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Resumo

O presente trabalho apresenta uma revisao de literatura sobre o coronelismo com o objetivo de
apurar, se é possivel afirmar a permanéncia de préticas identificadas com esse fendmeno na
estrutura do pacto federativo previsto na Constitui¢cdo Federal de 1988. Para isso, estudamos as
principais caracteristicas do patrimonialismo brasileiro, enquanto sistematica de exercicio de
poder, e seu entrelacamento com a formacdo dos municipios, de forma a identificar , através do
estudo da sistematica de reparticdo constitucional de receitas tributarias, praticas como
clientelismo, mandonismo, nepotismo, associadas ao coronelismo. Como resultado, € possivel
afirmar que a Constituicdo Federal abre espaco.praticas coronelistas no relacionamento cruzado
entre Poderes Executivo e Legislativo das trés esferas de governo.

Palavras-Chave: Coronelismo; Federalismo Fiscal; Orcamento Publico; Autonomia
municipal.

A BRIEF ANALYSIS OF CORONELISMO AND ITS REPRESENTATIONS
ON COUNTY INSTITUTION UNDER 1988’S CONSTITUTIONAL
FEDERALISM

Abstract

The present work presents a literature review on the theory of coronelismo. It aims to explore,
whether it is possible to affirm the permanence of coronelismo practices provided for or
permitted under the Federal Constitution. In order to achieve that, we investigate the main
characteristics of Brazilian patrimonialism, as a systematic exercise of power, and its
intertwining on counties’ institutional process as a way of identifying , through the analyzes of
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systematic constitutional sharing of public revenue inflows in local organizations, the practices
of clientelism, mandonism and nepotism, linked to coronelism. As a result, it is possible to
affirm that the Federal Constitution makes room for coronelista practices on the relationship
between Executive and Legislative Powers of the three spheres of government.

Keywords: Coronelismo; Fiscal Federalism; Public budget; County autonomy

A Constituicdo de 1988 conferiu ao Municipio um status constitucional nunca antes
experimentado, seja da perspectiva da sua importancia politico- institucional, seja do ponto de
vista da centralidade do Municipio, na vida pratica do cidaddo comum, haja vista a grande

concentracdo de servicos publicos que ficaram a cargo do Municipio, a partir de 1988.

Trataremos, neste artigo, de um dos multiplos aspectos do municipalismo patrio -- a autonomia
politico-financeira do Municipio -- e sua relacdo com a heranca deixada pelo coronelismo, nas
relagdes institucionais com os outros entes da Federacdo, do qual invariavelmente, depende
financeiramente e, consequentemente, politicamente, para realizar seus fins e prestar 0s

servigos publicos que Ihe sdo constitucionalmente atribuidos.

A hipotese com a qual iremos trabalhar é a de que a Constituicdo de 1988, nada obstante ser
denominada Carta Cidada e ter avancado, significativamente, em diversos aspectos da vida
nacional, sobretudo, no regime de direitos fundamentais, reproduziu a légica da distribuicédo e
exercicio do poder politico vigente, na época do Coronelismo, cujo auge se deu no periodo
conhecido como Primeira Republica, no mecanismo de financiamento da federacéo brasileira,
por via da reparti¢do das receitas tributarias, as quais, arrecadadas pelos entes subnacionais, no
entanto, concentradas e redistribuidas pela Unido, determinam a reproducdo da mesma
dindmica de troca de favores e mandonismo, tdo presente nas relac6es politicas, desde o Brasil

Império, e marcando presenca na nossa historia republicana, até os dias atuais.

Essa dindmica foi sempre alheia aos periodos democraticos, invariavelmente titubeantes, na
historia do pais, atravessando os periodos autoritarios, cuja tonica era a concentracdo de poder,
no governo central, forte no propdsito de manter o controle das relagdes econdmico-politicas,
engendradas e desenvolvidas, tanto nos Estados quanto nos Municipios, sobretudo nestes
ultimos, configurando-se como representativas de obstaculo crescente ao desenvolvimento da

sociedade e do cidaddo em particular.

