais. Nos termos da Portaria n® 42, de 14

de abril de 1999, do extinto Ministério do Orcamento e Gestdo — MOG, entende-se por:

a) Programa, o instrumento de organizagdo da acdo governamental visando a
concretizacdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores
estabelecidos no plano plurianual;

b) Projeto, um instrumento de programagdo para alcancar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operagdes, limitadas no tempo, das quais
resulta um produto que concorre para a expansao ou o aperfeicoamento da acéo de
governo;

¢) Atividade, um instrumento de programacdo para alcancar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operacbes que se realizam de modo
continuo e permanente, das quais resulta um produto necessario a manutencdo da
acdo de governo;

d) Operacdes Especiais, as despesas que ndo contribuem para a manutengdo das
acOes de governo, das quais ndo resulta um produto, e ndo geram contraprestacdo

direta sob a forma de bens ou servigos. (BRASIL, 1999).

A LDO, além de compreender “as metas e prioridades da administragdo publica
federal”, inclui “as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente e orientara a
elaboragdo da lei orgamentaria anual”, como estd no § 2° do art. 165 da CF/88 (BRASIL,
1988), por simetria, aplicavel aos municipios.

A LOA, elaborada pelo poder Executivo, estabelece as despesas e as receitas que
serdo realizadas no ano seguinte e a CF/88 determina que o orcamento deve ser votado e
aprovado até o final de cada ano, este também chamado sessao legislativa.

Segundo a Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001, art. 44 (BRASIL, 2001),
Estatuto da Cidade, a gestdo orcamentaria dos municipios deve ocorrer no ambito do
exercicio da cidadania participativa e deliberativa, mediante debates, audiéncias e consultas
publicas:

Art. 44. No ambito municipal, a gestdo orcamentéria participativa de que trata a
alinea f do inciso Il do art. 42desta Lei incluird a realizacdo de debates, audiéncias
e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentarias e do orcamento anual, como condi¢cdo obrigatoria para sua
aprovacdo pela Camara Municipal [sem o destaque no original].

Se é condicdo obrigatdéria para aprovacdo na camara municipal essa infiltracdo
democrdética, por meio de consultas e debates publicos com a comunidade local sobre os

projetos dos PPA, LDO e LOA, entdo assegurou-se a ampla possibilidade da gestdo societal
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na formulacgdo dessas instituicdes formais de planejamento. Logo, sustenta-se a nulidade de
todos esses instrumentos de planejamento que ndo se submeteram ao crivo da consulta e do
debate pela comunidade destinataria. A omissdo na pratica desses atos de oficio do gestor,
no sentido de assegurar os debates e as consultas a comunidade local, pode caracterizar ato
de improbidade administrativa descrito no art. 11, 1l da Lei 8.429 de 1992 (BRASIL, 1992)
e tem a promessa de constrangimentos por meio de punigOes severas, prevista no art. 12,
inciso 1l da mesma Lei.

Por outro lado, também estdo sujeitos a punicdes e, por meio destas, aos
constrangimentos (isomorfismo coercitivo), no caso de inicio de programas ou projetos nao
incluidos na lei orcamentaria, como indica o art. 167, inciso |, da CF/88 (BRASIL, 1988), e
também ¢é tratado como crime de responsabilidade o inicio de qualquer investimento, cuja
execucdo ultrapasse um exercicio financeiro, sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou
sem lei que autorize a inclusdo, como aponta o paragrafo 1° do mesmo artigo da CF/88.
Mas, pode-se afirmar tudo isso com uma fragilidade institucional pela auséncia de regras
infraconstitucionais que fossem as mindcias para apontar o comportamento, a rota, 0s
constrangimentos e as consequéncias das violacOes das restricdes impostas e essas minucias
foram reservadas a lei complementar, com previsdo contida no art. 163 da Constitui¢do de
1988. (BRASIL, 1988).

O isomorfismo normativo favoreceu a padroniza¢do do comportamento dos atores
politicos no plano constitucional e, por meio desta, a profissionalizacdo e a facilitacdo da
cooperacdo técnica no setor publico, em todos os niveis de governo. Porém, a realidade,
segundo Arretche (2003), revela que, ndo obstante a existéncia de governos locais
comprometidos com o atendimento das demandas dos cidadaos, por motivos programaticos
ou por qualidade moral de seus gestores, esses fatores ndo sdo suficientes para garantir a
responsabilidade. Essa responsabilidade estd, em boa parte, relacionada ao desenho
institucional, em seus incentivos e controles sobre os governantes (MELO; SOUZA,;
BONFIM, 2015).

Segundo  Bresser-Pereira  (2007), as instituicbes sdo fundamentais ao
desenvolvimento e o Estado é a organizacdo de origem das instituicdes formais capazes de
construir democraticamente uma estrutura adequada para a consecucdo dos objetivos da
sociedade.

Né&o se observou, segundo Arretche (2003), a elevacdo dos municipios a condi¢ao

de ente federado como um mecanismo que assegure responsabilidade e eficiéncia na gestédo
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local das politicas publicas e de suas financas. E isso leva a reflexdo sobre até que ponto as
mudancas institucionais realmente importam.

A autonomia municipal reconhecida no plano constitucional em 1988, que refundou
0 Estado depois de anos de regime autoritario, tinha como tema principal a “defesa da
descentralizagdo, em especial no seu veio municipalista” (ABRUCIO; SANO, 2003, p. 92),
pelo qual as comunidades locais ganhariam espago de manobra e poder de influéncia na
formulacdo de politicas pablicas de seus interesses.

Se a autonomia municipal ndo assegurou essa eficiéncia na gestdo local das
politicas publicas, entdo, o que ocorreu?

A autonomia foi interpretada como o poder do municipio fazer tudo sozinho no
plano local, gerando uma visdo negativa sobre o compartilhamento de acdes e de
competéncias, derivada “do medo de perda de autonomia, tal como ocorrera no periodo
autoritario” (ABRUCIO; SANO, 2003, p. 92). Isso demonstra a forca da path dependence,
ou seja, as instituicbes declinantes do Estado autoritario persistem em influenciar as
interpretacdes, pelo medo, e geram uma visao municipalista autarquizada. Nao obstante essa
constatacdo, a0 mesmo tempo, a realidade institucionalizada na CF/88 ““acolheu a visdo do
federalismo cooperativo, que aparece num plano mais geral no artigo 23 da Constitui¢do
1988 e num plano mais especifico em arts. referentes as politicas publicas” (ABRUCIO;
SANO, 2003, p. 92).

Nesse caso, ¢ pertinente a afirmagdo de que “o municipalismo autarquico nao ¢ um
comportamento atavico. Ele tem incentivos institucionais e mesmo socioculturais para se
reproduzir” (ABRUCIO; SANO, 2003, p. 94).

A cooperacdo, nessa mentalidade autarquica somente é vencida, segundo Abrucio e
Sano (2003, p. 93-94), “quando os custos da ndo cooperag¢do sao muito altos” €, para esses
mesmos autores, ao contrario, “a negociacdo exige muitos incentivos institucionais para
produzir coordenagdo e colaboragdo” (ibid.) entre 0os municipios, para o desenvolvimento
local e nas questfes de competéncia comum.

As demandas por maior autonomia de governos locais, levando a luta contra a
excessiva centralizacdo, aconteceu ao mesmo tempo em que governos e coalizbes nacionais
tentam evitar problemas causados pela fragmentacdo e o descontrole das contas publicas de
entes subnacionais. Nesse contexto, tornam-se cada vez mais necessarios os refor¢os
institucionais para alterar o custo da atuacdo isolada e ndo cooperativa entre 0os entes
subnacionais, para uma rota que atenda o verdadeiro significado de federacdo como pacto de
cooperacio (ABRUCIO, 2005).
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Nessa visdo autarquica (ABRUCIO; SANO, 2003), os prefeitos passaram a adotar
um comportamento pouco austero e cheio de concessdes nos anos eleitorais e, para reeleicdo
ou eleicdo de seu sucessor do mesmo grupo politico, aumentavam despesas publicas para
atender demandas eleitoreiras (VAZQUEZ, 2012).

N&o obstante a CF/88 trouxesse regras importantes, como a padronizacdo dos
comportamentos (isomorfismo normativo), atribuiu-se o regulamento sobre finangas
publicas a lei complementar, conforme os seus arts.. 165, 89°, e 163 (BRASIL, 1988) e essas
regras complementares foram introduzidas pela Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de
2000, conhecida por Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF.

A partir de maio de 2000, a intitulada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) buscou
impor limites ao endividamento publico em ano eleitoral e a varios outros aspectos das
financas publicas, como limites para gastos com pessoal, a divida publica, determinacao de
metas para controle de receitas e despesas, para um ajuste fiscal permanente que visa a
melhoria dos servicos publicos e a reducdo do déficit fiscal.

Esse municipalismo autarquico passa a ser resistido no plano institucional, no
contexto onde se busca expandir ou manter o Welfare State convivendo com
maior escassez relativa de recursos” (ABRUCIO, 2005) e com comportamentos permissivos
pelos gestores locais no ano eleitoral (VAZQUEZ, 2012).

