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Reformas Constitucionais e
autonomia municipal no Brasil

ANGELA MOULIN S. PENALVA SANTOS®
LiaANA PORTILHO MATTOS**

Abstract

The municipality in Brazil became a federative entity after the Federal
Constitution of 1988, within the context of redemocratisation of the power
structures, which included the extension of the citizens’ rights. In this way,
the municipal governments became important actors in these policies,
having an effect on the relationships between central and local govern-
ments, particularly in matters of tax distribution. The increase in finan-
cial autonomy of the municipalities diminished the contributions appro-
priated by the central government, which faced increasing financial
obligations due to the extension of the social rights that were introduced by
the current Constitution. These facts led the central government to intro-
duce amendments to the Constitution which included an increased taxa-
tion not shared with the state and local governments, as well as a transfer
of responsibilities, and a greater financial participation, in the public poli-
cies.

Keywords: municipality, federalism, decentralisation.
Resumo

O Municipio tornou-se ente federativo apés a Constituicdo Federal
de 1988, num contexto de redemocratizagdo das estruturas de poder
no Brasil, o que incluiu a ampliacao dos direitos dos cidadios. Assim,
os governos municipais tornaram-se importantes atores destas politi-
cas, com impactos nas relagdes entre o governo central e os locais,
especialmente no que tange a distribuicdo da arrecadagio tributéria.
O aumento da autonomia financeira dos Municipios diminuiu a par-
cela das receitas apropriadas pelo governo central, que enfrentava
crescentes obrigagdes financeiras diante da ampliagao dos direitos so-
ciais introduzidos pela atual Constituicio. Essa evidéncia o levou a
reagir com emendas 2 Constitui¢do que levaram a amplia¢io da carga
tributdria nao-partilhada com os governos estaduais e municipais, bem
como com a transferéncia de responsabilidades — e maior participacio
no financiamento — de politicas ptiblicas.
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Introdugio

A partir da Constituicio de 1988, o Municipio brasileiro, até
entdo simples parte integrante do Estado-Membro, foi alcado a
condi¢io de ente federado, passando a ser personagem auténo-
mo do denominado Pacto Federativo. Em razao disso, é certo
que a realidade do Municipio sofreu grandes modificacoes, de-
correntes de seu inédito papel no novo padrio de organizagio
federativa que a Constitui¢ao implantou. Essas modificagoes
configuraram-se, principalmente, nas mudancas ocorridas na dis-
tribui¢ao dos recursos tributirios e também no processo de des-
centralizacio das politicas publicas, que conferiu ao Municipio
novas responsabilidades politico-administrativas.

A despeito da concepgio formulada pelo constituinte origina-
rio, decorridos quase 15 anos, é possivel verificar que o modelo
de Federacao pensado em 1988 nio corresponde ao que se des-
enha na Carta atual, reformada mais de 40 vezes desde entio.

Este trabalho tem por objetivo analisar o impacto das sucessi-
vas reformas a Constituicio de 1988 na autonomia dos Munici-
pios. Na primeira parte, serdo apresentadas algumas das especi-
ficidades da autonomia do ente municipal e do pacto federativo
no Brasil. Na segunda, serdo analisadas algumas das principais
emendas constitucionais, para identificar os seus possiveis re-
flexos na autonomia dos Municipios brasileiros. Na terceira e
ultima, serao feitas consideragdes finais sobre os pontos princi-
pais do trabalho.

A hipétese estudada refere-se a improcedéncia das criticas ao
alegado “excessivo descentralismo financeiro” da Constitui¢ao
Federal em face da expansio dos direitos dos cidadios brasileiros,
demandando forte aporte de recursos pablicos. Ao completar 15
anos de vigéncia, a “Constituicio Cidada” voltou a ser acusada de
gerar ingovernabilidade, seja porque nao previa recursos necessa-
rios para dar efetividade a cidadania ampliada, seja porque alcava
o Municipio a condicdo de ente auténomo da Federagio, intro-
duzindo maior rigidez na negociagio do pacto federativo.

Este estudo estd baseado no levantamento das Emendas a
Constitui¢ao e na identificagao das que afetam a autonomia mu-
nicipal pactuada em 1988. Ja foram aprovadas 40 emendas cons-
titucionais,' sendo apenas a tltima no Governo Lula (2003). As

! Entraram em vigor, ap6s o término deste artigo, as Emendas 41 (Reforma Previ-
denciéria) e 42 (Reforma Tributaria), ambas em 19/12/2003.
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demais sdo, em sua quase totalidade, do periodo referente aos
dois mandatos do presidente Cardoso (1995-1998 e 1998-2002).
As excegdes referem-se as primeiras Emendas que entraram em
vigor ainda no governo Itamar Franco (1993-94), quando Car-
doso era ministro da Fazenda. Assim, a reforma constitucional
realizada no Brasil estd profundamente identificada com as ini-
ciativas de Cardoso.

1. Constituicdo, Municipio e pacto federativo

Embora seja correto afirmar, a luz da Constitui¢io, que no Bra-
sil existe um pacto federativo formado por Unido, Estados, Dis-
trito Federal e Municipios, na verdade tal afirmacio deve ser
vista com critica e reserva. E que no Brasil nunca se estabeleceu
um pacto, mas apenas um simples arranjo federativo, feito as
avessas dos modelos pensados e consagrados na experiéncia de
outros paises. Nos Estados Unidos e na Sui¢a, por exemplo, re-
gides autobnomas decidiram juntar-se para formar a Federagio,
abrindo miao de sua soberania e celebrando um pacto de verdade
que nasceu de baixo para cima. Aqui, ocorreu uma inversao — ou
inven¢ao — que em nada correspondia ao modelo federativo tra-
dicional: os Estados foram criados e “ganharam” uma autono-
mia que nao tinham, ao passo que as instAncias municipais, que
ja existiam, foram deixadas de fora da Federag¢io, em patamar
inferior ao dos Estados e sem autonomia.

Duas idéias sdo centrais para compreender o significado, o
propdsito e o sucesso na formagio de uma Federacio: a de auto-
nomia e a de participagido (Bonavides, 1997: 181 et seq.).