Atualizando essa préatica para os dias de hoje, prefeitos e governadores, deputados estaduais,
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federais e senadores negociam, com o Governo Federal, a obtencéo de recursos extraordinarios
as reparticdes de receitas constitucionais, seja para realizar obras pablicas e investimentos, seja
para custear servicos publicos essenciais como salde, educacdo e assisténcia social, e, quica,
0 pagamento da folha de salarios dos servidores, utilizando a troca de favores como
instrumento material travestido, formal e ordinariamente, por meio de emendas parlamentares

ao orgamento publico.

Dai que a analise da historia politica do Brasil, especificamente a do Municipio, ndo se dara,
consistentemente, sem que nos detenhamos em um dos seus fendmenos antecedentes mais
remotos, o Coronelismo, cuja manifestacdo maior residia no poder de mando atribuido aos
Coronéis, representantes do poder privado que serviam de mediadores entre os interesses do
poder central e as camadas subalternas da populacdo, sendo apresentada analise sintética da
literatura sobre o tema, com aporte teérico em Vitor Nunes Leal, Raymundo Faoro, Sérgio
Buarque de Hollanda, Sérgio Lazzarine, Lilia Moritz Schwarcz e outros. Era a periferia do
poder sustentando o centro, ao tempo em que este garantia o apoio daquelas pessoas
determinadas, os Coronéis, concedendo-lhes vantagens e beneficios pessoais com dinheiro

publico, com vistas a satisfacdo dos apetites das oligarquias regionais.

Nada obstante o fendmeno socio-politico ter se consolidado, no inicio do século passado, o fato
€ que as tentativas de nos transformarmos numa sociedade pautada por principios e objetivos
republicanos e democraticos ainda ndo se realizaram. Os mandfes de ontem ndo morreram,
apenas transformaram a sua roupagem. Continuam dominando a cena politica e, sobretudo,
continuam dominando o or¢camento publico, talvez o Unico instrumento juridico eficiente e
eficaz de combate a desigualdade, para além da retdrica dos direitos humanos que a propria

dogmatica do direito nos oferece.

Partindo dessa premissa, estudamos o impacto do Coronelismo, como fendmeno politico-social
ainda presente, na formulagédo do federalismo fiscal da CF/88, especialmente no que diz
respeito a atuacdo do Legislativo, consignando que a nossa Carta Politica tem favorecido a
manutencdo dessas relagdes, malgrado tenha se construido, em torno dela, todo uma mistica

emancipatdria que ndo se confirma na realidade.

Na segunda parte, trataremos do Coronelismo,no contexto historico, discorrendo sobre como
a sua estrutura perpassou as instituicdes atinentes ao Estado Unitario e a Monarquia, apos o

que, na parte I11, estabeleceremos as relagdes entre aquele e os diversos momentos da federacéo
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brasileira, culminando com uma andlise do tema, na perspectiva da Constituicdo Federal.
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Ultrapassada essa fase histérica, trataremos dos marcos do financiamento do modelo federativo
atual para estabelecermos a relacéo entre este e o sistema de distribuicdo do poder econdmico-
politico denominado de coronelismo e seus impactos no federalismo fiscal brasileiro, para ao

final chegarmos a nossas conclusoes.

1. CORONELISMO NO ESTADO BRASILEIRO

O coronelismo é comumente avaliado como uma forma singular de poder politico, que
floresceu, mais livremente, durante a Primeira Republica, e cujas origens remontam a
colonizacdo do pais por Portugal, estando associada a formacéo da estrutura agraria nacional,
gue sustentava as gestdes do poder econdmico privado, na vida publica nacional, mesmo apés
0 advento da Republica ( LEAL, 1976, p. 21)

Tomado como objeto de estudo pela sociologia e pela ciéncia politica, dentre outras ciéncias
sociais, 0 que se chama aqui de sistematica coronelista, de exercicio do poder, € categorizada
em diferentes conceitos de mandonismo, clientelismo, patrimonialismo, feudalismo, e, mais
recentemente, manifestada em empreguismo e nepotismo, para José Murilo de Carvalho, “(...)
o0 coronelismo seria um momento particular do mandonismo”, ja este tltimo seria um modo de
exercicio de poder caracteristico de toda a América Latina, identificado com o “caciquismo”
referido pela literatura hispano-americano, que, por sua vez, estaria, nos dias de hoje,
consubstanciado no clientelismo, de modo que o clientelismo seria a préatica do coronelismo
trazida para o meio urbano do mundo atual (CARVALHO, 1997).