As instituicbes podem, com incentivos, estabelecer a rota para um desenvolvimento
negociado e cooperativo. A responsabilidade na gestéo fiscal e a cooperagdo no federalismo
brasileiro esta no fortalecimento dos incentivos institucionais, com garantias a integridade e
aos direitos federativos dos entes municipais, sob a coordenacdo da Unido. O federalismo
caracteriza-se pela “existéncia de um discurso e de uma pratica dos defensores da unidade
na diversidade, resguardando a autonomia local, mas procurando formas de manter a

integridade territorial em um pais marcado por heterogeneidades” (ABRUCIO, 2005, p. 42).

4.3 A INSTITUCIONALIZACAO DAS FINANCAS PUBLICAS E SEUS REFLEXOS
NOS MUNICIPIOS: ISOMORFISMO INSTITUCIONAL

Observou-se que a autonomia, assegurada pela CF/88, interpretada como o poder
de fazer tudo sozinho, teve consequéncias e 0s atores politicos locais desenvolveram acGes

estratégicas pela adocdo da expansdo dos gastos publicos para obtencdo de sucessos
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eleitorais. Nesse contexto, a solucdo foi o isomorfismo institucional, por meio da conexao da
LRF a institucionalizacdo dos municipios e que se apresenta como limitacdo a autonomia
municipal, como resultado de copia de instituicGes de outras organizagcdes, no ambiente de
incerteza e de dependéncia, impondo restricbes e constrangimentos para violagdo dessas
limitacdes.

A prética dos atores politicos municipais, antes da LRF, para conquista de sucesso
nas suas reeleicbes, estava intimamente correlacionada a expansdo dos gastos publicos
municipais, como apontam Mendes e Rocha (2004), em estudo econométrico sobre as
Gltimas eleigdes antes da vigéncia da LRF, com dados de 96% dos 5.561 municipios
brasileiros. Essa expansdao de gastos publicos para fins eleitorais contribuiu para a
deterioracdo das contas publicas municipais.

Uma das conclus6es relevantes de Mendes e Rocha (2004) e de que as chances de
reeleicdo estavam associadas a expansdo das despesas municipais. Observou-se que um
prefeito que tenha reduzido em 10% a despesa corrente ao longo do mandato teve uma
probabilidade de reeleicdo de 28% e aqueles que aumentaram a despesa em 50% tiveram a
probabilidade de reelei¢cdo ampliada para 43%.

Para os gestores municipais, nesse contexto, “ndo € racional controlar despesas ou
reduzir o déficit fiscal. Racional é obter o maximo possivel de recursos federais e estaduais
para expandir o gasto local a custa do restante do pais ou do Estado” (MENDES; ROCHA,
2004, p. 42). Esse aumento da despesa publica corrente pelos atores politicos, com a
finalidade de aumentar a probabilidade de reeleicdo ou eleicdo de sucessores do mesmo
grupo politico, se dava diante de uma divida publica crescente e preocupante, com outro
problema externo, consistente de um déficit em conta corrente que ameacava a atingir 0 5%
do PIB, o que impunha uma gestdo fiscal aperfeicoada nas trés esferas de governos
(ASSMANN, 2008).

Em 1998, segundo Assman (2008, p. 12-13), “o aprofundamento da crise
internacional, desencadeada pela moratoria da Russia, levou o Governo Federal a iniciar
negociacGes com o Fundo Monetério Internacional (FMI), visando a obtencdo de recursos
que atingiram a cifra de U$ 42 bilhdes” e o Plano de Estabilidade Fiscal (PEF) visando a
reducdo do déficit publico e a estabilizacdo da divida publica, foi condi¢do fundamental para
realizacdo de empréstimo junto aos organismos internacionais, especialmente, com o FMI
(ASSMANN, 2008) e a LRF foi 0 marco rumo ao equilibrio fiscal.

Essa realidade, entre outros fatores, imp6s a necessidade de mecanismos

institucionais para disciplinar o comportamento dos atores politicos, “como inclusive ja
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estava previsto no texto constitucional (arts. 163 e 169), ao remeter para lei complementar
federal a definigdo das normas das finangas ptblicas” (VAZQUEZ, 2012, p. 2). De fato, as
instituicbes ndo podem ser e nem sdo dirigidas as preferéncias dos atores politicos, mas téo
somente ao comportamento, nesse caso, vinculado a responsabilidade fiscal.

Segundo Vazquez (2012), nos anos imediatamente posteriores a LRF em 2000,
constrangidos pelas normas e limites estabelecidos em lei, os governos locais apresentaram
resultados positivos, apontando que o comportamento dos atores e o déficit publico pode ser
explicado por fatores institucionais.

A LRF ¢ resultado do que os institucionalistas chamam de isomorfismo
institucional, caracterizada pela tendéncia de copiar instituicdes de outras organizagdes bem-
sucedidas ou dominantes, no ambiente de incertezas.

O isomorfismo institucional mimético pode explicar a LRF, como resultante de um
grau de incertezas econdmicas e politicas no Brasil e um determinado grau de dependéncia.
O fendmeno das institucionalidades fiscais e financeiras vigentes, inseridas tanto pela CF/88
como pela Lei Complementar n°® 101 de 4 de maio de 2000 (BRASIL, 2000) e os seus
impactos sobre 0s municipios, pode ser explicado pelo isomorfismo institucional, como sera
observado mais adiante, sob analise da mudanga institucional introduzida pela LRF.

No ambiente de total incertezas, nos anos 1990, mais especificamente no ano de
1996, ano de eleicdo para prefeito, os Estados e Municipios triplicaram sua divida em
relacdo a 1995 (BRUNO, 2003). Como afirmado, conforme o grau de dominacgdo, de
incerteza ou de necessidade de legitimacdo, uma organizacdo tende a copiar processos ou
aspectos institucionais de outras organizacdes para obter maior visibilidade, legitimidade e
unidade.

Segundo Bruno (2003), a estabilidade monetaria como principal causa de
inseguranca institucional esta intimamente ligada com a moeda e com as financas publicas,
considerando a méa administracdo dos recursos publicos como o menor caminho para o
endividamento publico e também para elevacdo de inflagdo ao insuportavel. O
comportamento da classe politica era de uma gestdo arbitréria.

A LRF resulta de modelos adotados de outras organizacdes como referenciais para
a sua elaboracdo (NASCIMENTO, 2014). O Cdédigo de Boas Praticas do Fundo Monetario
Internacional (FMI) apresenta recomendagOes coincidentes com temas tratados pela Lei
Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000 (CRUZ, 2011), afirmacéo corroborada por
Bruno (2003, p. 111) ao asseverar que a critica mais acentuada ao texto legislativo foi,

inegavelmente, a sua origem, "eis que seus principais desafetos a atribuem a ‘licdo de casa’
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imposta pelo Fundo Monetério Internacional - FMI, que define uma declaracao de principios
de cidadania para as boas praticas de transparéncia fiscal".

As punicdes, restricdes e incentivos institucionais voltados ao controle da gestéo
fiscal de carater permanente, independentes do partido politico ou coalizacdo que esteja no
poder, afetaram o comportamento sobre as decisdes alocativas de recursos e impos
limitacbes a autonomia dos entes subnacionais em matérias fiscal e orcamentaria
(VAZQUEZ, 2012).

A LRF é uma instituicdo formal que impde limites (restri¢cbes) e punicdes a fim de
incentivar os gestores a cumprirem um compromisso com a disciplina fiscal (VAZQUEZ,
2012) e representa um mecanismo de coordenacao federativa que estabelece instrumentos de
orcamentos mais efetivos e que dificultam uma postura contraria a rota do equilibrio fiscal,
devido as punicdes previstas (ABRUCIO, 2005), evitando que os governos subnacionais
ameacem a estabilidade econdémica (VAZQUEZ, 2012).

A responsabilidade na gestdo fiscal fez parte das medidas do Plano de Estabilidade
Fiscal (PEF), visando a reducdo do déeficit pablico e que "foi elaborado para atender as
exigéncias do FMI, do Banco Mundial” (BRUNO, 2003). A LRF evidencia o isomorfismo
institucional mimético. Naquele ambiente de incertezas acima explicitado, que precedeu o
advento da LRF, o mimetismo ocorreu em quatro aspectos e de diferentes organizages: (i)
do Fundo Monetério Internacional - FMI copiou-se a transparéncia nas contas publicas da
Cartilha de Boas Praticas (NASCIMENTO, 2015); (ii) da Nova Zelandia copiou-se a énfase
da imposicdo de limites e restricdes aos gastos publicos na busca de ajuste fiscal, com a
transparéncias de acordo com a metodologia do FMI (NASCIMENTO; DEBUS, 2002); (iii)
da Comunidade Europeia, a partir do Tratado de Maastricht, o estabelecimento de meta de
uma relacéo entre divida e Produto Interno Bruto, além do compromisso da manutencao do
equilibrio fiscal; e, (iv) dos Estados Unidos, da budget enforcement act (lei de execucdo do
orcamento), copiou-se 0 mecanismo basico o pay as you go!, que deu o fundamento bésico
do artigo 9° da LRF, que imp®e a obrigagdo de acompanhamento das metas fiscais e adogéo
de medidas de limitacdo de empenho e de despesas para o equilibrio fiscal (NASCIMENTO,
2015).

