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Resumo

O presente estudo tem como objeto de analise a atuagdo dos municipios brasileiros no contexto posterior
a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988) e, em especifico, no que concernem suas
condigoes de entes federados. O trabalho também analisa as consequéncias e as contribuicdes do texto
constitucional para o fortalecimento da autonomia municipal e as transformagdes administrativas
oriundas desse cenario. A partir de uma metodologia historica e axiologica, apoiada em revisoes
bibliograficas e documentais, este estudo busca compreender o desenvolvimento dos municipios € suas
atribuicdes constitucionais, bem como suas competéncias legislativas e fiscais. Além disso, ¢
desenvolvido um panorama das mudangas na estrutura federativa brasileira, com a identificacdo de
avancos na municipalizagdo de servicos como saude e educagdo e a discussdo sobre os desafios que
limitam a autonomia local, extremamente dependente de repasses intergovernamentais. Nesse sentido,
a analise revisita posigoes divergentes sobre os impactos dessa estrutura: por um lado, sdo debatidos os
ganhos sociais e o fortalecimento da esfera municipal; por outro, sdo observadas as limitagdes associadas
a fragmentagdo administrativa ¢ ao dominio de elites locais, indicadores da necessidade de possiveis
reformas no pacto federativo. Por fim, o estudo destaca a emergéncia de um equilibrio entre a autonomia
municipal e a efetividade das politicas publicas, de modo a apontar para a relevancia de reestruturagdes

institucionais que sustentem o desenvolvimento brasileiro.
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Abstract

The present study examines the role of Brazilian municipalities, especially after the 1988 Constitution,
which elevated those institutions to the status of federal entities, contributing to the strengthening of
municipal autonomy and subsequent administrative transformations. Using a historical and axiological
methodology, supported by bibliographic and documentary review, the text seeks to understand the
development of municipalities and their constitutional responsibilities, including legislative and fiscal
competencies. It provides an overview of changes in the federal structure, identifying advances in the
municipalization of services such as health and education, while also discussing the challenges that limit
local autonomy, which is dependent on intergovernmental transfers. In this context, the analysis revisits
divergent perspectives on the impacts of this structure: on one hand, social gains and local empowerment
are debated; on the other, limitations associated with administrative fragmentation and the dominance
of local elites are observed, suggesting potential reforms to the federal pact. Finally, the study highlights
the need for a balance between municipal autonomy and the effectiveness of public policies, pointing to

the relevance of institutional restructuring to support Brazilian development.

Keywords: Federalism. Municipal autonomy. 1988’s Brazilian Federal Constitution.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho possui como objetivo o desenvolvimento de um panorama geral da atuacdo dos
municipios no Brasil contemporaneo como entes federados, a partir do contexto historico posterior a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988). Além de pormenorizar as altera¢des
trazidas pelo texto constitucional e suas consequéncias na dindmica da administragcdo publica local
brasileira, o texto ainda se debruga sobre distintos diagnosticos doutrinarios acerca do desempenho

dessas unidades federativas e apresenta as principais conclusoes extraidas dessas analises valorativas.

Para tal, a pesquisa utiliza-se de uma metodologia historica e axioldgica, voltada principalmente para as
vertentes bibliografica e documental que, segundo Galuppo (2008), caracterizam-se por serem uma
busca pelos dados que fardo parte do trabalho em outras pesquisas realizadas previamente. Em outras
palavras, trata-se de um recolhimento de informagdes em documentos académicos previamente
elaborados, ou, conforme nos ensina Umberto Eco (2007), configura-se como uma pesquisa teérica que
“se propde encarar um problema abstracto que pode ja ter sido ou ndo objecto de outras reflexdes: a
natureza da vontade humana, o conceito de liberdade, a nogdo de fun¢do social, a existéncia de Deus, o

codigo genético”.

Em complemento a essas dire¢cdes metodoldgicas, € mister esclarecer que o presente texto almeja atingir
seus objetivos a partir de dois momentos distintos: no primeiro, realiza-se uma contextualizagdo
detalhada do percurso historico do Brasil e da CF/1988 ap6s sua promulgacdo; e no segundo, demonstra-
se uma comparagao entre correntes doutrinarias divergentes acerca do papel dos municipios no Brasil
contemporaneo. A selecdo dos textos e dos autores para tal exercicio seguiu os critérios da proeminéncia
dos referidos conteidos em buscas por fontes bibliograficas realizadas nas principais redes e
indexadores académicos virtuais, além do conhecimento adquirido pelos autores sobre o tema tanto
anteriormente a elaboragdo do presente texto quanto no decorrer de sua escrita, vivéncias que

direcionaram ideologicamente para o uso das obras aqui elencadas.

Neste estudo, a principal variavel independente se constitui como o marco institucional estabelecido
pela CF/1988, que alterou profundamente o pacto federativo brasileiro, elevou os municipios a condi¢ao
de entes federados e os conferiu maior autonomia administrativa, legislativa e fiscal. Por outro lado, as
variaveis dependentes abrangem os efeitos dessa mudanga, como o fortalecimento ou enfraquecimento
da autonomia municipal, o impacto na municipalizag¢ao de servicos essenciais, os desafios financeiros e
administrativos enfrentados pelos municipios e, inclusive, as diferentes correntes doutrinarias que se
debrugam sob a valoragdo e a descricdo de como esses efeitos impactam nas dindmicas sociopoliticas.
Assim, o problema central da pesquisa reside na analise da eficacia e das limitagdes desse novo arranjo
federativo, a partir da qual se busca compreender em que medida a descentralizacdo promovida pela

CF/1988 contribuiu para o desenvolvimento das administragdes locais e para a reducdo das
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desigualdades regionais. Ao mesmo tempo, surgiram novos desafios relacionados a dependéncia
financeira e a fragmentacdo administrativa, bem como quais sdo as principais linhas de raciocinio

vigentes que versam sobre o tema e essas dicotomias.