O presente trabalho ndo se deterd nessas distin¢cGes, embora ndo se ignore sua importaia. O
objeto do estudo é adensar as caracteristicas principais de todas essas praticas de modo a
analisar em que medida elas encontram espaco para se manter, no atual Estado Democratico e
Republicano de Direito, sobremodo, no que se refere a reparticdo da riqueza nacional, naquilo
gue guardam em comum, identificado como patrimonialismo, ou seja, 0 uso de bens publicos,
para fins particulares, conformando um ciclo vicioso que concentra poder e renda, na acepgéo

dada ao termo, principalmente, por Raymundo Faoro.

A fim de melhor compreender o alcance que tem o fenédmeno sociopolitico do Coronelismo,
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na estrutura do federalismo fiscal brasileiro, notadamente, na participagdo legislativa, no
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processo orgamentario, objeto deste artigo, passamos a analisar caracteristicas marcantes desse

arranjo institucional nao oficial.

1.1 Estado Imperial e Unitario

De Portugal, viera para o Brasil, juntamente com a familia real, o tipo de familia patriarcal
gue, no Reino, comecara a decair, sob o reinado de D. Manuel, e que encontrou, no Brasil, para
revigorar-se e perdurar, o seu status quo, condicdes de possibilidade favoraveis: latifindio e
escraviddo. As terras eram doadas, em grandes lotes, denominados de sesmarias, de modo
gratuito, mas pouco democratico, burocratico e dependente de favores da autoridade local,
sendo que a Unica condicdo, legalmente imposta, em contrapartida a doacao, era a posse de

escravos e de animais aptos a tornar a terra produtiva (SILVA, 2000, p. 88).

A Coroa Portuguesa, a fim de colonizar, leia-se, povoar rapidamente, ainda que parcamente, o
territorio, apelou a iniciativa privada, concentrando a posse da terra, nos primeiros donatarios,
impedindo o acesso direto a terra por novos colonos, formando-se um “mercado de
arrendamento”, por meio do qual “os grandes senhores arrendavam suas terras e, sem nenhum
esforco ou investimento prévio, tinham um retorno anual, em moeda e géneros, que

ajudava,enormemente, na manutengdo de suas proprias empresas” (SILVA, 2000, p.89)

Ha quem vislumbre, nas sesmarias, uma sistematica semelhante ao feudalismo (CARVALHO,
1997, ndo paginado), porém, estamos com Raymundo Faoro, no sentido de que Portugal trouxe

para o Brasil um incipiente capitalismo de estado, “Estado patrimonial, portanto, e ndo feudal”
(FAORO, 1987, p 20).

Com tais elementos, o chefe de familia tornava-se senhor de uma grande extensao de terras
mal policiadas, servida por uma grande quantidade de seres humanos, escravos e colonos,
economicamente, dependentes, numa relacdo familiar e de compadrio que se estendia para
além da parentela consanguinea. A desigualdade econdmica, que se estabelecia entdo,
fomentada pela sistematica das sesmarias, talvez seja a primeira forma de acumulacdo de
riqueza privada pela apropriacdo de bens publicos, que iria acompanhar o brasileiro, até o

capitalismo financeiro atual, caracterizando o “capitalismo de lagos” estudado, empiricamente,
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por Sérgio Lazzarini , como um modelo de producdo econémica fundado na subjetividade de
interrelacBes pessoais tanto para exploracdo de oportunidades de negdcios como para gerar
decisfes politicas vantajosas. (LAZZARINI, 2018, p. 4 e 5). O modelo de financiamento da
Coroa Portuguesa partia da extracdo maxima das riquezas da coldnia e da produtividade das
suas terras, as quais, a cargo dos grandes Senhores de Terra, representantes dos interesses da
Metropole, pagavam os tributos escorchantes que Ihes eram cobrados e, em retorno, eram
vistos, com condescendéncia, pela Coroa, quando se tratavam da administracdo dos seus
respectivos interesses, despertando, neles o desejo de ali se fixarem e assumirem o governo da

coldnia.