Ao estabelecer normas gerais instrumentais de finangas publicas, a serem
observadas pelos trés niveis de governo, federal, estadual e municipal, a LRF caracterizou-se

também o isomorfismo normativo, ligado a profissionalizagdo e padronizacdo do

! Literalmente, “pague na saida” ou “pague no momento do gasto”. Tecnicamente, se refere a proibigdo de
criacdo de novas despesas sem indicacdo da fonte de receita.
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comportamento dos atores politicos, relacionado as financas publicas, em todas as esferas de
governo.

O comportamento esperado dos atores politico deveria ser direcionado para a rota
do equilibrio fiscal, da transparéncia, da limitagdo de despesas com pessoal, dos limites ao
endividamento publico e da adocdo obrigatéria de mecanismos compensacdo para rendncia
de receitas, imposto no plano das institui¢oes.

Nesse contexto, realca-se o papel das institui¢des no enfoque “calculador”, com as
influéncias que atuam sobre os individuos por reduzirem as incertezas sobre o
comportamento dos demais atores na disputa e nas coalizdes politicas (HALL; TAYLOR,
2003), apontando consequéncias para o0 desvio da rota tracada que, no caso da LRF, aponta
para o equilibrio fiscal.

Uma das mais importantes regras é a chamada regra de ouro (BRASIL, 2004),
consistente em limitar operacfes de crédito ao montante das despesas de capital previstas no
projeto de lei orcamentaria, como previsto no 8§ 2° do artigo 12 da LRF, suspenso em 2007
pelo Supremo Tribunal Federal - STF (BRASIL, 2002), mas ainda reconhecida por ser
previsdo também contida no art. 167, 111, da CF/88 que veda a realizacdo de operacdes de
crédito que excedam as despesas de capital.

O sentido da regra de ouro estd em ndo recorrer a operagcdes de créditos para
custear despesas correntes, entendidas como aquelas de custeio/manutengéo, cujos gastos
ndo contribuem diretamente para a aquisicao ou formacdo de um bem de capital.

A LRF induz a um comportamento mais austero e harménico com a finalidade da
politica macroecondmica colocada & politica fiscal e o indicador denominado Receita
Corrente Liquida — RCL, que refere-se ao somatorio das receitas correntes, consideradas as
deducdes previstas em Lei e, além de servir de base de calculo dos limites estabelecidos na
LRF, se presta a evidenciar se as bases institucionais inseridas pela LRF tiveram ou néo
forca para modelar o comportamento dos atores politicos para uma gestdo fiscal com mais
responsabilidade.

Estabelecidas as restricbes e os estimulos para o equilibrio fiscal, a LRF eleva o
custo da transacao politica para o avanco além das restrices, por meio de punigdes, que
destacam constrangimentos que chegam a condenacdes por crime e por improbidade (art. 73
da LRF), com consequéncias como suspensdao de direitos politicos, multa civil,
impossibilidade de contratar com o poder publico, ocupar cargos publicos, perda de funcéo
publica e impedimento para receber beneficios fiscais, conforme estabelecido pela Lei
8.429/92 (BRASIL, 1992), que trata da improbidade administrativa.
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O comportamento dos gestores publicos e dos atores politicos foi conduzido em
direcdo ao equilibrio fiscal e a reducdo do endividamento publico e, ndo obstante as
preferéncias pelo aumento de gastos nos municipios em anos eleitorais, mesmo decorrente
de isomorfismo, o resultado é que o comportamento desses atores foi moldado pela
instituicdo formal representada pela LRF.

4.3.1 Transparéncia: isomorfismo mimético da cartilha de boas préaticas do FMI

A influéncia do FMI é o principio da transparéncia, por meio da abertura das contas
do governo aos cidaddaos (NASCIMENTO, 2014), como um aspecto essencial para a boa
governanca.

A partir da LRF, a transparéncia na gestao fiscal ficou assegurada pelos arts. 48 e
48-A (BRASIL, 2000), com a imposicdo de ampla divulgacdo, inclusive por meios
eletronicos de acesso publico, dos planos, orcamentos e lei de diretrizes, prestacao de contas
e 0 respectivo parecer prévio dos tribunais de contas. Ainda ficou assegurado o incentivo a
participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas durante o processo de elaboracéo
dos instrumentos de planejamento, possibilidade de acompanhamento, em tempo real, de
informac6es pormenorizadas sobre da realizacdo de despesas publicas (execucdo financeira
e orcamentéria).

Essa possibilidade de uma gestao dialdgica ou societal esta mais evidente, no plano
institucional, para os municipios, onde 0s governantes e governados estdo mais proximos e a
consulta a populacdo interessada passou a ser condi¢ao prévia para a aprovacdo dos planos,
diretrizes e orcamentos no legislativo municipal.

A Lei n®10.257, de 10 de julho de 2001 (BRASIL, 2001), conhecida como Estatuto
da Cidade, assegurou pelo art. 2° inciso I, como diretriz, para o desenvolvimento das
funcdes sociais das cidades, a gestdo democratica por meio da participacdo da populacgéo e
de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade. Pelo art. 4°, 1V, alinea
‘t”, do mesmo diploma legal, foi assegurada a gestdo orgamentaria participativa, e pelo
artigo 44, no ambito municipal, a obrigacao de incluir “a realizagao de debates, audiéncias e

consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias
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e do orcamento anual, como condicdo obrigatoria para sua aprovagdo pela Cémara
Municipal” (Ibid.), o que realga o poder de veto do cidado.

Foi criado o ambiente institucional hospitaleiro para a gestdo societal, caracterizada
pela maior infiltracdo democratica (PAULA, 2005) para o exercicio de uma cidadania
deliberativa, mediante um processo dialdgico, ndo mais monolégico como no gerencialismo
neoliberal (TENORIO, 1998), como condicio obrigatoria para aprovagio do PPA, LDO e
LOA nas camaras municipais. Essa possibilidade real é dada ao cidadao para exigir essa
condicdo perante os 6rgaos de controle, para vetar propostas ndo submetidas a cidadania
deliberativa no processo dialdgico local.

Esse ambiente institucional de transparéncia, de consultas publicas e debates com
0S municipes, cria a obrigatoriedade de uma path dependence dos instrumentos de
planejamento para a aprovagdo na cdmara municipal, exigivel pelo cidad@o no plano politico
e juridico. Destaca-se que essa instituicdo € mais vigorosa no plano municipal para onde a
regra € dirigida do que para os Estados e Unido.

Enquanto para os demais entes federados a transparéncia se da mediante
“incentivos a participagdo e a realizagdo de audiéncias publicas” (art. 48 da LRF) durante os
processos de elaboracdo dos planos e Leis orcamentarias, e com a liberacdo para o pleno
acompanhamento, nos municipios, os debates e consultas publicas sdo obrigatérios como
condi¢do para aprovagdo dos instrumentos de planejamento pelas camaras municipais. O
cidadao tem a possibilidade exigir do Ministério Publico a responsabilizacdo dos gestores
responsaveis pela omissdo ou utilizar de instrumentos a disposicdo da cidadania, como a
acdo popular, para fazer valer as instituicbes e ver essa omissdo caracterizada como

improbidade administrativa, descrita no art. 11, inciso Il, da Lei 8.429/92:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra 0s
principios da administracdo publica qualquer acdo ou omissdo que viole os deveres
de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicGes, e
notadamente:

1-[.]

Il - retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio (BRASIL, 1992)

Os constrangimentos institucionais sdo severos e estdo contemplados pelo art. 12 da
Lei 8.429/92:

Art. 12. Independentemente das san¢fes penais, civis e administrativas previstas
na legislacdo especifica, esta o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as
seguintes cominagdes, que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de
acordo com a gravidade do fato

1-[.]

Il - na hipo6tese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se houver, perda da
funcdo publica, suspensdo dos direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento de
multa civil de até cem vezes o valor da remuneracdo percebida pelo agente e
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proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa
juridica da qual seja sdcio majoritario, pelo prazo de trés anos (BRASIL, 1992)

E notdrio que os atores politicos sdo constrangidos quando ha ameaca de perda de
direitos politicos, com a possibilidade de interrupcdo de suas carreiras, agravada por outras
instituicdes formais, como a Lei Complementa n® 64, de 18 de maio de 1990 e a Lei
Complementar n°. 135, de 4 de junho de 2010, Lei das Inelegibilidades e Lei da “ficha
limpa”, respectivamente.

O art. 1°, 1, alinea ‘I’, da Lei Complementar n°® 64/1990, com a redagdo dada pela
Lei Complementar n° 135, de 4 de junho de 2010, conhecida como “Lei da Ficha Limpa”
(BRASIL, 2010), torna inelegiveis por 8 (oito) anos os politicos condenados a suspensdo dos
direitos politicos, em decisdo transitada em julgado ou proferida por 6rgdo judicial
colegiado, por ato doloso de improbidade administrativa que importe lesdo ao patrimonio
publico e enriquecimento ilicito. Também ficardo inelegiveis aqueles gestores que néo
tiverem aprovadas as suas contas relativas ao exercicio de cargos ou fungGes publicas por
irregularidade insanavel que configure ato de improbidade administrativa.