Em relacdo a primeira, a Constitui¢ao de 1988 assegurou ao
Municipio quatro capacidades: a) de auto-organizagio, por meio
de uma Lei Organica elaborada e promulgada por sua Camara
de Vereadores, sem interferéncia de qualquer espécie do Legis-
lativo Estadual ou Federal; b) de autogoverno, exercida pelo pre-
feito e vereadores eleitos pelo voto direto e secreto (desapare-
ceu, de vez, a figura do prefeito nomeado); ¢) de autolegislacio
sobre assuntos de interesse local (nio mais sobre “assuntos de
peculiar interesse”) e sobre outros, de forma suplementar e con-
corrente; e d) de auto-administra¢do, para arrecadar os tributos
de sua competéncia, aplicar suas receitas e prestar servigos pu-
blicos a2 comunidade local.
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Nio hi como negar, entio, que o sistema federativo adotado
pelo Brasil desde a Proclamagio da Republica evoluiu significati-
vamente, ficando o Municipio equiparado ao Estado-Membro,
dotado, como este, de autonomia — politica, administrativa e fi-
nanceira — e de competéncias préprias.

Entretanto, em relagdo 2 idéia central da participagao, a si-
tuacdo do ente municipal é bem outra. Primeiro, é necessirio
esclarecer que tal participacio é tomada no sentido de valoragio
da vontade politica de todos os entes federados na construcao da
soberania da Federag¢io, mas também no sentido de cooperagio
e ampliacio da autonomia entre tais entes, autonomia obtida
mediante uma reparti¢ao constitucional de competéncias que leve
em conta a mesma vontade de todos os entes na sua formagio.?

Na verdade, a reparti¢io de competéncias na Constitui¢io de
1988, embora tenha sofrido uma grande influéncia de associacoes
e entidades que defendiam a causa municipalista, nao foi deter-
minada levando em conta a participacao politica dos Munici-
pios, mesmo porque eles inexistiam formalmente para a Fede-
racido até entdo.’ Talvez aqui resida uma das causas que tém
levado, tradicionalmente, a Unido ao centralismo nas tomadas
de decisao que afetam todos os entes, especialmente as que sur-
tem efeitos sobre a chamada autonomia financeira dos Munici-
pios. Para ilustrar, o projeto de reforma tributiria atualmente
em tramitacio no Congresso Nacional* é exemplo da pouca ou
da quase nula participagio dos Municipios nas discussoes ante-
riores ao envio do projeto e, a0 mesmo tempo, acerca do centra-
lismo antes mencionado, da crescente participacio dos Estados
nessas discussoes.

Nesse sentido, quanto 2 autonomia financeira dos Munici-
pios no contexto do pacto federativo, é possivel afirmar que o
novo modelo de Federagio incorporou, em termos, as idéias que
recomendaram, por um lado, a transferéncia de encargos da Uniao
para os Estados e os Municipios e, por outro, a desconcentragio

2 De acordo com Bonavides (1997: 181), “[...] Tanto a participagdo como a auto-
nomia existem em fung¢do das regras constitucionais supremas, que permitem ver na
Federagio, como viu Tocqueville no século xix, duas sociedades distintas, encaixadas
uma na outra, a saber, o Estado federal e os Estados federados harmonicamente super-
postos e conexos”.

SE importante destacar que a reparti¢do de competéncias na Constitui¢do de 1988
tem outras caracteristicas negativas, como afirma Eduardo Kugelmas (2001: 37): “Uma
das caracteristicas do modelo federativo brasileiro é o grande ntimero de competéncias
conjuntas dos trés niveis, sem uma defini¢do clara das respectivas esferas”.

+ Esse projeto foi dividido em trés etapas, a primeira das quais foi aprovada como
Emenda Constitucional 42, em 19/12/2003.
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dos recursos tributdrios, com alteragdes nos critérios de sua re-
particdo. Tal modelo deixou claro que o Municipio, no desem-
penho de suas atribuicdes exclusivas, nio deveria nem poderia
subordinar-se ao Estado-Membro ou a Unido, e que as leis muni-
cipais deveriam prevalecer sobre as estaduais e as federais, e até
mesmo sobre a Constitui¢io do Estado, em caso de conflito.

Diante de tudo isso, parece correto dizer que o Municipio
brasileiro, com a Constituicao de 1988, adquiriu — teoricamente —
o direito de exercer a condi¢io de ente federado. Na pritica,
contudo, o exercicio pleno desse direito nao lhe foi garantido. O
constituinte de 1988 parece ter imaginado que haveria uma ade-
sao automdtica dos governantes aos seus propositos descentrali-
zadores, que entretanto nao ocorreu.

Dificultando a viabilidade do processo de autonomia finan-
ceira municipal, esta passou a ser atacada por reduzir as receitas
do governo central: a participacio da Unido na receita disponi-
vel no pafs diminuiu de 61.1%, em 1989, para 56.4%, em 1996,
0 que nao poderia ter deixado de acontecer, posto que a partici-
pacio dos Estados e Municipios nessa mesma receita e nesse
mesmo periodo cresceu, respectivamente, de 25% para 27% e
de 13.9% para 16.7% (Kugelmas, 2001: 36). Apés uma reagao
do governo central, houve uma recomposi¢io das receitas dispo-
niveis da Unido, que passaram a 57.78%, ficando os Municipios
com 16.62%, em 2002 (eNDES, 2003). E importante destacar que
a participacio dos Municipios somente foi mantida nesse pata-
mar devido as transferéncias do Sistema Unico de Satde (sus),
consideradas transferéncias voluntarias, “dinheiro carimbado”,
distintas das de natureza constitucional, sobre as quais o Muni-
cipio tem inteira autonomia em sua alocagio.

Diante desse fato, agravado porque verificado num contexto
de instabilidade politica, de ameaga de hiperinflagio e de uma
aguda crise da divida externa, iniciou-se uma verdadeira batalha
entre a Unido, os Estados-Membros e os Municipios, em que a
busca do equilibrio fiscal fora a justificativa para o embate que
entio se travou e que continua sendo travado, interferindo, séria
e negativamente, na autonomia dos entes subnacionais.