Cumpre ressaltar, ainda, que a complexidade institucional do Estado e da administragdo publica
brasileira possuem suas origens intrinsecamente ligadas a inumeros fatores e ocorréncias distribuidas ao
longo do desvelar histdrico, politico e social da formagao do Brasil. Em um estudo pormenorizado desse
processo, seria possivel elencar desde as instituicdes burocraticas portuguesas anteriores a chegada dos
primeiros europeus em terras brasileiras até a promulgacdo das seis constituigdes anteriores a

constituicdo atualmente em vigéncia no pais.

A cultura, que poderia ser brasileira, frustra-se ao abrago sufocante da carapaga
administrativa, trazida pelas caravelas de Tomé de Souza, reiterada na travessia de
dom Jodo VI, ainda o regente de dona Maria I, a louca, dementada pelos espectros da
Revolugdo Francesa. [...] A maquina estatal resistiu a todas as setas, a todas as
investidas da voluptuosidade das indias, ao contato de um desafio novo — manteve-se
portuguesa, hipocritamente casta, duramente administrativa, aristocraticamente
superior. Em lugar da renovagdo, o abraco lusitano produziu uma social enormity,
segundo a qual velhos quadros e instituigdes anacronicas frustram o florescimento do
mundo virgem (Faoro, 2012, p. 837).

Todavia, o presente trabalho definiu a CF/1988 e seus desdobramentos politicos e juridicos posteriores
como principais marcos temporais e institucionais a serem analisados. Tal recorte se d4 em fungdo da
complexidade historica da formagdo do pais, de modo que somente o periodo conseguinte ao ano
supracitado ja se apresenta como de extrema sofisticacdo, no que diz respeito a compreensao do papel
dos municipios como entes federados na conjectura brasileira contemporanea. Em outras palavras, ainda
que seja possivel apontar no decurso do desenvolvimento do Brasil uma série de momentos em que
houve a prevaléncia de uma mentalidade local — e, posteriormente, municipalizada — na estruturagéo
do poder publico®, é apds a promulgacio da CF/1988 que podemos observar um maior desenvolvimento

dessa dindmica.

A historia constitucional do Brasil, de conhecimento indispensavel a quantos buscam
estudar nossas instituigdes politicas e sociais, representa um dos mais profundos
mergulhos na compreensdo do passado nacional. O exame e a andlise aos sucessos
politicos e as raizes institucionais do Pais ha de trazer sempre luz para o entendimento
da realidade contemporanea, onde os acontecimentos transcorrem com a velocidade
da crise e fazem ndo raro extremamente dificil a percepgdo das causas que de imediato
devem ser removidas, em escala prioritaria, a fim de podermos fazer estavel e seguro
o destino da Nag@o e a preservacdo de sua unidade (Bonavides, 1991, p. 5).

Também ¢ preciso ressaltar que o recorte historico utilizado ndo se pormenoriza em subcategorias

distintas. Ainda que esse exercicio metodologico fosse possivel de se efetuar no periodo pds CF/1988,

3 Um exemplo dessa constatagdo pode ser encontrado na obra de Victor Nunes Leal, Coronelismo, enxada e voto: o municipio
e o regime representativo, no Brasil. Nela, o autor expde o coronelismo como caracteristica predominante no municipalismo
brasileiro do século passado, no qual ha um compromisso, uma troca de proveitos, entre os possuidores de terras e os chefes
locais no ane concerne a nolitica e a administracio mithlica municinal (T eal 1975)
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o presente texto ndo objetiva esgotar os inimeros fatores causadores das circunstancias contemporaneas
do pacto federativo brasileiro. Este artigo utiliza-se de um panorama histdrico para contextualizar o
estado da arte atual no que diz respeito ao funcionamento ¢ a atuagdo dos municipios brasileiros e suas
contradigdes e congruéncias com a doutrina responsavel pela analise do tema, ponto de chegada do texto

em conjunto com a compreensao da atuag@o desses entes federados atualmente.

Considerado o principal marco institucional do Brasil apés o fim do regime militar, o texto
constitucional inovou em diversos aspectos do desenho institucional, politico e social brasileiro. Seja
por meio do surgimento de novos direitos e de novas instituigdes publicas, seja a partir da reformulagao,
por exemplo, da estrutura de reparticdo dos poderes nacionais, a CF/ 1988 se estabelece como objeto
imprescindivel de analise quando se trata de compreender o atual momento em que o Estado brasileiro,

suas instituigdes € seus atores politicos se encontram.

Nunca porém uma lei magna no Brasil esteve tdo perto de refletir as forgas reais do
poder, de que fazia mengdo Lassale, na segunda metade do século passado, quando
este singular texto de 245 gordos artigos, escoltados de mais 70 outros, ndo menos
volumosos, contendo disposi¢des constitucionais transitorias. A produgdo constituinte
foi tdo caudalosa que o ato das disposi¢Oes transitorias guarda a dimensdo de uma
Constituicdo, ndo sendo inferior em extensdo as Cartas do Império e da Primeira
Republica. Obra também, esta ultima, de uma Constituinte congressual.

Tal contiguidade do texto em relagdo ao Pais real é no caso brasileiro sua forca e ao
mesmo passo sua fraqueza. Forga, pelas 6bvias razdes de ndo ser um devaneio, um
sonho programatico ou metafisico, de constituintes nefelibatas; mas algo fecundado
no ventre da Nagdo em crise produzido pela sociedade e ndo pelo Estado, posto que
por uma sociedade que o Estado mesmo — leia-se o proprio governo — fez enfermar
perigosamente (Bonavides, 1991, p. 485).

Realizados os apontamentos iniciais, torna-se possivel avangar para os aspectos legais especificos do

recorte tematico e historico a ser analisado.