Observa-se que, em alguma medida, tudo estd intimamente vinculado a gestdo dos
recursos publicos com as restri¢cfes e estimulos inaugurados pela LRF, com uma atengédo

institucional voltada para as metas estabelecidas.

4.3.2 Nova Zeléndia e Comunidade Europeia: isomorfismo mimético nos limites e restri¢oes
de gastos publicos

Para a admissdo de paises europeus na Unido Europeia - UE, o Tratado de
Maastricht estabeleceu critérios, entre 0s quais estavam as principais metas estipuladas, que
consistiam em que “a divida publica bruta nao poderia ultrapassar 60% do PIB e o déficit
publico nominal anual ndo poderia exceder 3% do PIB” (SANTOS FILHO, 2012, p. 102).
Caso um pais ndo cumprisse as metas, contaria com um prazo de dez meses para um plano
de ajuste e se ndo fosse corrigido o desvio, ocorreria a suspensdo de empréstimos do Banco
de Investimentos da Europa (MACHADO, 2004).

N&do obstante o or¢camento de cada pais pudesse observar as prioridades das
respectivas nacdes, deveriam as metas e limites estabelecidos para toda a UE, ficando os

responsaveis pelos descumprimentos sujeitos a punicdes. Na UE, as regras como as
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punicBes foram definidas pelos proprios paises membros. No Brasil, houve uma imposigdo
das regras pelo centro aos entes federados (SANTOS FILHO, 2012).

O Tratado de Maastricht ndo pode ser confrontado com regras internas dos paises
membros, passando o Tratado a ter carater constitucional, por decisdo da Corte de Justica
Europeia entendeu que dessa forma (MACHADO, 2004), impossibilitando que leis
nacionais tivessem a possibilidade de estabelecer metas diferentes.

O mesmo conceito do Tratado de Maastricht foi adotado pela LRF no Brasil e a
introducdo de sancbes (CHIEZA, 2008) e, por meio delas, os constrangimentos
institucionais foram adotados com base nessa experiéncia, pela Lei 10.208/2000, que tratou
dos crimes fiscais (BRASIL, 2000). O ajuste das finangas publicas municipais a Lei de
Responsabilidade Fiscal é isomdrfico nesse aspecto.

No que diz respeito aos limites dos gastos publicos, a exemplo de gastos com
pessoal e realizacdo de operagdes de crédito, o isomorfismo mimético vem da Nova
Zeléndia e quanto aos deveres de compromisso com metas fiscais, de uma relacdo estavel
entre receitas e despesas, esse isomorfismo vem da Comunidade Europeia, do Tratado
Maastricht, assinado em 1992.

O equilibrio perseguido pela LRF é aquele autossustentavel, que torna prescindivel
a operacdo de crédito, com isso, sem aumento de dividas publicas (NASCIMENTO, 2014).

A regra primeira para o equilibrio entre receitas e despesas e tida como requisito
essencial na responsabilidade na gestdo fiscal é o dever de previsdo e arrecadacao do todos
os tributos do ente federado, como impGe a LRF, art. 11 (BRASIL, 2000), para os limites do
planejamento das despesas.

Para fundamentar o planejamento, devem ser previstas e arrecadadas todas as
receitas, tendo o gestor a obrigacdo de observar o comportamento dos Gltimos trés anos para
a previsao das receitas, considerando os efeitos nas alteracfes da legislacédo, da variacdo do
indice de precos, do crescimento econdmico ou outro fator relevante, tudo isso
acompanhado de demonstrativo de sua evolugdo no mesmo periodo, da projecdo para os dois
anos seguintes aquele a que se referirem, e da metodologia de calculo e premissas utilizadas,
como esta previsto no art. 12 da LRF.

A LRF trouxe a obrigagdo com metas fiscais anuais, constantes de anexo de metas,
que deve ser construido na LDO, com estabelecimento de mecanismos de controle de
limitacdo de empenho e de despesas, caso ndo obtidas as metas, a cada bimestre, trazendo

como centro a obrigacdo de geracdo de resultado priméario — RP.



87

Essas metas anuais devem ser fixadas em valores correntes e constantes, relativas a
receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da divida pablica, para o
exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.

As metas fiscais estdo submetidas a controles bimestrais e, se ao final de cada
bimestre, a realizacdo das receitas ndo comportar o cumprimento das metas de resultado
primario ou nominal, previstas no Anexo de Metas Fiscais, 0s poderes promoverdo, nos
trinta dias subsequentes, limitagdo de empenho e movimentacdo financeira pelos critérios
estabelecidos pela LDO, como aponta o art. 9° da LRF (BRASIL, 2000).

A Lei 10.028/2008, conhecida como Lei dos Crimes Fiscais, art. 5° (BRASIL,
2000), estabelece promessa de punicdo e, por meio dela, constrangimentos ao ator politico
que, comunicado do descumprimento de metas fiscais bimestrais, deixa de adotar as medidas
para limitagdo de empenho e de movimentagédo financeira no prazo de 30 dias subsequente.
A omissdo é tratada como infragdo administrativa contra as leis de financas publicas, com
previsdo de pena de 30% dos vencimentos anuais do agente responsavel e com
responsabilidade pessoal, processada e julgada pelo Tribunal de Contas a que competir a
fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria da pessoa juridica de direito publico
envolvida.

Observa-se que a regra trouxe estimulos, restricbes e constrangimentos por meio de
sancdes e essa instituicdo formal foi capaz de alterar o custo da transacdo politica, evitando o

endividamento dos municipios nos interesses meramente eleitorais.

4.3.3 Estados Unidos: pay as you go? Isomorfismo mimético nas metas e controles

O isomorfismo institucional mimético, relacionado aos Estados Unidos, tem sua
base na edicdo do Budget Enforcement act, em especial em dois de seus mecanismos de
controles, o sequestration e o pay as you go?, que sdo reproduzidos no art. 9° da LRF, como
forma de limites de empenho e movimentacao de despesas, e nos arts. 14, 16 e 17 da mesma
Lei (BRASIL, 2000) que trata das medidas de compensacdo de renuncia de receita e
observancia do estudo dos impactos financeiros e orcamentarios da expansao e criagdo de
despesas.

2 Sobre o0 sentido dessa expressio, veja a nota de rodapé anterior.
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Por imposicéo do art. 4°, 88 1° e 2°, da LRF, o projeto de LDO deve trazer como
sua parte integrante o Anexo de Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em
valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e
montante da divida puablica, para o exercicio a que se referirem e para 0s dois seguintes
(BRASIL, 2000).

Esse Anexo de Metas Fiscais deve trazer a avalicdo das metas relativas ao ano
anterior, demonstrativos de metas anuais com memdria e metodologia de célculo que
justifiquem o resultado pretendido, comparando-as aos trés exercicios anteriores , a evolucao
do patriménio liquido, também nos ultimos trés exercicios, destacando a origem e a
aplicagéo dos recursos obtidos com a alienacdo de ativos, a avaliacdo da situagéo financeira
e atuarial dos regimes geral de previdéncia préprio dos servidores publicos (no municipios
onde instituidos), demonstrativo da estimativa e compensacdo da renlincia de receita e da
margem de expansao das despesas obrigatorias de carater continuado.

A LDO deve estabelecer os critérios e forma de limitacdo de empenho, a ser
efetivada nas hipoteses previstas na alinea b do inciso Il deste artigo, no art. 92 e no inciso Il
do § 1°do art. 31.

Por sua vez, o artigo 9° da LRF impde ao gestor que, ao ser comunicado do nédo
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas
Fiscais, por ato proprio, promova a limitacdo de empenho e de movimentacédo financeiras e
esse corte tem seus critérios estabelecidos na LDO, ou seja, se estabelecido na LDO, o corte
pode ser linear, o que sugere a possibilidade de injusticas, como, por exemplo, corte com
igual volume sobre despesas em agdes de programas sociais ou pode ser pontual, por
critérios de ordem de prioridades.

No ambito das instituicdes, como ha a exigéncia de que o PPA, LDO e LOA sejam
construidos no ambiente do debates e consultas publicas, pode ser que 0s cortes, nos
momentos de crises financeiras, quando ndo se consegue atingir as metas fiscais, que a
propria comunidade interessada, por consultas e debates publicos, decida a ordem dos cortes
na limitacdo de empenhos e despesas, ressalvando-se as despesas correntes em manuten¢ao
dos servicos essenciais a populacao.

O espaco para a decisdo dos critérios, fixados pela LDO, para limitagdo de
empenho e movimentacdo de despesas, numa gestao dialégica e claramente prevista pelo art.
44 da Lei 10.257, de 10 de julho de 2010 (BRASIL, 2010), no ambito municipal, deveria ser
0 dos debates, o das audiéncias e 0 das consultas publicas sobre as propostas da propria

LDO, como condi¢éo obrigatoria para sua aprovacgédo pela Camara Municipal.