O Governo Federal jamais se conformou com os avangos ob-
tidos, em 1988, pelos Estados-Membros e Municipios e ndo con-
seguiu conviver com o novo modelo de Federacdo. Para a Uniao,
avangos institucionais dos Estados e Municipios — tidos como
“ganhos” deles — foram vistos como “perdas” inaceitaveis.
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Analisando a conjuntura politica e constitucional a partir de
1988, parece irrefutivel a idéia de que a Uniao tratou de comba-
ter os “ganhos” dos entes subnacionais para tentar eliminar as
“perdas”, tomando como alvo preferencial dessa disputa ingl6-
ria o sistema tributédrio brasileiro.

Do lado da receita, o Governo Federal passou a compensar as
suas “perdas” recorrendo a criagio de tributos e a elevacio das
aliquotas dos ja existentes, seguindo uma logica inteligente e per-
versa de maximizagio de resultados: as escolhas feitas com essa
inteng¢io passaram a recair prioritariamente em tributos nao par-
tilhados com os Estados e os Municipios, como as denominadas
contribui¢des sociais, entre as quais a Contribui¢iao para o Fi-
nanciamento da Seguridade Social (Cofins) e a Contribui¢ao Pro-
visdria sobre Movimentacao Financeira (CPMmF).

Do lado da despesa, o Governo Federal deu inicio a uma po-
litica destinada a limitagdo das fungdes do Estado, estimulando o
processo de descentralizacdo, entendido como transferéncia de
responsabilidades do governo central as esferas subnacionais. A
Unido passou a se concentrar nas politicas macroeconémicas e
transferiu as politicas sociais para Estados e Municipios, espe-
cialmente a execucdo dos servigos que sio obrigagio constitu-
cional do poder publico e direito dos cidadaos.

Ao eleger a descentralizacdo das politicas ptblicas uma prio-
ridade, a Unido mostrava sintonia com o espirito dos constituin-
tes de 1988. No entanto, ao promover a expansido da agenda dos
governos locais, inclusive mediante o recurso de vinculagio das
receitas municipais, o governo central ampliou as necessidades
financeiras dos Municipios, mas conteve a elevaciao das trans-
feréncias intergovernamentais ao recompor suas receitas com
recursos nao-partilhdveis com Estados e Municipios.

Foram e vém sendo muitas as pressdes do Executivo Federal
sobre o Congresso, envolvendo barganhas, para que os interes-
ses da Unido prevalecam. Nesse contexto, um dos mecanismos
utilizados de maneira bastante eficaz para que a Unido conse-
guisse recompor parte do poder perdido em 1988 foi a prética
do “remendo” a Constitui¢ao de 1988, totalmente desfigurada,
diversas vezes, por emendas impostas pela sanha fiscal, centrali-
zadora e autoritiria da Unido,’ que poe em xeque o arranjo fede-
rativo pactuado em 1988.

5 Expressdo de Joel de Menezes Niebuhr no prefacio a Vedana (2002).
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A Constitui¢do, na verdade, previa uma revisio apds cinco
anos de vigéncia. Em 1993, contudo, a situacio politica do pafs,
sob o governo de Itamar Franco, eleito vice-presidente nas elei¢oes
de 1989, estava muito fragilizada devido ao processo de impedi-
mento do presidente Collor, ocorrido em setembro do ano ante-
rior. Ademais, o Congresso também enfrentava uma crise de cre-
dibilidade deflagrada com o “escAndalo do or¢camento”.® Nessas
condigdes, malogrou a tentativa de revisio constitucional. So-
mente apds a posse do presidente Fernando Henrique Cardoso,
em 1995, seria iniciada a reforma constitucional por meio do
recurso as emendas constitucionais (Mello, 2002).

2. Constitui¢io e reformas
2.1. Situando o problema

Nesses 15 anos de vigéncia da “Constitui¢ao Cidada”,” 40 emen-
das constitucionais alteraram-na significativamente. Tamanha
sanha mudancista deve ser considerada no contexto histérico
em que foi elaborada a Carta Magna.

A quebra de ordem democritica pelo regime militar (1964-
19835) foi acompanhada da introduc¢ao de uma Constituicio que
concentrava o poder em torno da Unido, inclusive mediante cen-
tralizagido da arrecadagio tributdria. Apesar disso, foi mantido,
e até ampliado, o sistema de transferéncia de receitas para os
governos estaduais e municipais. Entretanto, tais recursos esta-
vam, em grande parte, vinculados a programas definidos pelo
planejamento do governo central. Tratava-se de “dinheiro carim-
bado” que nao poderia financiar projetos eventualmente mais
necessarios segundo os critérios das esferas subnacionais de go-
verno. Os Municipios eram inteiramente dependentes da tutela
dos Estados, mas os governadores, nio obstante serem entes
autonomos da Federacio, viajavam regularmente a Brasilia para
buscar recursos, num ritual que a imprensa denominou de “poli-
tica de pires na mao”.

A crise econdmica deflagrada a partir de fins dos anos 1970
reduziria a capacidade financeira da Unidao de cooptar os gover-

¢ Escandalo provocado pela descoberta de um esquema que associava parlamenta-
res e técnicos do Congresso Nacional para manipular o Org¢amento Federal.

7 A Constituicdo Federal foi chamada de “Constitui¢io Cidada” pelo entao presi-
dente do Congresso Nacional, deputado Ulysses Guimaries, no ato de sua promul-
gacio, em 5 de outubro de 1988, por ter ampliado significativamente os direitos sociais
dos cidadaos brasileiros.
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nos estaduais. Essa perda de controle ficaria ainda mais acentua-
da apds a retomada da autonomia politica dos governadores, que
voltaram a ser eleitos por voto popular e direto em 1982. Trés
anos depois, foi a vez dos Municipios capitais dos Estados elege-
rem diretamente seus prefeitos. A legitimidade do voto popular,
associada a perda de capacidade financeira da Unido, resultaram
num movimento pela redemocratizacio das estruturas de poder
que culminaria com a elevagio dos Municipios “as galas da Cons-
tituicio” em 1988.8

2.2. Emendas Constitucionais: o efeito sobre a autonomia
dos Municipios

Antes mesmo de a Constitui¢ao ter completado seu quinto aniver-
sério, a Emenda 3, de 18 de margo de 1993, j4 alterara pratica-
mente toda a Secio v do Capitulo 1 do seu Titulo vi, que trata dos
impostos dos Municipios, extinguindo, por exemplo, o que incidia
sobre as vendas a varejo de combustiveis liquidos e gasosos, exce-
to 6leo diesel — de facil cobranga, que muito Municipio brasileiro
nem chegara a instituir, ainda —, e revogando o dispositivo que
permitia a progressividade, no tempo, do imposto sobre a proprie-
dade predial e territorial urbana, para assegurar o cumprimento
da func¢io social da propriedade.’