2 O NOVO DESENHO CONSTITUCIONAL DOS MUNICiPIOS COMO ENTES
FEDERATIVOS E SUAS CONSEQUENCIAS PARA A ADMINISTRACAO
PUBLICA

No que concerne especificamente a figura dos municipios, ¢ necessario compreender que foi a partir de

1988 que se observou uma profunda alteragdo na estruturacdo do pacto federativo nacional, o qual

propiciou uma inédita preponderancia constitucional ao papel dos entes municipais. Nesses termos,

Saldanha (2017, p. 202) elucida que:

A opgao da constituicdo de 1988 foi, portanto, aquela de ampliagdo e radicalizagdo do
federalismo, adotando um sistema de trés niveis inédito no conjunto das nagdes
ocidentais.

[...]

Os municipios foram erigidos a condi¢do de entes federativos, avangando ndo apenas
na sua autonomia, mas também em sua estatura politica. Promulgado o texto
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constitucional, muito se debateu acerca da real dimensdo federativa dos entes
municipais. As criticas a sua classificagdo como entes federativos centravam-se na
inexisténcia de um poder judiciario municipal, bem como na auséncia de
representagdo municipal no ambito do Senado Federal e a impossibilidade de se falar
em uma unido histérica de municipios. De resto, porém, pouco restou da critica,
sobretudo em face da afirmagdo politica municipal. Os entes locais ndo foram
contaminados por qualquer timidez e passaram a exercer as competéncias que lhes
foram atribuidas na Constitui¢do, como um feixe proprio e autonomo em relagido a
Unido e aos Estados, exercendo, bem assim, em plenitude, sua capacidade tributaria
ativa.

Em continuidade ao exposto anteriormente, ¢ valido ressaltar que a CF/1988 delegou competéncias
importantissimas para serem cumpridas por parte dos municipios, tais como: a) os atos de legislar sobre
questdes de interesse local; b) complementar a legislagdo federal e estadual (quando possivel); ¢) criar
¢ arrecadar seus proprios impostos, organizar ¢ executar diretamente, sob regime de concessdao ou
autorizagao de servicos publicos de interesse local; d) manter programas nas areas de educagio infantil,
fundamental e da satde publica; e¢) promover o ordenamento do territorio € o controle de uso,
parcelamento ¢ ocupagdo do solo; f) aprovar, por lei, o Plano Plurianual (PPA), as diretrizes
orcamentarias, o orcamento anual, além da implementacdo de politicas de desenvolvimento urbano

(Souza; Grin, 2021).

Ainda que com atribui¢des concorrentes em relagdo aos estados e a Unido, os entes municipais passaram
a possuir obrigacdes ¢ fungdes essenciais no exercicio e na efetivagdo dos direitos e das garantias

consagrados pelo texto constitucional. Em resumo,

O artigo 23 da CF 88 define as competéncias comuns da Unido, estados e municipios
[...]. Todos podem atuar, embora possam fazé-lo de forma sobreposta ou coordenada.

Também ¢é importante considerar a forma como a federagdo se organiza, uma vez que
a CF 88 atribui ao nivel central um amplo conjunto de atribui¢des para propor normas
de politicas publicas que afetam a autonomia municipal. O artigo 22 da CF define
poderes legislativos exclusivos na esfera federal: agua, transito e transporte,
populagdes indigenas, previdéncia social, educac@o, regulamento de contratagdo e
licitagdes. A simetria das leis federais ndo permite que os municipios as descumpram,
de forma que os poderes residuais dessa esfera de governo sdo praticamente
inexistentes [...].

O artigo 24 da CF define varias atribui¢cdes nas quais Unido, estados e municipios
podem legislar concomitantemente e de forma concorrente, com precedéncia das
regras federais.

Os municipios podem implementar todos os servigos e politicas publicas abrangidas
pelos artigos 23 e 30, podem responder pela organizacdo do desenvolvimento urbano
e pelo seu planejamento econdmico. Ainda que nessas areas os governos locais
possuam autonomia politica, administrativa e financeira, ndo podem assumir fungdes
atribuidas constitucionalmente aos niveis superiores de governo, especialmente o
federal, em face de seu grande poder regulatorio (Souza; Grin, 2021, p. 96-97).
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Outra alteragdo substancial da CF/1988, responsavel pelo aumento da autonomia municipal, ocorreu no
tocante a arrecadagdo tributaria desses entes federados, que passou a ser realizada por meio da cobranca
de impostos sobre a propriedade territorial urbana, a prestacéo de servicos, a alienag@o de bens imoveis,
como também por cobrancgas de taxas pelo exercicio do poder de policia ou prestagdo de servicos e por

cobranca de contribuigdes de melhorias (Passos; Passos, 2024).

Ainda, essa receita passou a ser acrescida de repasses obrigatorios e nao obrigatdrios realizados pelos
demais entes federados e por representantes eleitos dos Poderes Executivos e Legislativos estaduais e
federais, que também contribuiram para que os orgamentos municipais aumentassem vertiginosamente
apos 1988 e acabassem por culminar na capacidade dos municipios de atuar autonomamente. Um
exemplo dessa dindmica pode ser observado no funcionamento do Fundo de Participacdo dos

Municipios (FPM).

Segundo Julido (2021), o fundo € composto por recursos oriundos do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) e do Imposto de Renda (IR), conforme determina o comando do art. 159 da
Constituigdo, responsavel por definir que, do montante arrecadado desses impostos, 22,5% sdo
destinados ao FPM. Esse instituto, segundo o mesmo autor, evidencia “a caréncia financeira dos
municipios, pois estes dependem da entrega, por parte do governo central, de parte do que € arrecado

por este, deixando, deste modo, os entes municipais dependentes do ente federal”.