89

N&o obstante o isomorfismo mimético no estabelecimento de metas e do controle, o
instrumento pode ser utilizado em harmonia com o processo dialdgico, com a possibilidade
de uma gestéo societal estabelecida para 0 ambito municipal no plano institucional.

No que diz respeito a rendncia de receitas, a imposicao institucional € de que sejam
previstas e arrecadas todas as receitas de competéncia municipal, como prevé o art. 11 da
LRF, e isso impede ou dificulta a guerra fiscal, consistente em rendncia de receitas por meio
de isencdes fiscais para atracdo de empresas para o territdério do ente publico federado.
Nesse aspecto, houve uma limitacdo a autonomia financeira, através do art. 14 da LRF, onde
prevé que as renuncias fiscais devem ser compensadas pelo aumento de outros tributos ou
deve ser considerada no planejamento governamental conforme o procedimento previsto no
art. 12 como acima comentado.

Essa restricdo institucional ndo € isolada, estd acompanhada da promessa de
constrangimentos pela Lei n° 8.429/92, art. 10, inciso VII (BRASIL, 1992), caracterizando o
ato da concessdo do beneficio fiscal, sem observancias daquelas formalidade legais e
regulamentares, como improbidade administrativa que causa lesdo ao erario, e com pena de
suspensao dos direitos politicos de 5 a 8 anos, ressarcimento dos danos causados ao erario,
multa civil com responsabilidade pessoal de até duas vezes o valor do dano, entre outras

sancOes previstas no art. 12, inciso Il, da mesma Lei.

44 GOVERNOS LOCAIS ESTIMULADOS E CONSTRANGIDOS PELAS
INSTITUICOES MUDAM O COMPORTAMENTO?

O ultimo ano de mandato € o ano eleitoral e nesse periodo a autonomia municipal
sofre mais restrigdes. E vedada a destruicio gratuita de bens, ressalvando-se apenas aqueles
decorrentes de programas sociais ja& em execucdo orcamentaria no ano anterior ao das
elei¢Oes, conforme art. 73, § 4° da Lei 9.504/93 (BRASIL, 1993), séo vedados o ato de que
resulte aumento da despesa com pessoal expedido nos cento e oitenta dias anteriores ao final
do mandato do titular do respectivo poder ou 6rgédo e contrair obrigacao de despesa, nos dois
ltimos quadrimestres do ultimo ano, que ndo possam ser cumpridas integralmente dentro

dele ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte, sem que haja suficiente
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disponibilidade de caixa. Conforme o Quadro 1 demonstra, a LRF impds mudanca de

comportamentos aos atores:

Quadro 5 - Restric¢des institucionais para o ultimo ano de mandato LRF

Comportamento exigido

Fundamento legal

Prazo

Proibicdo de aumento de despesa com pessoal nos 180 dias
anteriores ao final do mandato do titular de Poder ou 6rgdo
Aplicacdo imediata do impedimento de receber
transferéncias voluntarias; obter garantia, direta ou indireta,
de outro ente; contratar operagdes de crédito, ressalvadas as
destinadas ao refinanciamento da divida mobiliaria e as que
visem a reducdo das despesas com pessoal, caso a despesa
com pessoal exceda aos limites no primeiro quadrimestre do
Gltimo ano de mandato do titular de Poder ou érgéo.

Proibicdo ao titular de Poder ou érgdo de contrair obrigacéo
de despesa, nos dois Ultimos quadrimestres do seu mandato,
que ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou
que tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem
gue haja suficiente disponibilidade de caixa.

Se a divida consolidada de um ente da Federacdo
ultrapassar o respectivo limite ao final de um
quadrimestre, deverd ser a ele reconduzida até o término
dos trés subsequentes, reduzindo o excedente em pelo
menos 25% (vinte e cinco por cento) no primeiro e,
1° Enquanto perdurar o excesso, 0 ente que nele houver

Art. 21, § Unico

LRF 8§ 3° do art. 23,
combinado com § 4° do

mesmo artigo.

LRF - art. 42

LRF - art. 31, § 3°

A partir de 5.7 de
cada ano

Primeiro
quadrimestre e
aplicado
imediatamente
seguinte aquele em
que ocorrer
extrapolacdo  dos
limites

Quadrimestre
imediatamente
seguinte aquele em
que ocorrer
extrapolacédo do
limite

incorrido estara proibido de realizar operagdo de crédito
interna ou externa, inclusive por antecipacdo de receita,
ressalvado o refinanciamento do principal atualizado da
divida mobiliaria; obtera resultado primario necessario a
recondugdo da divida ao limite, promovendo, entre outras
medidas, limitacdo de empenho, na forma do art. 92. Essas
medidas sdo de aplicagdo imediata caso a divida
consolidada exceda o limite no primeiro quadrimestre do
ultimo ano de mandato do Chefe do Executivo

Fonte: Elaborado pelo autor, com base na LRF.

Esses governos constrangidos pelas normas e restricdes introduzidas pela LRF
mudaram o comportamento?

A partir da Emenda Constitucional n® 16, de 5 de junho de 1997 (BRASIL, 1997),
todos os prefeitos passaram a ter direito a reeleicdo e, portanto, desenvolveram estratégias
para esse fim (MENDES; ROCHA, 2004). Em estudo econométrico sobre as ultimas
eleicBes antes da vigéncia da LRF, com dados de 96% dos 5.561 (lbid.), para conquista do
sucesso eleitoral recorreram a maior expansdo dos gastos publicos municipais, como
apontado acima.

Vazquez (2012), na busca dessa resposta sobre a mudanga do comportamento dos
atores politicos locais, por foca da LRF, agrupou os municipios em faixas populacionais e

pelo tamanho do PIB (Produto Interno Bruto) municipal, aplicando a mesma metodologia da
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Secretaria do Tesouro Nacional (STN), no periodo entre 1998 a 2007, visando obter a
tendéncia comportamental antes e depois das regras introduzidas pela LRF, por meio da
trajetéria do ente municipal, tendo como indicador o Resultado Primario/Receita Corrente
Liquida (RP/RCL).

A capacidade de uma instituicdo formal introduzir um comportamento desejado
para uma determinada rota, por meio de estimulos e restri¢ces, pode ser observada pela
trajetéria do Resultado Primario (RP) em relacdo a Receita Corrente Liquida (RCL) obtido
pelos governos municipais, comparada antes e depois da vigéncia da LRF.

O resultado primario corresponde a diferenca entre as receitas ndo financeiras e as
despesas ndo financeiras (ARAUJO; MORAES, 2003). Segundo Nascimento e Debus
(2002), o RP ¢ considerado um dos melhores indicadores da salde financeira dos entes
publicos. Os acordos assinados com o FMI quase sempre representam metas ligadas ao
resultado primario.

Por sua vez, a receita corrente liquida (RCL) tem seu conceito firmado pela regra
do artigo 2° IV, alinea ‘c’, como o somatério de todas as receitas tributarias, de
contribui¢des, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servigos, transferéncias correntes
e outras receitas também correntes. No caso, deduz-se, nos municipios, a contribuicdo dos
servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas
provenientes da compensagéo financeira citada no § 9° do art. 201 da CF/88, que trata da
contagem reciproca de tempo de contribuicéo previdenciaria, publica e privada, hipdtese em
que os diversos regimes previdenciarios se compensardo financeiramente.

O resultado primario pode servir a avaliacdo da capacidade dos governos em gerar
receitas em volume necessario para pagar as suas despesas (despesas correntes e
investimentos), sem comprometer sua capacidade de administrar a divida existente.

Tomados os resultados primarios e as despesas financeiras, Vazquez (2012) adota o
mesmo critério da STN, com opcéo pelos valores percentuais do total das receitas correntes
liquidas, em vez de valores absolutos, para melhorar a no¢do do tamanho do esfor¢o
primario realizado pelos municipios, e demonstra a reversdo do resultado primario apos a
introducao da LRF, onde “o resultado médio partiria de uma situagdo negativa nos anos
anteriores a LRF, ja que ndo havia regras orcamentarias rigidas [...] e, apds a introdugédo da
Lei Fiscal”, para saber se houve inversao do quadro deficitario anterior.

Para 0 Vazquez (2012), o comportamento inicial negativo é esperado pela falta de

coordenacdo federativa sobre a gestdo fiscal dos governos locais e a introducdo da LRF


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art201§9

92

objetivou a adequar o comportamento, nesse caso, como instituicdo formal, com seus
incentivos, restricdes e constrangimentos sobre os atores politicos locais.

Os dados empiricos sobre o comportamento dos gestores municipais, antes e depois
da mudanca institucional decorrente da implementacdo da LRF, oferecem uma grande
oportunidade para a andlise neoinstitucionalista e a Evolucdo do Resultado Priméario em
relacdo a receito corrente liquida demonstrou cum comportamento ciclico dos atores
politicos municipais.

Vazquez (2012) chegou a conclusdo de que o equilibrio fiscal entrou para a agenda
dos governantes locais e condicionou suas decisdes de gasto, demonstrando que, de fato, as
instituicbes com credibilidade e fortes estimulos podem mudar e estabelecer um
comportamento desejado para uma determinada rota, no caso, com um compromisso de
ajuste permanente e de uma economia primaria significativa no setor pablico consolidado e
produzir mudanca de comportamento convergente com a finalidade esperada.