Logo depois, a Emenda Constitucional de Revisdo 1, de 1° de
marg¢o de 1994, instituiu — com o confessado objetivo de sanear as
finangas da Fazenda Publica Federal e de estabilizar a Economia —
o Fundo Social de Emergéncia (FsE), que limitou drasticamente as
transferéncias vinculadas da Unido para os Estados e Municipios.
De acordo com Kugelmas (2001: 3), a aprovagao do FSE, que res-
tringe o volume das transferéncias vinculadas a Estados e Munici-
pios, foi conseguida

a duras penas e explica-se pelo temor da explosio inflaciondria e por
seu cardter transitério (o texto referia-se apenas aos anos de 1994 e
1995). Considerada vital para dar credibilidade fiscal ao plano de esta-
bilizagao [Plano Real], esta medida foi a primeira reversao na trajetéria
descentralizadora que se iniciara nos tltimos anos do regime militar.

Esse Fundo, que seria transitério, foi depois prorrogado, re-
nomeado e refor¢cado, nao sendo razodvel acreditar que as trans-

$ Segundo expressido de Ricardo Lira (1996), ao comentar a nova condi¢io dos
Municipios como entes autdnomos da Federacao.
? Isso seria revertido mais tarde, com a Emenda Constitucional 29.
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feréncias por ele limitadas voltem algum dia a ser como eram,
quando o constituinte de 88 as instituiu.

Essa mesma Emenda Constitucional de Revisio 1 revogou,
expressamente, o §4° do art. 2° da Emenda Constitucional 3, de
1993, em que se destinava ao custeio de programas de habitagio
popular vinte por cento do imposto sobre movimentagio ou trans-
missao de valores e de créditos e direitos de natureza financeira
que a Unido ficara autorizada a instituir, imposto esse que por
certo interessava, e muito, aos Municipios.

Nesse mesmo sentido, a Emenda Constitucional 10, de 4 de
mar¢o de 1996, “re-instituiu” (prorrogou) o Fundo Social de
Emergéncia, com a denominagio de Fundo de Estabilizagio Fis-
cal, fazendo desaparecer, assim, a emergéncia, mas mantendo e
ampliando as limitagdes ou os contingenciamentos das transferén-
cias vinculadas da Unido aos Estados e Municipios, em prejuizo
destes. Outra vez, a Unido viu compensadas suas “perdas”, com
a reducdo dos “ganhos” dos demais entes da Federacio.

A Emenda Constitucional 12, de 15 de agosto de 1996, per-
mitiu 2 Unido estabelecer contribui¢io proviséria sobre movi-
mentagao ou transmissdo de valores e de créditos e direitos de
natureza financeira (CPMF), cuja aliquota ndo excederia a vinte e
cinco centésimos por cento (podendo ser reduzida pelo Executi-
vo), seria destinada integralmente ao Fundo Nacional de Satde,
para financiamento das acdes e servigos de satde, e nao poderia
ser cobrada por prazo superior a dois anos. A cPMF, hoje se sabe,
foi (é), na verdade, um imposto federal nao-transferivel, disfa-
r¢ado de contribuig¢io social, que de “proviséria” sé tem (teve) o
nome e cuja destinacao (“salvar a satide”) nunca foi respeitada,
pois os recursos de sua arrecadagio serviram, sempre, para co-
brir despesas financeiras no or¢camento da Unido. Além disso,
com a CPMF, legalizou-se, no Brasil, a bitributacido, uma vez que
ela incide sobre o pagamento, pela via bancaria, de qualquer tri-
buto municipal, estadual ou federal, o que se torna mais sério na
medida em que o Municipio e o Estado-Membro acabam, de certa
forma, tributados pela Unido (quando se paga um imposto muni-
cipal ou estadual, o dinheiro pago deixa de ser do contribuinte e
passa a ser do ente federado, logo, a cPMF cobrada no momento
do pagamento é, na verdade, um adicional cobrado pela Unido
sobre uma renda do Municipio ou dos Estados).

Outra emenda que merece ser analisada é a Emenda Consti-
tucional 14, de 12 de setembro de 1996, que estabeleceu novas e
maiores obrigacées do Municipio para com o ensino e autorizou
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a Unido a criar o Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacio do Magistério (Fundef),
de natureza contabil (de fato, criado, posteriormente, por lei).
Trata-se do programa de maior capilaridade na Federacao brasi-
leira, somente comparavel ao do Sistema Unico da Satde, seja
pela abrangéncia nacional, seja pela importincia dos recursos
mobilizados.

O Fundef beneficiou, mais uma vez, a Unido, que nao respei-
tou os critérios estabelecidos em lei para a distribui¢ao propor-
cional dos seus recursos e para sua fiscalizagio e controle, bem
como a férmula de cilculo do valor minimo nacional por aluno.
Em nome desse Fundo, a Unido transferiu competéncias para os
Estados-Membros, e estes, da mesma forma, “municipalizaram”,
a forga, suas escolas, ficando o Municipio com escolas de mais e
recursos de menos, sem saber se estavam, ou nio — e com certe-
za estavam —, sendo atacados em sua autonomia financeira, uma
vez que a légica do Fundo é altamente complexa.

Vejamos, de forma mais detalhada, o problema: a Constitui¢iao
de 1988 havia estipulado, no art. 60 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias, que o poder publico, nos dez anos
seguintes, aplicaria pelo menos cingiienta por cento dos recur-
sos a que se referia o art. 212 da Carta para eliminar o analfabe-
tismo e universalizar o ensino fundamental.

O mencionado art. 212, por seu turno, afianga que “a Uniao
aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, vinte e cinco por cento da re-
ceita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutengio e desenvolvimento do ensino”.

Os recursos provenientes das transferéncias de que trata o
referido dispositivo, no que tange ao Municipio, estdo previstos
nos arts. 158,11, e 159, 1, “a”.