Apbs a independéncia de Portugal, o Brasil se manteve , sob a forma de Estado Unitéario, pela
Constituicdo de 1824, a Constituicdo da Mandioca, de forte inspiracdo francesa (FELISBINO,
2011, p. 1; PARCELLLI, 2015, p 65).

Embora previsse a divisao do territério, em Provincias, e destas, em cidades, com a previsdo
de que cidades e vilas seriam governadas por Camaras (BRASIL, 1824), ndo havia , para a
formagéo dessas Camaras, as quais eram “corporag¢des meramente administrativas”, segundo
0 artigo 24 da Lei N° 1, de 1° outubro de 1828 (BRASIL, 1828). Desse modo, o Império
centralizou o poder econémico, politico e administrativo que caberia as provincias. A Carta de
1824 repercutiu a desconfianca que as elites governantes tinham, na capacidade dos
municipios, de se governarem, de maneira que ficaram estes subordinados ao poder provincial
e do Império, tornando-se objeto de um interesse, cada vez mais crescente, dos governadores
de provincia que viam, nos Coronéis um instrumento eleitoral de viabilizacdo das suas
demandas. (FELISBINO, 2011, p. 1; PARCELLI, 2015, p. 66)

Numa sociedade, desde sempre hierarquizada, construida a partir dos conceitos de autoridade
e dominacao, ordinariamente consolidada pela violéncia fisica e/ou simbdlica ( ndo apenas a
dirigida & populacdo nativa, sobretudos aos escravizados), a estrutura do poder socio-
econdmico-politico se organizou, verticalmente tendo sido introjetada no imaginario coletivo,
desde sempre, (SCHWARCZ, 2019, p. 23 e 450; SOUZA, 2015, p. 161) . Os Coronéis politicos
nem sempre eram Coronéis forjados na vivéncia e hierarquia militar. O tratamento de Coronel
remonta aos integrantes da antiga Guarda Nacional, cuja origem datava de 18 de agosto de
1831, e que esteve presente, em todos 0s municipios nacionais, durante quase 100 anos, na

qual o posto de Coronel era, por mais das vezes, concedido ao chefe politico da comuna, que
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coincidia, quase sempre, com o fazendeiro mais rico da regido. Tal concentracdo de poder, em
pessoas determinadas, levou o sertanejo a se referir a todo e qualquer chefe politico, rico,
poderoso, como Coronel, ainda que nao detivesse a patente (LEAL, 1986, p. 21). Um Coronel,
com expressividade em sua regido, constituia-se como referéncia, na estratificacdo social e
politica da area, sob a qual o seu poder era exercido. Seus parentes, empregados e protegidos
ganhavam ou diminuiam, em importancia politica e social, conforme estabelecia sua relagdo
com o Coronel que, invariavelmente, era integrante de uma elite controladora do poder
econémico, politico e social, isto €, de uma oligarquia em cuja realidade multifacetada se

entrevia a predominancia do aspecto politico sobre os demais (LEAL, 1975, p. 25).

O fenbmeno pode ser apreendido em trés dimens@es: econdmico-social, ideoldgica e politica.
A primeira dimenséo se refere as relacdes de producdo ndo-capitalistas estabelecidas entre o
grande proprietério de terras e o trabalhador rural; a segunda se caracterizava por um plexo de
ideias e praticas sustentadas em relac6es de lealdade e submissao, conquistadas, em parte, pelo
carisma, e, em parte, pela violéncia do Coronel (MERITE, 1999, p.132; SOUZA, 1999, p. 57);
a terceira e Ultima, a dimensdo politica, porque a pessoa do Coronel se estabelece como
instancia intermediadora, entre a massa rural e o poder constituido, mediando as demandas de
um e outro estamento (DANTAS, 1987, p.15-17)

A atuacdo timida do Poder Publico favoreceu o superdimensionamento do poder privado. E &,
assim, em qualquer local e situacdo, em que o Estado ndo se faz presente, uma outra ordem
politica se impde (SANTOS, 2013, p 161). As funcdes publicas a que se reduzia o Estado

possibilitaram ao polo de poder privatistico atuar como seu substituto.