A pesquisa realizada por Vazquez (2012) apontou 0s momentos em que 0O
comportamento dos atores politicos municipais foi de maior esforco para o ajuste fiscal e
verificou-se coincidéncia do comportamento ciclico com os momentos em que a LRF impde
mais austeridade.

Segundo Vazquez (2012), a tendéncia observada no periodo 1998-2007 é
convergente ao ajuste em todos os grupos analisados e isso decorreu da expansdo da receita
em propor¢ao superior ao crescimento das despesas municipais. Contudo, percebeu-se um
comportamento divergente em alguns municipios, segundo o porte e o PIB municipal.

N&o obstante o crescimento econdmico seja um dos fatores que auxiliam as
explicacbes do fendmeno, ndo pode dar conta, sozinho, de explicar o comportamento dos
atores politicos locais. Os melhores desempenhos do PIB registrados em determinados anos
também foram registrados os melhores resultados nas receitas. Nos anos em que houve
melhor desempenho do PIB, respectivamente, em 2000 (9,2%), 2004 (10,8%) e 2007
(14,2%), foram registrados os maiores aumentos da receita municipal, mas isso ndo garante
superavit primario e nem um comportamento fiscal convergente ao ajuste (VAZQUEZ,
2012).

Nos anos de 2000 e 2004 houve comportamento de tendéncia convergente ao
ajuste, mas em 2007, ano de maior crescimento, a tendéncia foi de divergéncia, com
crescimento das despesas superior ao das receitas (VAZQUEZ, 2012), portanto, ndo é
possivel atribuir somente ao crescimento econdmico o comportamento fiscal convergente ao

ajuste perseguido pela LRF.
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Além do crescimento econdmico, que também tem alguma explicacdo
neoinstitucionalista, ndo é o caso deste trabalho, 0s arranjos institucionais, em certa medida,
explicam o comportamento fiscal dos governos municipais.

As regras, as leis, as normas de comportamento e as convencdes que podem
incentivar ou restringir determinado comportamento e, na esfera do campo econémico, as
instituicbes podem moldar as interacdes e as organizacgdes que colaboram diretamente com o
movimento da economia, fortalecendo os niveis de eficiéncia ao longo do tempo
(OLIVERIA, 2016).

No inicio do ajuste, entre 1998-2000, todos 0s grupos tiveram comportamento
convergente ao ajuste, deixaram uma situacao de déficit e reverteram o resultado primario.

Com o intuito de verificar a influéncia da LRF no comportamento fiscal dos
municipios, Vazquez (2012) optou por dividir a serie analisada em dois periodos, tomando
como referéncia o advento da LRF, para observar 0os movimentos convergentes e
divergentes do comportamento dos atores municipais, nos anos anteriores e posteriores a
institucionalizacdo das financas locais. O autor verificou que no periodo de 1998-2000 uma
convergéncia para o ajuste em todos os grupos, considerando que “os municipios partiram
de uma situagdo de déficit e conseguiram reverter o resultado primdrio nestes anos”
(VAZQUEZ, op. cit., p. 12).

Ja no periodo posterior a LRF, observa Vazquez (2012), tornou-se digno de nota o
comportamento divergente ao ajuste, considerando a conquista de uma folga para atingir os
limites fixados pela regra, no inicio do periodo, e a possibilidade dessa percepc¢édo de limite
adotaram um comportamento menos austero, mas sem ameacar o equilibrio conquistado.
Nos primeiros anos, correspondentes aos de implantacdo da LRF, observou-se um nitido
movimento convergente ao ajuste.

Importante registro € que, na LRF, ndo ha nenhuma regra de proibicéo de resultado
priméario negativo, mas o resultado positivo € induzido pelas instituicdes formais, em razdo
das restricbes impostas as operagOes de créditos, gastos com pessoal, limite de
endividamento e pela “regra de outro” que veda operagdes de crédito para despesas
correntes (déficit corrente).

A LRF trouxe instituicbes que impuseram o equilibrio nas contas publicas
municipais e objetivaram maior controle dos gastos publicos e, com maior transparéncia,
estimularam a cidadania deliberativa e participativa. Quando essas instituicdes sao
combinadas com o Estatuto da Cidade, tomam a condicdo de simbolos que orientam a

interpretacdo e a escolha da acdo dos agentes politicos e estes passaram, em certa medida, a
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uma nova visdo sobre responsabilidade fiscal, portanto, confirma-se que as instituicGes
moldaram a organizacdo municipal em toda a sua trajetoria e as acdes dos atores politicos
locais, ndo obstante as suas preferéncias.

A praxe dos gestores municipais, antes da LRF, era o endividamento publico
visando ao atendimento de interesses que facilitavam a prépria reeleicdo ou para eleigdo de
seus sucessores correligionarios ou do mesmo grupo politicos, ainda que sem 0s recursos
disponiveis.

Em pesquisa sobre as variaveis que influenciaram no sucesso de reeleicdo de
prefeitos, observou-se a expansdo da despesa corrente fortemente correlacionada a
probabilidade de reeleicdo e o mesmo resultado é encontrado para a expansdo das
transferéncias correntes recebidas, fazendo concluir que “quanto maior o poder de gasto
(recursos disponiveis), maiores as chances eleitorais” (MENDES; ROCHA, 2006, p. 46).

Com o advento da LRF, percebeu-se um comportamento ciclico. Constatou-se um
novo ciclo politico das finangas municipais, “o qual alterna comportamentos convergentes
ao ajuste nos anos inicial e final da gestdo, com comportamentos divergentes nos dois anos
intermediarios do mandato”, segundo Vazquez (2012, p. 14).

Pelos comportamentos ciclicos das praticas atores municipais, agindo
estrategicamente para evitar os constrangimentos institucionais, pela analise das restricdes
impostas pela LRF, observa-se que ndo partem de determinagdes estruturais, mas de
escolhas entre alternativas disponiveis, tal como sugere o neoinstitucionalismo da escolha
racional.

O comportamento ciclico dos atores politicos coincide com as restricbes impostas
pela LRF, mais rigorosas no Gltimo ano de mandato, pode ser explicado pela forgca da
coincidéncia institucional. No primeiro ano de mandato os atores sdo mais cuidadosos na
busca de resultados primarios, no segundo e terceiro mais permissivos e, no ultimo ano de
mandato, voltam a ter cautela e adotam um comportamento mais convergente para 0
objetivo de equilibrio fiscal, devido ao custo elevado da transacdo politica, pela
possibilidade de constrangimentos para aumento de gastos em ano eleitoral e no dltimo de
mandato, sem disponibilidade de caixa.

O comportamento dos atores politicos no Gltimo ano de mandato foi direcionado
pelas institui¢ces formais para a rota do maior rigor no equilibrio fiscal, tanto objetivando a
reversdo daquele comportamento de endividamento publico em ano eleitoral para favorecer
seus sucessores ou suas reeleicdes como para impedir o desequilibrio na disputa eleitoral. O

artigo 42 da LRF impede contrair qualquer divida que ndo possa ser quitada no exercicio
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financeiro ou que, se inscrita em restos a pagar, ndo conte com disponibilidade de caixa para
0 seu pagamento e a Lei n° 10.028/2001, que deu nova redacdo ao art. 359-C do Codigo
Penal, promete sancdo de reclusdo 1 a 4 anos e, através dela, constrangimentos ao gestor

com esse comportamento:

Art. 359-C. Ordenar ou autorizar a assungdo de obrigagdo, nos dois Gltimos
quadrimestres do Ultimo ano do mandato ou legislatura, cuja despesa ndo possa ser
paga no mesmo exercicio financeiro ou, caso reste parcela a ser paga no exercicio
seguinte, que ndo tenha contrapartida suficiente de disponibilidade de caixa:

Pena — reclusdo de 1 (um a 4 (quatro) anos.

Art. 359-D. Ordenar despesa ndo autorizada por lei:
Pena — reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos. (BRASIL, 2001)

A incidéncia dessas restri¢cdes institucionais explica 0 comportamento mais austero
dos gestores municipais naqueles anos que coincidem com o ultimo de mandato e mais
permissivo nos dois anos anteriores. No caso de ndo cumprimento das normas, a LRF
estabelece, até mesmo, san¢des pessoais para 0s responsaveis, de qualquer cargo ou esfera
governamental, como perda do cargo, inabilitacdo para emprego publico, multa e priséo.

Também foi estabelecido que no Gltimo ano ndo se concederd qualquer vantagem
aos servidores, que excedam a recomposicdo das perdas inflacionarias e ndo se promovera a
distribuicdo gratuita de bens ou servicos, ressalvados os casos de emergéncia, calamidade
publica e de programas sociais governamentais em execucdo no ano anterior, como
estabelece o art. 73, VIl e § 10, da Lei n® 9.504/97 (BRASIL, 1997).