Além disso, quase 35% das prefeituras ndo sdo capazes de gerar receitas suficientes sequer para a
manutengdo de sua estrutura administrativa. Cerca de 50% dos municipios gastam mais de 54% de sua
renda com o efetivo de pessoal. Em média, as localidades recebem 66% de seus ingressos oriundos de
transferéncias intergovernamentais, efetuadas de maneira inversamente proporcional ao tamanho
populacional. Ou seja, chegam a 88% naquelas unidades com até 10 mil habitantes e 82% no grupo dos
até 50 mil habitantes, que representam 90% dos municipios brasileiros. Apenas aqueles com mais de
200 mil habitantes (154 cidades) arrecadam mais do que a média nacional das transferéncias (Souza;

Grin, 2021).

Disponiveis os embasamentos legais e as condi¢des orcamentarias para a atuagdo municipal, o Brasil
vivenciou nos anos seguintes a promulgacdo da Constituigdo um aumento vertiginoso na criacao desses
entes federados. Tal incremento se deu em funcdo da passagem da competéncia de criacdo dos
municipios para os estados, fungdo anteriormente exercida por meio de legislagdo federal. Conforme

explicam Barros e Lago (2008, p. 1-2), a Carta de 1988

[...] atribuiu aos Estados a competéncia para a criagdo, incorporagdo, fusdo e
desmembramento de municipios, a partir de requisitos estabelecidos em leis
complementares estaduais e apds consulta, mediante plebiscito, as populacdes
diretamente interessadas.
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Até entdo, nos termos da Constituicdo Federal de 1967 e da Emenda Constitucional
n° 1, de 1969, os municipios ndo eram entes federativos e sua criagdo se processava
por meio de lei complementar federal.

[...]

Esse dispositivo foi regulamentado pela Lei Complementar n° 1, de 09/11/1967, que
exigia, para a criagdo de novos municipios, populacdo minima de 10 mil habitantes
ou cinco milésimos da populagdo estadual, eleitorado ndo inferior a 10% da
populagdo, centro urbano constituido, mais de 200 casas edificadas e arrecadagdo
minima de cinco milésimos da receita estadual de impostos. Depois, por Ato
Complementar, passou a ser exigida também a prévia autoriza¢do do Presidente da
Republica. Sob essa legislagao, nenhum novo municipio foi criado.

As mudang¢as promovidas pela nova Carta Constitucional de 1988 aumentaram o
poder dos municipios, que adquiriram autonomia politica, administrativa e financeira,
e dos Estados, que passaram a ter liberdade para criar municipios, segundo condi¢des
e critérios estabelecidos em lei complementar estadual, competente também para
definir o periodo de realizac¢do desses procedimentos. Nao se exigiam estudos prévios
de viabilidade municipal.

Entre 1989 e 2007 surgiram 1.212 novos municipios, 24,5% do total existente no pais até 2017. Quando
se volta para o contingente populacional dessas novas unidades, fica claro que se tratam,
majoritariamente, de micro municipios, com populacdo de até 5.000 habitantes, em conjunto com
aqueles que possuem até 25.000 habitantes. Durante esse periodo, os entes criados com essas
quantidades populacionais representavam, respectivamente, 51,7% e 95% do total dessas categorias
(Saldanha, 2017). Essa constatacdo ¢ considerada como uma das causadoras de distor¢des no

funcionamento e na distribuicdo de recursos do FPM:

A principal fonte de transferéncia de recursos da Unido para os municipios, o FPM,
toma por base a populagdo de cada municipio, em 18 faixas de participagdo, que
variam dos coeficientes de 0,6 a 4. A existéncia de um minimo € um teto de
transferéncia terminam por distorcer a proporcionalidade, fazendo com que a receita
per capita seja maior nos pequenos municipios (protegidos pelo piso) e menor nos
grandes (limitados pelo teto).

Logo, a criagdo de um novo micro-municipio traz vantagem, na participacdo no FPM,
para os municipios envolvidos, tanto o que surge como o que perde parte de seu
territorio e populagdo, pois aumenta o recebimento per capita. Isso, no entanto, ocorre
de forma predatodria em relagdo aos grandes municipios, que perdem a receita.

Disso resultam as duas primeiras conclusoes de Gomes e MacDowell (2000), de que
a proliferacdo dos micro e pequenos municipios provocam o aumento da transferéncia
de receitas tributarias originadas nos municipios grandes para os pequenos; e de que
tais transferéncias também concentram a distribui¢do da receita tributaria, em
beneficio da menor parte da populagdo (que habita pequenos municipios) e prejuizo
da maioria (que vive nas grandes cidades).

Mudangas na forma de calculo da distribui¢do do FPM impediram que esse predatorio
jogo de soma zero continuasse a implicar transferéncia de recursos dos Estados mais
populosos (e economicamente mais ativos) para os menores, com a fixagdo de cotas
por Estado. Mas continuou ocorrendo a concorréncia entre os municipios do mesmo
Estado (Barros; Lago, 2008, p. 3).
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Tanto a designag@o de um novo desenho em suas competéncias e arrecadagdes or¢amentarias quanto o
aumento no nimero de municipios existentes no pais, ambos oriundos da promulgacdo e execugdo do
ultimo marco constitucional brasileiro, resultaram em uma descentralizacdo da execug@o de politicas
publicas, em especial as de cunho social e universal, de modo que os governos locais passaram a possuir
uma maior primazia no desenvolvimento dessas tarefas. A titulo de exemplificagdo, o prenuncio dessa

descentralizagdo ja era anunciado no ano seguinte a aprovacao do novo texto constitucional:

Na area Social, os Municipios terfo participacdo mais ativa que antes. Isto pode ser
notado em diversos dispositivos da Constituigdo, destacando-se o amparo a crianca,
ao idoso, aos deficientes e sobretudo a prestacdo dos servigos de educagdo e saude.