No entanto, essa situagio juridica perdurou apenas no perio-
do entre a promulgacio da Constitui¢io e o advento da Emenda
Constitucional 14, de 12 de setembro de 1996, que modificou os
arts. 34, 208, 211 e 212 do texto da Carta e em particular o art.
60 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, prorro-
gando por mais dez anos, a contar da promulga¢io da Emenda, o
prazo inicialmente previsto naquele artigo (que expiraria em
1998) e alterando e ampliando, ainda, o percentual e a desti-
nagido dos recursos a que se refere o art. 212 (antes, deveriam
ser aplicados cingiienta por cento, no minimo, daqueles recur-
sos, para eliminar o analfabetismo e universalizar o ensino fun-
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damental; depois, essa aplicacio passou a ser de obrigatérios
sessenta por cento, visando a manutengio e ao desenvolvimento
do ensino fundamental, com o objetivo de assegurar a universa-
lizagdo de seu atendimento e a remuneracio condigna do magis-
tério).

A par disso — como ji se viu —, a referida Emenda autorizou a
Unido a criar o Fundef, estipulando que ele seria constituido por,
pelo menos, quinze por cento dos recursos a que se referem os
arts. 155,15 158,1v; 159,1, “a” e “b”, e 11, da Constitui¢io, determi-
nando que os valores relativos ao referido Fundo seriam distribui-
dos entre cada Estado e seus Municipios proporcionalmente ao
namero de alunos matriculados nas respectivas redes de ensino
fundamental e que a Unido Federal complementaria os recursos
dos Fundos em cada Estado e no Distrito Federal, quando seu
valor por aluno nio alcangasse o minimo definido nacionalmente.

Por fim, a Emenda estipulou que a lei ordinéria disporia acer-
ca da organizag¢io dos Fundos, da distribui¢cao proporcional dos
seus recursos, de sua fiscalizaciao e controle, bem como da for-
ma de calculo do valor minimo nacional por aluno. Pela Lei 9.424,
de 24 de dezembro de 1996, foi entido implantado, de fato, o
Fundef, na qual se estabelecia que a partir de 1° de janeiro de
1998 o referido Fundo seria criado, automaticamente, no Ambi-
to de cada Estado.

A mencionada Lei 9.424/96, ao dispor sobre a forma de célculo
do valor minimo nacional por aluno, determinou que tal valor se-
ria fixado por ato do presidente da Republica e nunca seria infe-
rior 4 razio entre a previsao da receita total para o Fundo e o
ndmero total de matriculas do ensino fundamental no ano ante-
rior, acrescido do ntimero total estimado de novas matriculas.

Foi dessa forma que surgiu o Fundef, que obrigou o Munici-
pio a contribuir com seus parcos recursos, para uma conta Gni-
ca, de natureza contébil, pelos dez anos subseqiientes, da qual
aqueles recursos seriam recambiados para seus legitimos donos,
apés uma distribuicio proporcional ao nimero de alunos nas
respectivas redes de ensino fundamental.

Ocorre que a Emenda Constitucional 14/96 afrontou, entre
outros dispositivos da Constitui¢io, o do art. 60, §4°, 1, que diz
nio poder ser objeto de deliberag¢io a proposta de emenda ten-
dente a abolir a forma federativa de Estado.

A Emenda simplesmente ignorou a condigio de ente federado
do Municipio e a sua conseqiiente autonomia financeira, que ad-
vém das receitas determinadas no texto constitucional, entre as
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quais as provenientes da arrecadagio dos tributos de sua compe-
téncia e as decorrentes da reparti¢io dos impostos federais e
estaduais.

E fora de davida, portanto, que a Emenda Constitucional 14/
96 feriu a autonomia do Municipio, posto que fez evaporar, an-
tes mesmo de chegar em seus cofres, parte dos recursos que,
pela Constituicio, deveriam ser-lhe integralmente destinados.

Nio bastasse tudo isso, a Constituicio foi novamente emen-
dada para embaragar mais ainda a autonomia do Municipio.

Em 12 de setembro de 1996, pela Emenda 15, estabeleceu-se
que Lei Complementar Federal determinaria o perfodo no qual a
lei estadual procederia 2 criagio, a incorporacio, a fusio e ao
desmembramento de Municipios, que dependeriam de consulta
prévia, mediante plebiscito, as populacdes dos Municipios en-
volvidos, ap6s a realizagio de Estudos de Viabilidade Econdmi-
ca apresentados e publicados na forma da lei (federal, por cer-
to). Observe-se que a Constitui¢ao havia deixado a Unido de fora
dessa questdo, ndo prevendo Lei Complementar Federal nem o
Estudo de Viabilidade Econdmica.

Houve, de fato uma proliferagio de Municipios, mas o remé-
dio para esse mal nao é, com certeza, a intromissao da Unido. A
criacio de muitos novos Municipios foi resultado dos procedi-
mentos previstos pela Constitui¢ao de 1988, facilitando a emanci-
pagio de distritos, que se tornaram Municipios: era necessirio
ouvir em plebiscito apenas a popula¢do da drea a ser emancipada.

A maior parte dos novos Municipios, assim como a maior parte
dos Municipios ja existentes, tem sua receita municipal muito
dependente das receitas de transferéncias, em particular do Fun-
do de Participagao dos Municipios (Fpm). Este é constituido de
22.5% do somatério dos impostos sobre produtos industrializa-
dos e de renda. O critério de distribui¢ao do rpm!° é diretamente
proporcional A populagio municipal e inversamente proporcio-
nal 2 sua renda per capita.

Trata-se de uma fonte de receita municipal com viés redistri-
butivista que favorece os Municipios de pequeno porte localiza-
dos em regides menos dinimicas. Nessas condigdes, e sem que
tenha havido aumento da arrecadagao dos impostos que com-
pdem o FPM, 0 aumento no nimero de Municipios produz uma

10 Segundo a Lei Complementar 63/1989, o FpM serd assim distribuido entre os
Municipios: 10% entre as capitais estaduais, 3.6% entre os Municipios com mais de
156,216 habitantes e os 86.4% restantes entre os demais Municipios, af incluidos
aqueles com populacdo superior a 156,216 habitantes.
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perda de receita nos ja instalados. Os novos Municipios recém-
emancipados, por outro lado, garantem uma receita que antes da
emancipagio era alocada sistematicamente na sede do Munici-
pio ao qual o distrito pertencia.