Dessa forma, ndo sdo apenas as institui¢cdes que exercem restricdes as condutas dos
atores politicos, mas também as ideias que estdo na base das escolhas iniciais, no momento
da construcdo dessas instituicbes, independente das preferéncias desses atores politicos,
ainda que resultantes de isomorfismo mimético, normativo ou coercitivo, funcionam como
filtro as interpretacOes realizadas e em que condi¢Bes sdo impostas, mediante restrigdes e

promessas de constrangimentos.

4.5 O IMPACTO NEGATIVO DA LRF COMO INSTITUICAO FORMAL QUE AFETOU
OS MUNICIPIOS

O impacto negativo da LRF sobre os municipios consiste principalmente na énfase
em metas, resultados quantitativos (ANDRADE, 2005). Nesse aspecto, na LRF, ha um

desprezo pelos aspectos qualitativos das acBes dos governos locais, como por exemplo, falta
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de critério para a verificacdo se um programa social foi de emancipagdo ou de acomodagéo
dos seus beneficiarios.

Pelo art. 59 da LRF (BRASIL, 2000), observa-se que a fiscalizacdo da gestéo fiscal
se da pelos controles interno e externo da administracdo municipal através de resultados
quantitativos: (1) atingimento de metas estabelecidas na LDO; (2) atendimento dos limites e
condicBes para realizagdo de operacdo de credito e inscrigdo de restos a pagar; (3) pelas
medidas adotadas pelo retorno das despesas com pessoal ao respectivo limite; (4) pela
providéncia para reducdo dos montantes das dividas consolidada e mobilidria aos
respectivos limites; (5) destinacdo de recursos obtidos com alienacdo de ativos; (6) pelo
respeito ao limites de gastos com pessoal e (6) pelo cumprimento do limite de gastos totais
com o poder legislativo.

Esses aspectos sdo negativos para 0s municipios. Todo o escopo da LRF é voltado
para aspectos quantitativos. O atingimento de meta, em seu conceito técnico, ndo significa,
por exemplo, emancipacdo das pessoas, educacdo de qualidade e nem servicos eficazes de
salde.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, considerada um marco no que diz respeito a
responsabilidade na gestdo fiscal dos municipios, ndo representou necessariamente a
eficiéncia e a eficacia, nem qualidade na persecucdo dos objetivos precipuos dos interesses
locais.

A LRF assegura a transparéncia por meio de incentivos a participacdo cidada, ndo
condiciona a efetiva participacdo como uma path dependence necessaria e obrigatdria para
aprovacdo dos instrumentos de planejamento, como fez o Estatuto da Cidade (BRASIL,
2001). Embora sobre esta Ultima instituicdo os 6rgaos de controle ndo atuaram e nem houve
o empoderamento do cidaddo para exercer o seu direito veto sobre leis que estabelecam
PPA, LDO e LOA, no caso de auséncia do processo dialdgico, no espaco da cidadania
deliberativa.

As mudangas institucionais isomdrficas tornam as organizacfes mais semelhantes
sem necessariamente torna-las mais eficientes (DIMAGGIO; POWEL, 2007), sendo o que
ocorreu com as finangas municipais. Embora o maior equilibrio nas contas municipais seja
uma realidade, ndo houve efetivo e eficaz resultado para emancipacdo das pessoas no trato
dos interesses locais e, ainda, ndo houve o empoderamento do poder de veto do cidadao para
planejamento.

Segundo Dias Filho (2008), como fenbmeno apontado por Dimaggio e Powell

(2007), as organizagOes adotam determinadas instituicdes imitando outras organizagdes
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(isomorfismo mimético) ndo para agregar eficiéncia, mas para que possam legitimar suas
acdes e torna-las mais confidveis aos olhos das organizacdes das quais dependem, em
ambiente de incertezas, como ocorreu com as instituicdes adotadas na LRF. Ao praticar o
isomorfismo institucional relacionado aos Estados Unidos, Nova Zelandia e Comunidade
Europeia, procurou-se legitimidade perante o FMI e Banco Mundial, dos quais dependia o
Brasil para obtencdo de recursos em um ambiente de incertezas caracterizado pelo
desequilibrio das contas publicas e crise econémica que afetavam os municipios de forma
consideravel.

As organizag0es, pelo isomorfismo institucional, tentam legitimar as suas préaticas
pela homogeneizagdo do comportamento no ambiente em que atuam, sem com isso obterem
necessariamente resultados eficazes e eficientes. Os municipios sdo estruturalmente
diferentes em termos econdmicos, geograficos, nivel de industrializacdo, diferencas
regionais. As decisdes sobre problemas complexos dificilmente serdo tomadas de modo
eficaz pelo governo central, distante do espaco dos problemas locais, sem um processo
dialdgico nas comunidades destinatarias, como bem aponta o professor argentino Nerio
Neirotti (2016, p. 46):

Resulta dificil imaginar soluciones a problemas complejos con base en decisiones
s6lo tomadas en la cuspide del gobierno nacional, sin un correlato de participacion
y creatividad en las instancias intermedias y de proximidad con los destinatarios de
las politicas sociales Quienes disefian y deciden en politicas publicas suelen estar
distantes del espacio en el que existen los problemas que se pretende solucionar.

A LRF implantou, por meio do isomorfismo mimético, os isomorfismos normativo
e coercitivo, padronizou o meio de enfrentamento dos problemas pela via do controle
financeiro, sujeitou os atores aos mesmos e graves constrangimentos por promessas de
penalidades, alterando sobremaneira os custos da transacao politica, sem compromissos com
resultados qualitativos das acdes dos governos locais, diante de desigualdades regionais
graves.

O espago local é onde as politicas publicas adquirem operatividade, é 0 espago
concreto dos problemas sociais, € 0 espaco proprio da exploracdo da experiéncia, da
resolucdo dos problemas e da aquisicdo de capacidade de articulacdo para as decisfes e
otimizacdo da oportunidade (NEIROTT]I, 2016, p. 46)

Uma critica recorrente a Lei de Responsabilidade Fiscal é o receio de que a busca
pelo equilibrio entre receitas e despesas, na auséncia da participacao popular, pode levar ao

“Estado minimo”: diminuicdo das acgdes estatais e desregulamentacdo dos mercados,
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induzindo resultados primarios positivos e inibindo gastos em area sociais, dados os limites
que impGe sobre gastos publicos.

O espaco local ndo pode ser reduzido a simples executor de instituicGes federais,
construidas em nivel superior de governo. A agenda local deve ser dominada pelos atores
locais, orientada para construir um “municipio de bem estar social”, em parafrase a Goma e
Blanco (2002 apud NEIROTT]I, 2016, p. 46).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

As instituicBes que conformaram os municipios brasileiros evoluiram ao longo da
historia, mas ndo chegaram ao mesmo estagio em que estdo as instituigdes que Ihes serviram
de paradigma, ainda que resultante de isomorfismo mimético, devido a path dependence. O
federalismo brasileiro afetou significativamente a autonomia municipal devido a
subordinacdo a sua trajetdria e o contexto historico de onde surgiu, a partir de instituicdes de
um Estado unitario, o que impossibilitou entregar plenamente aos municipios o destino da
comunidade local.

Em resumo, a federacdo brasileira, mesmo inspirada na federacdo estadunidense,
em tipico isomorfismo mimético, ndo produziu os mesmos efeitos em razdo da dependéncia
da trajetoria as instituicfes de um Estado unitario.

O Estado unitario brasileiro deixou o legado da centralizacdo e levou a um
federalismo centralizado, gerando uma tensdo permanente dos entes federados, para
ampliacdo dos seus espacos de autonomia, afetando significativamente os municipios. Essa
subordinacdo a trajetéria produziu diferengas entre o desempenho das duas sociedades,
mesmo que, no caso brasileiro, tenha um isomorfismo institucional mimético em relacédo as
instituicdes federativas dos estadunidenses.

As observacBGes contidas neste trabalho, apontam que os municipios foram
profundamente marcados pelas instituicbes centralizadoras de poder e recursos financeiros
do Estado unitario, conforme observou-se por sua trajetoria constitucional e, nessa tensao
permanente para conquista de espaco, tém nas instituices os obstaculos ou o ambiente
hospitaleiro que podem modelar o comportamento dos atores politicos locais,
independentemente de suas preferéncias.

Idénticas oportunidades ndo representam os mesmos resultados institucionais. O
contexto de cada municipio pode indicar que causas da pobreza podem variar de um
municipio para 0 outro ou de uma regido para a outra, 0 que justifica maior autonomia
financeira e maior descentralizagdo de recursos aos entes municipais, para conceder a
comunidade local a oportunidade de desenvolver, no ambiente dialdgico, seus proprios
programas de governo.

O federalismo atual esta marcado por instituices que impdem as politicas publicas
federais as instancias subnacionais e o processo é autoritario na medida em que frustra o
processo dialogico assegurado pelo art. 44 da Lei 10.257/2010 (BRASIL, 2010).
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Por outro lado, as institui¢Oes reforcam e reproduzem as forgas que as engendraram
e impBem ao cientista social a consideracdo sobre as ideias que estdo na base das escolhas
inicias de sua construcdo, sobre a trajetdria, sobre o seu declinio, sobre os legados que
deixam nas instituicdes do presente e as influéncias que podem exercer sobre as institui¢cdes
do futuro.