Os servigos de saude formardo sistema Unico no pais, do qual os Municipios
participardo na forma que a lei federal dispuser.

Os sistemas de educagdo, serdo organizados mediante a colaboragdo e integragao de
todos os niveis de governo, a ser estabelecida no Plano Nacional de Educagdo, que
tera carater plurianual. Os Municipios sdo obrigados a aplicar, pelo menos, 25% da
receita resultante de impostos, inclusive transferéncias, na manutengdo e
desenvolvimento do ensino. Os governos locais atuardo, preferencialmente na
educag@o pré-escolar e de 1° Grau (Souza, 1989, p. 66).

Uma consequéncia direta desse novo protagonismo, aliada ao crescimento no nimero de municipios,
deu-se a partir do aumento significativo nos efetivos de funcionarios publicos das maquinas dessas

unidades federativas:

Segundo os dados compilados pelo Ipea, o total de vinculos trabalhistas no servigo
publico municipal saltou 175% em 20 anos, de 2,4 milhdes, em 1995, para 6,5
milhdes, em 2016. Com isso, a participagdo dos funcionarios publicos municipais no
total de servidores do Pais passou de 38% para 57%, no mesmo periodo (Neder, 2019,

s.p.).
Esse aumento possui impacto direto no orgamento publico, de forma que, segundo Saldanha (2017),
embasado em dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas (IBGE), 48,2% dos municipios
gastam entre 20% e 40% de sua receita com pessoal e 44,4% das entidades municipais despendem entre

40% e 60% com o pagamento de seus servidores.

E inegavel o aumento da participagdo dos municipios na realiza¢io das tarefas da administragio publica,
ocorrido posteriormente a elevacdo de seu status legal para ente federado, a partir do advento da
CF/1988. Seja sob a 6tica da delegagdo de novas competéncias, seja por meio de uma visdo voltada para
os aspectos or¢amentarios e de efetivo do funcionalismo publico na esfera local, o presente diagnostico

ndo encontra resisténcia nas discussodes voltadas para o tema.

Todavia, ndo ha consenso na doutrina especializada no que diz respeito as constatagdes valorativas da
qualidade dessa nova participagdo nas dinamicas estatais. Nesses moldes, torna-se necessario detalhar
alguns dos diferentes posicionamentos acerca da descentralizagdo da execucdo de politicas publicas no

Brasil, acentuadas pela preponderancia das atividades municipais no contexto pds 1988.
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3 AS DIFERENTES VALORACOES INTERPRETATIVAS ACERCA DA
DESCENTRALIZACAO FEDERATIVA E DA MAIOR PARTICIPACAO DOS
MUNICIPIOS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Essencialmente, é possivel afirmar que as producdes académicas voltadas para o tema aqui desenvolvido
se dividem sobretudo entre aquelas que consideram o protagonismo dos entes municipais como um
avango na dindmica do funcionamento da administragdo piblica — ainda que o modelo vigente seja
considerado como passivel de melhorias — e aquelas que enxergam nessa preponderancia a existéncia
de vicios insanaveis que apontam para a necessidade de uma profunda reforma na esséncia e na estrutura

do pacto federativo brasileiro.

Situados no primeiro grupo de reflexdes, os raciocinios propostos por Souza e Grin (2021) apontam para
o fortalecimento da autonomia financeira e administrativa dos municipios, que passaram a realizar uma
gestdo administrativa mais contigua e alinhada as necessidades das populagdes locais. A resultante dessa
proximidade seria, assim, uma maior integracdo comunitaria ¢ uma melhor execugdo das atividades

administrativas voltadas para a entrega de direitos sociais. Em suas proprias palavras:

As avaliagdes tém mostrado o sucesso relativo dos cuidados basicos de saude e
educagdo fornecidos pelos municipios. A principal razdo deste sucesso é que a
aquisigdo desses servigos pelos municipios foi incremental e financiada pelo governo
federal, fundos estaduais e locais. A razdo para esta municipalizacdo de servigos
publicos apoiada pelo governo federal foi garantir aos cidaddos das localidades acesso
a cuidados de satde e educacdo com base em programas nacionais ¢ padrdes minimos,
independentemente do lugar onde vivem (Souza; Grin, 2021, p. 102).

No entanto, esse diagnostico ndo exclui a constatagdo da necessidade de melhorias na dinamica
federativa contemporanea realizada por parte dos autores. Para eles, porém, o resultado obtido apos a
CF/1988 ¢é mais positivo do que negativo, a0 passo em que os aprimoramentos apontados como

necessarios vao de encontro com a descentralizagdo das competéncias no pacto federativo brasileiro.

Em todas as areas das administra¢cdes municipais existem lacunas significativas para
qualificar a gestdo. A heterogeneidade e a desigualdade das capacidades municipais
indicam que a questdo continua sendo central para a federacdo brasileira. [...] Esta é
uma conclusdo essencial do estudo: quase 30 anos apds a entrada em vigor do novo
status constitucional municipal suas capacidades estatais continuam a apresentar
insuficiéncias significativas para responder as responsabilidades assumidas apds
1988.

Apesar desta realidade, os servicos sociais universais prestados por governos locais
gozam de ampla cobertura politica e social. O progresso social pode desacelerar se as
condi¢des macroecondmicas se deteriorarem, mas ndo ha razdo para acreditar que o
pais retornara a sua trajetoria de pobreza e caréncia de oportunidades e de servigos
para os muito pobres (Souza; Grin, 2021, p. 116).

Em toada semelhante, Barros e Lago (2008) também enxergam os beneficios dessa nova dindmica de
funcionamento como procedentes em relacao aos desafios ainda existentes na contemporaneidade. Seus

estudos também anontam nara outras defasagens do modelo ainda a serem sanadas na administracido
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publica local. Entre essas constatagdes, ¢ possivel listar desde as dificuldades desses entes no trato com
a gestao fiscal, haja vista o aumento de gastos com a manutencdo administrativa em detrimento do
direcionamento direto de recursos para investimentos sociais, até a caracteriza¢ao de uma desigualdade
na distribuigdo de recursos, oriundas, por exemplo, das distor¢des no funcionamento do FPM,

anteriormente apresentadas no presente trabalho.