Outra critica a criacdo dos aproximadamente 1,000 Munici-
pios nos Gltimos 15 anos refere-se ao aumento dos gastos rela-
cionados 2 instalagio nesses novos Municipios dos poderes exe-
cutivo e legislativo e do quadro de pessoal administrativo. Essa
seria uma forma menos eficiente de alocar recursos publicos do
que seria a realizagdo de investimentos. Cabe lembrar, todavia,
que, embora ineficiente, essa foi uma maneira de redistribuir
recursos para localidades nao beneficiadas pelos investimentos
publicos municipais antes da emancipacao dos distritos.

No mesmo passo, rumo a reconcentracio dos poderes distri-
buidos em 1988, a Emenda Constitucional 17, de 22 de novem-
bro de 1997, estendeu o prazo de validade do Fundo de Estabili-
zagao Fiscal; a Emenda 21, de 18 de marco de 1999, prorrogou
a cPMF; e a Emenda 25, de 14 de fevereiro de 2000, alterou os
limites de despesas do Municipio com o seu Poder Legislativo.
Todas essas Emendas, de um modo ou de outro, afetam a auto-
nomia dos Municipios brasileiros.

Em seguida, veio a Emenda 26, de 14 de fevereiro de 2000,
que tornou a moradia direito social, incluindo-a no rol dos direi-
tos sociais fundamentais previstos no art. 6° da Carta. Tal Emen-
da nao representou, por si, uma ingeréncia na autonomia muni-
cipal, na medida em que ji figurava no texto de 1988 a
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios em “promover programas de construgio de
moradias e a melhoria das condi¢ées habitacionais e de sanea-
mento basico” (art. 23, 1x).

No entanto, assim que o direito 2 moradia passa a ter status de
direito fundamental, a sua prestagio passa a ser exigivel pelo cida-
dio de imediato, por forca do disposto no art. 5°, §1°, da Consti-
tui¢do: “as normas definidoras de direitos e garantias fundamen-
tais tém aplica¢do imediata”. Portanto, em tese, o Municipio tem
de desempenhar a competéncia estabelecida no art. 23, X, num
grau muito mais elevado de necessidade e responsabilidade.!!

Posteriormente, outras emendas constitucionais “anti-autono-
mia municipal” foram promulgadas. A Emenda 27, de 21 de ma-
r¢o de 2000, desvinculou “de 6rgao, fundo ou despesa, no periodo

1 Cf. Emenda de Revisio 1.
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de 2000 a 2003, vinte por cento da arrecadacio de impostos e
contribuicdes sociais da Unido, ji instituidos ou que vierem a ser
criados no referido periodo, seus adicionais e respectivos acrésci-
mos legais”, sem reduzir “a base de célculo das transferéncias a
Estados, Distrito Federal e Municipios”. A chamada Desvincu-
lagao das Receitas da Unido (DRU) veio confirmar uma prética ini-
ciada em 1994, com a Emenda de Revisdo 1, quando a criagio do
j4 mencionado Fundo Social de Emergéncia proporcionava algu-
ma flexibilidade ao or¢amento da Unido. Essa estratégia, no en-
tanto, foi implementada em detrimento da autonomia municipal
— e também estadual — pactuada pelo constituinte de 1988.

De significativa importancia em muitos sentidos foi a entrada
em vigor da Emenda 29, de 13 de setembro de 2000, que alterou
diversos artigos da Constitui¢io, impondo restri¢des e condicdes
para a aplicagio de recursos para financiamento das agdes e ser-
vigos publicos de satde, por parte dos Estados, do Distrito Fede-
ral e dos Municipios. Essa Emenda criou uma vinculagao das
receitas dos governos municipais com a assisténcia a satde, na
proporcdo de 15% de suas receitas correntes. Tal vinculacio cer-
tamente fere a autonomia municipal em relacao a destinagio dada
a parte da sua arrecadagio tributdria prépria e das receitas de
transferéncias constitucionais, ambas receitas que a Constituicao
Federal assegura serem do Municipio, ao qual cabe administra-
las segundo o interesse local.

Em contrapartida a tal ingeréncia na autonomia municipal, a
Unido introduziu nessa mesma Emenda 29 um artigo que tornou
constitucional a progressividade na cobranca do Imposto Predial
e Territorial Urbano (1rTu), imposto de competéncia municipal.
Apesar de ji previsto na Constitui¢cdo, o IPTU progressivo vinha
sendo considerado bitributagio e, portanto, inconstitucional, o
que inviabilizava a sua cobranga pelos Municipios. Por isso, o
dispositivo que possibilitou aos Municipios impor a progressivi-
dade na cobranga do wtU foi apresentado como uma compen-
sag¢do aos Municipios, que passaram a ter seu or¢amento com-
prometido com a criada vinculagdo aos servicos de satde.

No mesmo ano de 2000, a Constitui¢io voltou a ser emenda-
da: a Emenda 31, de 14 de dezembro de 2000, instituiu, no Am-
bito do Poder Executivo Federal, para vigorar até o ano de 2010,
o Fundo de Combate e Erradicagio da Pobreza, destinando-lhe
recursos que, mais uma vez, reduziram as transferéncias da Uniao
para os Estados e Municipios. Ademais, essas duas esferas sub-
nacionais de governo “devem instituir fundos de combate a po-
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breza”, sendo que os Municipios poderio criar adicional de meio
ponto percentual na aliquota do Imposto sobre Servicos (iss),
imposto de competéncia municipal, cuja administracio é de res-
ponsabilidade exclusiva do Municipio.

A Emenda 33, de 11/12/2001, alterou o sistema tributirio
nacional ao criar a Contribui¢io de Interven¢iao no Dominio
Econdémico (cIpE), incidente sobre combustiveis. Como a cPMF,
anteriormente mencionada, é um tributo que beneficia tao-so-
mente a Unido, uma vez que, por ser contribui¢do, nao é partil-
hado com os demais entes governamentais.