Grande parte do que ocorreu na dindmica politica dos municipios brasileiros pode
ser explicada pelas instituicbes que moldaram, condicionaram ou induziram os atores a
agirem de determinadas maneiras para algum resultado mais amplamente definido.

Com a CF/88, o municipio foi considerado ente federado autbnomo, nas esferas
administrativa, politica e financeira, contudo, verificou-se que o reconhecimento de
autonomia ndo é suficiente para a eficacia e a efetividade das acdes municipais, mesmo
entregando aos municipios os instrumentos de gestdo e planejamento previstos aos demais
entes federados e uma parcela da soberania retirada genuinamente da Constituicao.

Essas instituicdes que asseguraram a autonomia municipal também refletiram no
ensejo a uma acdo estratégica: o endividamento municipal para reeleicdo dos prefeitos ou de
seus sucessores do mesmo grupo politico, chegando a triplicar a divida publica.

Nesse cenario de incertezas econ6micas vividas nos anos 1990, a Lei de
Responsabilidade Fiscal publicada em 2000, foi resultado do isomorfismo mimético, Houve
a coOpia da receita do FMI e de outras organizacdes internacionais, para impor limites a
autonomia financeira municipal, estabelecendo restricbes e inducdo em direcdo a rota de
uma gestdo fiscal de resultado primério positivo e com um planejamento voltado para a
capacidade de corrigir desvios capazes de afetar as metas fiscais, com foco no resultado
quantificado, sem vinculos efetivos com a qualidade dos gastos publicos nos municipios.

O municipio brasileiro teve e tem o seu destino ligado a natureza das instituicdes e
a sua trajetoria dependente das forcas que fizeram e influenciaram as escolhas iniciais no
momento da construgcdo dessas instituicdes. 1sso porque essas forgas iniciais foram
reforcadas e reproduzidas a cada incidéncia dessas regras para um fim especifico e mais
amplamente definido, tornando dificeis e demoradas as transformaces politicas locais.

A dispersdo do poder no momento das escolhas iniciais, na fase de construcdo das
instituicdes que envolvem os municipios, pode criar um programa de sustentacdo de uma
igualdade legitima, consensual e compartilhada pelo conjunto dos cidaddos. Essa
possibilidade de dispersdo do poder, no momento da construgdo de instituicdes como PPA,
LDO e LOA, na esfera municipal, deve ocorrer por meio da realizacdo de debates,

audiéncias e consultas publicas, no momento da construcdo dessas instituicdes, como
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condicdo prévia para sua aprovacdo pelo Legislativo, como exigéncia do art. 44 da Lei n°
10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade). Isso seria a entrega ao cidaddo do
direito de veto para propostas de planejamento sem o crivo da cidadania deliberativa, mas
ainda ndo houve o empoderamento desse recurso institucional que pode fazer toda a
diferenca no atendimento dos anseios da populacdo local, na esfera de competéncia dos
municipios.

Esse exercicio de uma cidadania deliberativa no @mbito municipal ofereceria ao
cidaddo o direito de resistir as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentarias e do orcamento anual por meio de instrumentos, como a acdo popular e
representacdo junto ao Ministério Publico, dando énfase a uma gestdo societal como
condicdo de validade de propostas de planejamento. Isso reforcaria e reproduziria essas
forcas e, ao serem reproduzidas e reforcadas, alterardo e elevardo o custo da transacao
politica do retrocesso.

Verificou-se que as instituicdes persistem em uma rota, tornando dificil a
interrupcdo de seus cursos e, ainda que declinem, exercem um estimulo de resisténcia contra
as novas instituicdes. Portanto, com boas escolhas iniciais, elas poderdo alterar de modo
definitivo o custo da transacdo do retrocesso politico e social.

As instituicbes cumprem o seu papel quando influenciam a formagdo das
identidades dos grupos, dos comportamentos politicos e das escolhas estratégicas de
coalizdes. Elas promovem o poder de alguns grupos em detrimento de outros, afetam a
atuacdo de governos na medida em que interferem nos recursos administrativos e financeiros
que viabilizam intervengdes politicas.

A LRF, como instituicdo formal, cumpriu o seu papel na consecucdo das metas
fiscais, afetou a atuacdo dos governos municipais, trouxe restricdes, estimulos e
constrangimentos na conducdo dos gastos publicos, interferiu nos recursos financeiros,
administrativos e na capacidade de corrigir desvios capazes de afetar as metas publicas.

As instituicdes que induziram o0s atores municipais a agirem de determinada
maneira e, no caso da autonomia financeira dos municipios, explicaram grande parte do que
ocorreu na dindmica da gestdo local. Elas podem criar um ambiente hospitaleiro para o
combate da pobreza a partir das politicas publicas locais, onde estdo os problemas concretos
e de causas diversas.

O comportamento dos atores politicos locais, de forma ciclica, mais cuidadosos no
primeiro ano de mandato, visando resultado primario positivo, para serem mais permissivos

e menos austeros nos segundo e terceiro anos de mandato, coincidem com as pressoes
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institucionais ciclicas da LRF. O comportamento mais austero no ultimo ano de mandato
acompanha os estimulos, as restricGes e os constrangimentos mais rigorosos da LRF para o
altimo ano de mandato, com reflexo no primeiro ano. Verificou-se que, apesar das
preferéncias contrérias, as instituicdes influenciam as escolhas, os modelos interpretativos e
as possibilidades de ac¢des a serem adotadas.

No ultimo ano de mandato, os atores politicos locais alteraram o0 comportamento de
endividamento dos municipios para reeleicdes ou eleicdes de seus sucessores pertencentes
ao mesmo grupo politico. Dessa maneira, as instituicdes ganham uma dimensdo moral e
cognitiva nesse processo, orientando a interpretacdo e a escolha da acdo, como também
afetam a identidade e o comportamento dos atores politicos locais.

A LRF, como instituicdo formal, teve forca e moldou o comportamento dos agentes
politicos municipais, revertendo o processo de endividamento dos municipios e induzindo a
um resultado primério positivo, mediante estimulos, restricbes e constrangimentos severos
aqueles que desviassem da rota. Contudo, essa rota é para o alcance de metas, como
resultados quantitativos, relacionados a limites (gastos com pessoal, endividamento,
renuncia de receitas, metas fiscais etc.), no rumo do taxar e depois gastar, mas o inverso
também poderia ser considerado: gastar e depois taxar. A capacidade de contribuicdo
tributaria estd no desenvolvimento das inclusbes econdmicas e sociais.

A identificagdo do modo como as instituicGes afetam os comportamentos dos atores
politicos e dos municipios, com as influéncias que exercem sobre a vida social e politica,
torna possivel propor instituicbes politicas que criem ambientes favoraveis aos
comportamentos desejados e concede oportunidade da percepcéo da relevancia do tema para
futuras pesquisas cientificas.

As instituicGes representaram os tragos estruturantes da trajetoria dos municipios,
do comportamento dos atores politicos locais, dos modelos interpretativos e estabeleceram
as possibilidades das a¢des pelos estimulos e restricdes impostas. Dependendo de quem faz
ou influencia as escolhas iniciais, no momento da constru¢do das instituicbes, pode ser
proporcionada uma ordem social mais legitima e consensual, compartilhada pelo grupo. E
essa possibilidade é mais factivel no plano local, onde os governos estdo mais proximos dos
governados e o desenho institucional aponta restricbes na aprovacao dos instrumentos de
planejamento publico na Camara Municipal sem o crivo dos debates e das consultas
publicas.

A LRF representou uma limitacdo a autonomia financeira dos municipios e, aliada

a Lei n® 10.257/2010 (Estatuto da Cidade), criou a obrigacdo de uma gestdo dialdgica e
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espaco de exercicio de uma cidadania deliberativa no plano municipal, atribuiu o direito de
resisténcia veto aos cidaddos, que ainda ndo passaram a dominar esse direito frente as
formulacdes de propostas de PPA, LDO e LOA sem a submissdo desses instrumentos ao
ambiente dos debates e das consultas publicas, mas € preciso reverter o processo de busca de
resultados financeiros quantitativos (metas) sem vinculacdo a qualidade das acGes.

As instituicbes reproduzem e reforgam as escolhas iniciais que atuaram no
momento da sua construcdo. Se houver o empoderamento do cidaddo no plano municipal, do
direito de vetar propostas de planejamento ndo submetidas ao crivo dos debates e consultas
publicas, com exigéncia de um processo dialdgico, as acdes dos governos municipais tera
mais chances de atingir os anseios sociais no espaco local.

O municipio representa a possibilidade de solu¢des para problemas complexos com
participacdo e criatividade dos destinatarios das politicas publicas, evitando o desenho de
instituicOes e as decisdes por instancias distantes do espago em que existem os problemas
que se pretende solucionar.

A reproducéo e o reforco das escolhas democréticas colhidas no ambiente de uma
gestdo municipal dialdgica, como é obrigacdo dos gestores municipais, elevara o custo do
retrocesso politico, funcionara como um estimulo de resisténcia a uma mudanca autoritaria e

influenciard as institui¢des do futuro.
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