Paralelo a isso, Soares ¢ Espinoza (2013) apontam para uma melhoria na participagao politica da
populagdo, na medida em que essa autonomia municipal permite a promogao da participacdo popular
através de conselhos municipais, audiéncias publicas e outros mecanismos de controle social,

fortalecendo a democracia local:

O Municipio, conforme estabelecido na Constituigdo, veio a fortalecer a propria
Federacao brasileira. Isto porque, tendo o ente local fortalecido em suas competéncias,
consequentemente, também estara fortalecida a propria Federagéo.

O Municipio tem seu Legislativo, sendo de sua exclusiva competéncia a instituicdo
das normas juridicas municipais, também conta com o Executivo que tem a
incumbéncia pelas atribui¢des administrativas. Portanto, existe pluralidade de ordens
juridicas e esferas governamentais autonomas.

O Municipio tem ampla liberdade para instituigdo de normas em defesa de seu
interesse local, somente encontrando como limites restritivos os principios
estabelecidos na Constituicdo Federal e na Constituicio Estadual. Assim, o
Municipio, uma vez observados os principios constitucionais, pode inscrever em sua
Lei Orgéanica tudo que for de interesse da comunidade local (Soares; Espinoza, 2013,

p. 16).

Ao contrario do que foi elencado anteriormente, a reflexdo desenvolvida por Saldanha (2017) aponta
para vicios considerados praticamente insanaveis, oriundos da promog¢do do municipio ao status
constitucional de ente federativo. Sob sua oOtica, a expansdo daquilo que é denominado como
“municipalismo” atua como um fator de fragmentagdo e enfraquecimento do Estado, responsavel por
uma abertura para a captura politica dos interesses publicos por atores privados. Em outras palavras, o
autor descreve o desvelar historico brasileiro a partir da constatagdo de uma identidade entre o avango
do federalismo por meio dos entes municipais e a densificagdo do “oligarquismo”™ no Brasil. Em suas

palavras,

[...] Os entes federados subnacionais funcionam como que refigios para as elites que
ndo conseguem se articular para alcangar a instancia central de governo, as quais
passam a manter uma relagdo de simbiose entre as elites dominantes e as elites
periféricas.

4 Termo que caracteriza a ocupagdo de prefeituras de micro e pequenas cidades por grupos de interesse particulares de poder
que monopolizam as instituigdes locais e visam somente a viabilidade eleitoral e a troca de apoio pontual entre os atores
noliticos locais (Saldanha 2017)
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Conscientes de que em um sistema politico oligarquico ndo pode haver uma
alternancia plena das camadas dirigentes, as oligarquias periféricas preferem a
composicao a dissidéncia. Articula-se, assim, uma engenharia constitucional que, a
um s6 tempo, garanta um locus para as oligarquias periféricas e as vincule aos grupos
dominantes, em uma relagao protegao-retribuicdo. Fomentar a autonomia municipal e
exacerba-la, longe de constituir um imperativo de ordem democratica, consistiu em
uma estratégia de composigdo politica e acomodagdo de oligarquias periféricas. A
vitoria do projeto municipalista em 1988 ndo representou um avango democratico,
mas, sim, significou um triunfo do oligarquismo. Em verdade, a estratégia foi
absolutamente bem sucedida, porque conseguiu viabilizar um ecossistema favoravel
a perpetuagdo das oligarquias, com aparéncia democratica ¢ apelo social. Bem
sucedido, também, porque miniaturizou os debates politicos, apequenando a fungdo
representativa parlamentar, que pdde ser substituida por setores sociais ¢ suas pautas
enviesadas (Saldanha, 2017, p. 2006).

Para Saldanha (2017), a critica ndo se resume a cooptagdo politica dos entes municipais por parte de
oligarquias regionais. O autor evidencia a ineficiéncia da alocagdo de recursos por parte desses atores
locais, ao passo que considera a prestagdo de servigos por parte dos municipios como ineficientes,
ausentes de priorizagdo de programas sociais e de incrementagdo da rede de protecdo assistencial do
pais. Nessa otica, as esferas de poder local acabam por esgotar seus recursos na manuten¢ao da maquina
administrativa e politica, escusando-se do fomento a confianga nas instituigdes e do pertencimento
democratico, sem trabalhar para um aperfeicoamento da prestagdo de servicos publicos. Nesses termos,

0s municipios

Sdo, ao contrario, entes ensimesmados, cujo Unico propodsito de existéncia ¢ a
manutencdo de sua propria burocracia. Segundo os dados do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatisticas, 48,2% (quarenta ¢ oito inteiros e dois décimos por cento) dos
municipios gastam entre 20% (vinte por cento) e 40% (quarenta por cento) de sua
receita com pessoal e 44,4% (quarenta e quatro inteiros e quatro décimos por cento)
das entidades municipais despendem entre 40% (quarenta por cento) e 60% (sessenta
por cento) com o pagamento de seus servidores. Na média, segundo informacdes da
Secretaria do Tesouro Nacional, as despesas com pessoal dos municipios chegam a
45,7% de suas receitas (Saldanha, 2017, p. 207).

Da mesma forma, Brandt (2010) aponta para as discrepancias oriundas do crescimento vertiginoso de
micro e pequenas municipalidades. Para a autora, esses pequenos municipios ndo conseguem gerar
receitas proprias para atenderem suas populagdes e passam a depender fortemente de transferéncias. Por
seu tamanho, geram ineficiéncia ao incorrerem em custos administrativos desproporcionais as suas
populagoes e “ndo se sustenta ao considerarem todos os efeitos perniciosos da pulverizagdo excessiva

de municipios” (Brandt, 2010, p. 74).