O coronelismo remete, portanto, a uma forma peculiar de governo, na qual poder privado e
publico se retroalimentam, para perpetuar no poder, um grupo determinado de pessoas, com a
supremacia politica e econdmica. O Coronel era sudito e submetido a uma relacdo de
vassalagem, com o Executivo central, a0 mesmo tempo em que era suserano dos seus vassalos
locais, ndo raro, milicianos, atuando em sua defesa e dos seus interesses. O objetivo, dessa
troca de favores, era a estruturacdo do poder central, contando, para tanto, com a influéncia do
Coronel sobre seus subordinados, na area rural. (LEAL, 1975, p.46; DANTAS, 1987, p. 25)

Tal situacdo perdurou, até o inicio da Republica, quando a Guarda Nacional foi extinta.
Entretanto, apesar da sua extin¢cdo, a ordem coronelista perenizou-se na realidade e

mentalidade sertaneja, a quem coube atribuir, pari passu com o Governo Federal, o poder e a
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patente ao Coronel (LEAL, 1975, p.134; SCHWARCZ, 2019, p. 54).
1.2 Coronelismo no Estado Federal e Republicano

Com o advento da Republica, ja ndo existiam as Provincias, que foram substituidas pelos
Estados. (BRASIL, 1891). A forma de Estado passou a ser federativa e ndo unitaria, e o modelo
federativo de governo, pressupde alguma autonomia administrativa e financeira e, alguma

igualdade entre os entes subnacionais.

Quanto aos Estados da Federacdo, a equiparacao era apenas formal. Na realidade, algumas ,
como sul e sudeste, se destacavam, economicamente, e terminavam por submeter os interesses
dos demais estados aos seus proprios interesses, langando méo da intervenc¢do, nos estados que
eventualmente, se colocassem contra essa hegemonia, de modo que o sistema federativo nasceu
desequilibrado e sob guerra fiscal, consistente na disputa ,entre os estados por mais receitas,
que se acirraria entre Sdo Paulo, de um lado, e 0 Rio Grande do Sul, de outro, até o declinio

das lavouras de café, em S&o Paulo, e a ascensdo de Getulio Vargas (SOUZA, 1985, p.18).

Corroborando com a hegemonia paulista, na condu¢do da mudanca do regime monarquico ao
republicano, Renato Lessa lembra que a forma de Estado Unitario foi mais ficcional do que
real, tendo em vista a auséncia de elementos comuns e capazes de unir uma populacdo
fragmentada em comunidades heterogéneas, sob uma unidade ou um conceito de povo. A
institucionalizacdo da forma federativa teria sido, assim, uma saida pragmatica para se
oficializar uma situacdo de poder de fato, que operava a par do poder central instituido,

repercutindo o controle social e politico das comunas pelos clas (LESSA, 2019, p. 25).

Os municipios, por sua vez, sequer foram integrados como entes federados, hierarquicamente,
equiparados a estados e Unido, pela Constituicdo de 1891, que dedicava apenas um artigo ao
Municipio (Brasil 1891), o qual, embora mencionasse autonomia municipal, ndo a dotava de
eficacia, uma vez que competia aos estados determinar a organizacao politica do governo,
administracdo dos servicos e das financas municipais ( FELISBINO, 2011, p 1; PARCELLI,
2015, p. 70).