Outra emenda relevante a anélise aqui empreendida é a Emen-
da 37, de 12 de junho de 2002, que, entre outras disposicdes,
prorrogou o prazo de cobranga da cpmr. Sao dois os pontos a
serem destacados. O primeiro refere-se ao fato de que a CPMF,
cujos recursos deveriam financiar apenas a Satde, passou a fi-
nanciar também a Previdéncia e o Fundo de Combate a Pobreza.
O aspecto central no que tange a autonomia financeira dos Mu-
nicipios é que tal diminui¢io dos recursos da satide podera refle-
tir-se em novas pressdes sobre as financas municipais, dado que
as prefeituras sdo as executoras da assisténcia a satude.

O segundo ponto refere-se a previsao de lei complementar para
legislar sobre o 1ss, no intuito de coibir a guerra fiscal entre os
Municipios. Apesar de ser um imposto de competéncia municipal,
a Lei Complementar 116, de 31/7/2003 (federal, naturalmente),
anula praticamente todas as normas anteriores de arrecadacio e
tributa¢io do 155, a maior fonte de arrecadagao tributiria prépria
dos Municipios. Houve, é verdade, uma ampliagio significativa
dos servicos a serem tributados; no entanto, a aliquota maxima
permaneceu fixada em 5%, sendo que a minima j4 estava estabele-
cida em 2% desde a entrada em vigor da Emenda 37. Nao obstan-
te a legitimidade dos objetivos perseguidos, trata-se de uma afron-
ta 2 autonomia municipal instituida na Constitui¢ao Federal.

Por fim, cabe citar a Emenda 39, de 19/12/2002, que alterou o
sistema tributirio nacional ao criar a contribui¢io para o custeio
da iluminac¢do puablica nos Municipios e Distrito Federal. Essa
foi a primeira Emenda Constitucional que atendeu apenas ao in-
teresse dos Municipios, ampliando sua competéncia tributaria,
o que lhes propiciard maior autonomia financeira.

A estagnag¢do econdmica compromete a capacidade de extracao
fiscal num contexto em que ocorre significativa elevagio da ne-
cessidade de refinanciamento puablico, como sucedeu durante o
governo Cardoso, aumentando a vulnerabilidade externa do pafs
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e, assim, dificultando a possibilidade de crescimento econémico.
O Produto Interno Bruto (PB) per capita cresceu apenas 4.73%
durante o primeiro quadriénio da gestio Cardoso (1994-1998),
diminuindo ainda mais no segundo quadriénio (1998-2002), quando
foi de apenas 2.71%.'> Apesar desse desempenho ruim, a carga
tributéria global, que era de 29.8% do 1B, em 1994, elevou-se para
35.6%, em 2002. E, apesar dessa amplia¢io, as receitas partilhaveis
com os Ambitos subnacionais de governo pouco ou nada se eleva-
ram, suscitando uma fragilidade na estrutura federativa pactuada
em 1988. Nao causa surpresa, assim, que os Municipios tenham
sido atendidos, finalmente, ainda que apenas nos tltimos dias do
governo Cardoso, pela entrada em vigor de um novo tributo de
competéncia municipal.

Cabe considerar, entretanto, que é muito diferente o impacto
causado por medidas que possibilitam o aumento da arrecadacio
prépria municipal, como é o caso do 1PTU progressivo, do causado
por medidas que elevam as receitas de transferéncias. Estas alti-
mas, para cerca de 85% dos Municipios brasileiros, com popu-
lagao inferior a 30 mil habitantes, sio as que tém maior impacto
nas suas receitas municipais. Medidas que aumentam o potencial
de arrecadagio prépria provocam maior impacto apenas entre os
Municipios com base econdmica mais significativa. E o caso dos
223 Municipios brasileiros cuja popula¢io supera os 100 mil ha-
bitantes, mas, em particular, dos maiores, capitais estaduais ou
com populag¢ao superior a 300 mil habitantes.!* Nessas condi¢oes,
a grande maioria desses Municipios brasileiros interessam medi-
das que resultem em aumento das transferéncias, mesmo que se-
jam transferéncias voluntarias, como sio os convénios, além do
sus e do Fundef. Aos Municipios de maior porte, importa ampliar
a sua competéncia tributdria. Nunca é demais lembrar que ao con-
junto dos Municipios a medida de maior impacto nas suas receitas
e, portanto, na sua autonomia financeira, seria a retomada do cres-
cimento, pois isso significaria eleva¢io da quota-parte do Impues-
to a la Circulacién de Mercaderias y Servicios (icMms), a principal
fonte de receitas dos Municipios.

Todo esse cendrio que aqui se tentou delinear, de verdadeira
“queda de braco” entre os entes federativos — cujos atores prin-
cipais tém sido o Municipio, de um lado, como “perdedor”, e a

12 Evolugao do piB per capita, a precos constantes de 2002, segundo a base de dados
do Ipea/Ministério do Planejamento: Ipeadata.

13 Existe uma rela¢do positiva entre tamanho da populagao municipal e arrecadagio
tributaria prépria dos Municipios. Essa relagio estd apontada em Penalva Santos (2003a).
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Uniao, de outro, como recorrente “ganhadora” —, teve um epfilo-
go retumbante logo no infcio do governo Lula, em 2003, com o
inicio dos debates sobre a nova proposta de Reforma Tributéria.

A proposta foi aprovada no Congresso Nacional, mas, ao che-
gar no Senado, foi modificada, tendo reduzido seu escopo. Esta-
beleceram-se trés etapas de discussdo. A primeira foi aprovada e
instituida pela Emenda Constitucional n. 42, de 19/12/2003, e
seguiu a orientagdo do governo Cardoso: os principais pontos
referem-se 4 CPMF, que se transforma em contribui¢do em cara-
ter permanente, a DRU, que também se torna permanente; mas,
diferentemente do que vigia ao tempo de Cardoso, a CIDE deve
ser partilhada com os Estados e Municipios. A dificuldade de
atender governadores de uma Federagiao tio economicamente
desequilibrada como a nossa postergou para uma outra etapa da
reforma a unificagdo da legislagio do 1cms, o principal imposto
no sistema tributario brasileiro.