Diferentemente dos demais autores, que apresentam solucdes para as deficiéncias do modelo de
organizacdo federativa do Brasil com base na propria atuacdo e continuidade dos municipios como entes
federados, por meio de uma melhoria nos quadros administrativos locais (Souza; Grin, 2021), ou seja, a
partir de incrementos nos repasses dos demais entes para os municipios (Barros; Lago, 2008), Saldanha

(2017) propde uma ampla reformulagdo do modelo municipalista de federagéo.
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Em um primeiro momento, esse redesenho se daria tanto por meio da utilizagdo de institutos
infraconstitucionais com fungdes essencialmente logisticas, por exemplo, os consorcios publicos — ao
passo em que esses “desempenharam um papel relevante na organizagdo dos servigos de satde publica
e de coleta de residuos solidos, permitindo que pequenos entes pudessem se organizar para oferecer uma
prestacdo mais racionalizada e efetiva” (Saldanha, 2017) —, quanto por meio de ferramentas juridicas
constitucionais, a exemplo das regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes (art. 25,

§3° CF/1988) na reformulacgdo da divisao federativa nacional.

Ademais, ha, por parte de Saldanha (2017), a previsdo de uma federacdo na qual os municipios nao
sejam considerados entes federativos, mas sim “autarquias estaduais territoriais”, enquanto as regioes
metropolitanas, por sua vez, seriam elevadas a categoria anteriormente utilizada para os municipios. Em

resumo,

[...] Sua gestdo, ficaria a cargo de um prefeito, nomeado pelo Governador do Estado,
e de um conselho deliberativo, formado por municipes ndo remunerados. Para além
disso, cada autarquia territorial teria sua competéncia inicialmente limitada a gestao
urbana, podendo firmar contratos de gestdo com os estados-federados para ampliagdo
de sua autonomia e competéncias, desde que comprovada a viabilidade econdmica e
a capacidade gerencial.

No contexto federativo, as regides metropolitanas seriam erguidas a condi¢do de entes
federativos, substituindo os municipios, sendo-lhes, inclusive, franqueada a
representagdo no senado federal. Seu espectro de competéncias seria um pouco mais
dilargado, para compreender as questdes relativas a meio ambiente, destinagdo de
residuos solidos e educagdo basica e fundamental. As regides metropolitanas
manteriam um parlamento metropolitano, devidamente eleito e remunerado, a
semelhanca do que hoje ocorre com os municipios, em substituicdo ao atual modelo
de governanca, que se baseia em Orgdos estaduais sem condi¢des efetivas de
condicionarem as vontades municipais, hoje protegidas pelo manto de sua autonomia
federativa (Saldanha, 2017, p. 211).

Ainda que se assemelhe em seu diagnoéstico sobre a arrecadagdo municipal, Pires (2016) aponta para o
desafio acerca dos municipios e seus financiamentos, contudo, propde solugdes que mantenham as bases
do pacto federativo atual e o renove criticamente nos aspectos em que se constatam as principais

deficiéncias do sistema.

[...] a grita por mais recursos segue sendo uma bandeira municipalista. Mas o dado
novo ¢ que o problema ndo ¢ conjuntural: esta ossificado na logica do federalismo
fiscal brasileiro, no qual a disparidade de porte e de capacidade de manejo de recursos
e politicas dos municipios ¢ gritante. De fato, ha municipios e municipios, no Brasil:
desde muito pequenos (até vinte mil habitantes, a imensa maioria) até enormes (com
populagdes na casa dos milhdes, uns poucos). E sem um tratamento diferenciado
quanto as suas responsabilidades e destinag@o de recursos ndo podera haver solugio
municipalista no pais.

Ao municipalismo renovado compete ndo apenas buscar recursos pontualmente — seja
para que as prefeituras consigam fazer algum investimento, seja para recompor caixa
frente a crises —, mas entrar na discussio e propor alternativas ao atual arranjo
federativo, de modo a de fato beneficiar o municipio em termos de receita disponivel,
dando-lhe bragos e pernas para que venha a ser de efetivo ente federativo. O que ndo
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sera possivel sem que haja tratamento diferenciado quanto as responsabilidades
atribuidas e eventuais formas de apoio no caso dos pequenos e muito pequenos.

O municipalismo renovado, além disso, ao invés de apoiar acriticamente a criagao de
novos municipios, o que fraciona os recursos disponiveis e gera, no mais das vezes,
novos entes frageis, deve se focar na busca de mecanismos de colaboragao regional e
de divisdo de tarefas, entre si, visando um processo paulatino de solidariedade
quotidiana — para além da simples filiagdo em associagdes — entre municipios (Pires,
2016, p. 19).

A constatagdo de diagnosticos e solugdes tdo distintas e antagdnicas por parte dos pensadores da
problematica do federalismo no Brasil evidencia a complexidade da situagdo recortada e aponta, ainda
que por caminhos diferenciados, para a necessidade de alteragdes e aprimoramentos no tocante a
administragdo publica nacional. Mesmo que os desafios identificados e as opgdes de atuagdo propostas
ndo sejam consensuais entre a doutrina, ha de se considerar como positiva a conclusdo de que ha uma

emergéncia em relagdo ao desenvolvimento de melhorias no cenario exposto.

4 CONCLUSAO

O presente artigo realizou uma analise detalhada sobre o desenvolvimento da atuagdo dos municipios
brasileiros a partir da CF/1988, abordando as transformagoes institucionais e os desafios resultantes da
elevagdo dessas unidades ao status de entes federativos. A pesquisa ainda contextualizou o surgimento
das novas competéncias e responsabilidades elencadas para os municipios no texto constitucional, com
foco no exame do impacto dessas mudangas no pacto federativo brasileiro ¢ nas dindmicas
administrativas locais. O trabalho explorou, assim, desde a complexidade historica das formagdes
institucionais do pais até os desdobramentos econdmicos ¢ sociais dos tempos mais recentes, além de

analisar diferentes diagndsticos doutrinarios para compreender os avangos e as lacunas dessa estrutura.