No que tange aos Municipios especificamente, os ganhos re-
ferem-se A participagio na arrecadacdo da CIDE, mas estd aberta
a possibilidade de sair da Constitui¢io o critério de partilha das
receitas de transferéncia do 1cMs nas etapas seguintes da refor-
ma. Hoje, os 25% da arrecadagio do 1cms sdo distribuidos, numa
proporcio de 80%, de acordo com o que é arrecadado em cada
Municipio, o que beneficia os Municipios de melhor base econd-
mica. Uma alteragio nesse critério podera beneficiar os Munici-
pios economicamente menos dindmicos, atendendo ao interesse
da maioria deles, contudo afetard as receitas municipais dos
maiores, justamente os que sofrem maiores pressdes demografi-
cas. As transferéncias do 1cMms, ao contririo das do FpM, nio tém
um viés redistributivista, mas isso podera ser alterado na refor-
ma tributdria em discussdo. Cabe frisar que a quota-parte do
ICMS representa a maior fonte de receitas municipais consideran-
do o conjunto dos Municipios. Trata-se, portanto, de uma possi-
vel alteragdo de grande monta nas receitas e, portanto, na auto-
nomia financeira dos Municipios.

Consideracoes finais

A guisa de conclusio, pode-se afirmar que nio ha como o Muni-
cipio exercer sua autonomia — ou exercer, com plenitude, a sua
condi¢io de ente da Federacao —, se a sua autonomia financeira
ndo for uma conquista permanente.
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Diante da j4 mencionada “sanha fiscal” da Unidao, o Munici-
pio nao pode utilizar, como bem entender e achar conveniente, o
que o constituinte disse que lhe pertencia de direito: os recursos
financeiros provenientes das transferéncias constitucionais, que
vém sendo cada vez mais contingenciadas.

A par disso, 0 Municipio vem assumindo despesas que deve-
riam ser arcadas pela Unido e pelos préprios Estados-Membros.
Um estudo do Instituto Brasileiro de Administragio Municipal
(BaM) (Bremaeker, 2003) aponta para valores correspondentes,
no ano de 1998, a 4.52%, das receitas municipais comprometidas
com aquelas despesas, que incluem, entre outras, a manutenc¢io
do Férum e os servigos da Justica Eleitoral e dos cartérios.

Com isso, enfraquece-se 0 Municipio e se desestrutura o equi-
librio de forgas que deveria existir entre os entes da Federagao.

O enfraquecimento dos Municipios, entretanto, é percebido
com preocupagio pelo mesmo presidente Cardoso, cujo gover-
no patrocinou substancial reforma do Estado que resultou numa
estrutura federativa tio distante da imaginada pelo constituinte
de 1988." Ao completarem-se os 15 anos da promulga¢io da
Constitui¢ao, Cardoso declarou ser favoravel a realiza¢io de uma
“miniconstituinte” (Folha de S. Paulo, 2003), isto é, uma revisio
constitucional de parte da Carta Magna, o que incluiria apenas
as questdes relativas a Previdéncia, ao Sistema Tributirio e ao
Pacto Federativo. Reconhecia, assim, que sob seu governo nao
conseguira estabelecer bases sustentdveis para a estrutura fede-
rativa em vigor. No entanto, sob seu governo, essa fora alterada,
quase sempre em favor da Unido, indicando que o governo fora
movido pelas circunstancias que o levaram a ajustar suas finangas
em detrimento do ente mais fragil da Federag¢ao, o Municipio.

O governo que o sucedeu, do presidente Lula (2002-2006),
elegeu-se com um discurso de oposi¢io, comprometendo-se com
as teses progressistas, as quais inclufam o fortalecimento dos
governos municipais. O éxito de alguns desses governos, sob a
administragdo do pT, o partido de Lula, sustentava o compromis-

* Além das Emendas a Constituigio Federal, o governo Cardoso promulgou duas
leis muito importantes para os Municipios: a Lei de Responsabilidade Fiscal e o Esta-
tuto da Cidade. A primeira estabelece normas de controle dos entes governamentais,
visando sobretudo aos governos municipais, mais dificeis de serem controlados, dada a
enorme capilaridade da malha urbana brasileira, constituida de 5,561 Municipios. A
segunda, o Estatuto da Cidade, é a lei que regulamenta os arts. 182 e 183 da Consti-
tuicdo Federal, permitindo que os Municipios utilizem os novos instrumentos juridicos
de controle do uso do solo criados em 1988, dentre os quais a cobranca do 1PTU
progressivo e a outorga onerosa dos direitos de construir.
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so do novo governo com a descentralizacio das politicas publi-
cas. A criagdo do Ministério das Cidades, uma novidade na es-
trutura administrativa, sinalizava na mesma dire¢ao. No entan-
to, o governo Lula s6 tomou iniciativas de propor alteracdes na
Constitui¢do Federal naqueles pontos j4 indicados por Cardoso:
nas questoes previdenciéria e tributdria. A primeira foi aprovada
e instituida pela Emenda Constitucional 41, de 19/12/2003, en-
quanto a segunda, que interfere de modo mais direto no Pacto
Federativo, ndo conseguiu as condi¢des politicas necessarias para
ser aprovada na integra, segundo o projeto apresentado pelo go-
verno, sendo dividida em etapas, das quais aprovou-se apenas a
primeira. Isso, entretanto, estd menos relacionado ao fato de os
Municipios terem sido pouco ouvidos e mais a falta de acordo
entre os governadores.

Na3o se desconhece a enorme diversidade econémica, social,
politica e demografica entre os 5,561 Municipios brasileiros. Essa
diversidade dificulta a participagio dos Municipios nas discus-
soes sobre reforma tributaria, j4 que sio muito distintos os inte-
resses dos de pequeno porte em relagio aos maiores, por exem-
plo. No entanto, a participagio dos Municipios nas reformas
institucionais seria viabilizada mediante as organizagdes repre-
sentativas dos Municipios de pequeno porte — 90% deles tém
populagao inferior a 50 mil habitantes — e das capitais estaduais,
ja organizados e representados, respectivamente, pela Confede-
racao Nacional dos Municipios (cNM) e pela Associagao Brasilei-
ra das Prefeituras das Capitais. Os Municipios de médio porte
acabam por estar mal representados pela cNm, mas, pelo seu pe-
queno numero, podem ser representados por deputados, embo-
ra isso ndo deva substituir uma organizacio como as das duas
classes de cidades mencionadas.

Assim, apesar de um aparato institucional que sustenta a po-
si¢do de ente da Federagio aos Municipios e dos avangos no go-
verno Lula a respeito da importancia dos governos municipais, o
Municipio permanece um ente federativo de segunda classe.
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