A CF/1988 foi identificada como marco essencial no fortalecimento da autonomia municipal, a0 mesmo
tempo em que se reconheceu que, apesar das amplas competéncias delegadas, os municipios brasileiros
ainda enfrentam desafios financeiros ¢ administrativos significativos. Tal cenario se desenhou por meio
da dependéncia excessiva de repasses intergovernamentais, considerados limitadores da autonomia
local, responsaveis por vulnerabilizar as administragdes municipais e desequilibrar economicamente as
dinamicas politicas federais e estaduais. Também se destacou o crescimento expressivo do niimero de
municipios desde a promulgagdo da Constituigdo, 0 que, embora tenha aumentado a capilaridade
administrativa, trouxe distorgdes ao modelo federativo, como a proliferacio de micro municipios

financeiramente insustentaveis e dependentes de transferéncias governamentais.

Sob uma perspectiva critica, o artigo também apresentou as contribuigdes doutrinarias que avaliam a
eficacia do protagonismo municipal. Autores como Souza e Grin (2021) reconhecem o progresso
proporcionado pela municipalizagdo de servigcos basicos de satde e educacdo, que, segundo esses

estudiosos, contribuiu para uma maior equidade no acesso a tais direitos. Em contrapartida, Saldanha
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(2017) aponta que o fortalecimento do municipio enquanto ente federado acentuou problemas historicos,
como a fragmentagdo politica e o enfraquecimento da governanga nacional, ocasionando na abertura de
espagos para praticas oligarquicas e a manifestacao de dificuldades na gestao de politicas publicas. Para
mais, foram apresentadas sugestoes de reformas no modelo federativo, que variam desde a utiliza¢ao de
institutos ja previstos no ordenamento nacional até propostas de profundas reestruturagdes institucionais

e do texto constitucional.

Assim, a analise apresentada evidencia a necessidade de um equilibrio entre a autonomia municipal e a
efetividade das politicas publicas no ambito local, sem deixar de levar em consideragdo da diversidade
das capacidades institucionais dos municipios brasileiros. A manutencao do atual pacto federativo, sem
uma revisao das condigdes financeiras e estruturais dos municipios, parece ser insuficiente para sustentar

as demandas crescentes da sociedade.

Com o objetivo de convergir as discussdes acerca dos diferentes diagnosticos e propostas de solugdo,

cumpre realizarmos, ainda, alguns apontamentos finais.

Inicialmente, cabe retomar que, ao elevar o municipio a categoria juridica de ente federado e facilitar a
criagdo de novas unidades federativas locais, a CF/1988 possibilitou que a estrutura administrativa do
Estado contemporaneo se aproximasse do cotidiano da sociedade brasileira, de modo que tal percurso
viesse a auxiliar na diminui¢do das desigualdades socioecondmicas abissais presentes no Brasil, que
precediam a promulgacdo da CF/1988. Isso culminou em uma aproximagao da sociedade brasileira das
benesses democraticas atreladas a prestagao de servigos mais relacionados com o dia a dia e o cotidiano
dos cidaddos médios nacionais. Em outras palavras, mesmo que se discorde profundamente do modelo
federativo adotado no pais, ha de se reconhecer as inimeras conquistas alcancadas e efetivadas por meio

dessa modelagem institucional.

Por outro lado, quando nos debrugamos sobre a existéncia de microunidades administrativas® espalhadas
por todo o territdrio nacional, bem como sobre seus impactos na distribui¢do de recursos publicos, ¢
notavel a constatacdo de que ha uma dependéncia prejudicial dos municipios em relagdo aos demais
entes federados para que exista uma sustentagdo da propria administragdo publica municipal,
constantemente encontrada a mercé de repasses federais e estaduais para o cumprimento de atividades

e tarefas cotidianas.

> Um exemplo dessa distor¢do prejudicial ao pacto federativo é o municipio de Serra da Saudade, localizado em Minas Gerais.
Conhecida por ser a cidade com a menor populagio entre os entes federados, com aproximadamente 883 habitantes em sua
circunscri¢do (Conhega [...], 2024), esta ainda conta com uma estrutura completa da administragdo publica municipal, ou seja,
uma prefeitura, uma Camara de Vereadores, secretarias etc. Enquanto isso, bairros e distritos de metropoles espalhadas pelo
Brasil, com seus milhares de habitantes, muitas vezes ndo elegem sequer um membro para as camaras legislativas federais,
estadnais on municinais e encontram dificnldade em nosenir voz ativa na constriicio e exeencio de noliticas nithlicas
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Ademais, mesmo que seja compreensivel o receio de colocar em pratica reformas radicais no que se
refere ao pacto federativo brasileiro em detrimento da manutengdo do atual estado de desenho
institucional da administracdo publica nacional, detentora de avangos nas condi¢cdes de vida da
sociedade brasileira, urge a necessidade de reconhecer a emergéncia da realizagdo de reestruturagdes
legais e institucionais capazes de catalisar a continuidade do desenvolvimento brasileiro. Reformas mais
profundas no aparato constitucional do pais, que englobem desde a reestruturacdo do cenario aqui
apresentado até a efetivacao de novos direitos surgidos no século XXI eventualmente se mostrarao como
inescapaveis no desvelar historico de nossa na¢do. Ainda que existam justificativas para a existéncia de
mais de cinco mil municipios no pais, parece haver, no minimo, um desafio a ser revisto acerca da

estrutura federativa discutida.
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