A relacdo entre a falta de autonomia municipal e o coronelismo é de mutualidade (PARCELLI,
2015, p. 69-70). Victor Nunes Leal alude a uma autonomia extralegal, no sentido de que ela

se dava de modo pessoal e extenso, quase uma carta -branca entre os ocupantes dos cargos
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de governador e chefe municipal, em lugar de ser institucionalizada entre Estado e Municipio
(LEAL, 1986, p.51)

Essa autonomia extralegal pressupunha, assim, uma operacionalidade oposta as diretrizes
préprias a um Estado Republicano. Conforme sintetizado por Terezinha Oliva de Souza, a
burguesia cafeeira utilizou a ideia de Republica, entdo, disseminada pelo liberalismo do século
XIX, para arregimentar a populacao e o exército contra a Monarquia que, até entdo, sustentara
economicamente e por cujo poder politico ansiava, a fim de subordinar o Estado a seus proprios
interesses, proclamando-os retoricamente, como interesses de toda a nagédo (SOUZA, 1985, p.
17)

Sabedor de que a intolerancia so lhe traria desvantagens, o Coronel articulou, no sentido de
favorecer, também, o ténue poder instituido, para que, de posse da confianga do governo
oficial, pudesse desempenhar, sem maiores resisténcias, uma larga parcela da autoridade
publica. Delineava-se, assim, outro aspecto do sistema coronelista, qual seja, o da
reciprocidade (FE, 2015, p. 34; LEAL, 1975, p 88; PARCELLI, 2015, p. 70).

A concepcao patrimonialista do Estado (FAORO, 1987 p. 20; SCHWARCZ, 2019, p. 65, 74)
e a mentalidade de entdo, limitada as fronteiras da comuna, caracteristicas do tempo em que o
coronelismo ditava regras no Pais, criou a impressdo de faltar ao Coronel no¢des béasicas de
espirito publico. Essa impressdo, todavia, €, frequentemente, questionada, ao se constatar
evidéncias de real interesse do Coronel, no progresso da regido. Com efeito, era,
invariavelmente, a insisténcia e a iniciativas do Coronel, que se devem o0s principais
melhoramentos do lugar e, como contrapartida a essa mentalidade, muitas vezes, visionaria
para a época, aprovavam-se a COrrupcao e o aproveitamento pessoal da coisa publica, pelo
Coronel, popularizado, no imaginario popular, pela expressdo: “rouba, mas faz” (LEAL, 1975,
p.37).

Esse fazer, ndo raro, incluia dispéndio de seu proprio dinheiro e significava, principalmente, a
utilizacdo de toda influéncia politica — um capital muito valioso - de que poderia dispor para
conseguir dotar seu municipio de beneficios minimos & ordenacdo urbana. E, através desse
interesse manifestado, nos melhoramentos a Cidade, que o Coronel mantinha e mantém, até
hoje, a sua lideranca. Essa composicéo de interesses era, amplamente, estimulada pelo Estado
- haja vista que a populagéo rural formava um contingente eleitoral consideravel de cujo apoio
0 Governo ndo poderia prescindir (DANTAS, 1987, p. 14-28).
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Muito embora existissem intermediarios, entre os chefes regionais e 0s seus agregados, a figura
de maior envergadura politica era o Coronel, que comandava um lote consideravel de votos de
cabresto (LEAL, 1975, p. 66; SCHWARCZ, 2019, p. 54,81). Em virtude da incipiente renda
dos sertanejos, o chefe politico da regido sempre arcava com as despesas decorrentes da
participacdo em elei¢Ges, especialmente, com o deslocamento dos eleitores, prética, até hoje,
presente, muito embora vedada pela legislagdo eleitoral, pds democratizacdo do pais. Essa
tarefa a que o Coronel chamava a si, garantia ao eleitor ndo se escusar de votar, sob o palio da

falta de recursos, para comparecer a sede do Municipio.

O voto era 0 momento crucial, dessa cadeia de trocas de favores, muito embora esta ndo se
resumisse aquele, abarcando o usufruto de um cardapio variado de benesses do poder.
Incialmente obtido com a utilizacdo de meios coercitivos, esperava-se que a consolidacdo da
Republica provocasse rupturas, nessa dindmica, dada a possibilidade de o eleitorado escolher
0s seus representantes. No entanto, a liberdade democratica, consubstanciada no voto, acabou
por realcar a desigualdade social, cujos efeitos refletiam as caracteristicas secundarias do
sistema coronelista como o nepotismo, o falseamento do voto, o adesismo, a distribuicdo de
cargos, entre aliados sem qualificacdo técnica, 0 mandonismo e, méxime, a contaminacéo do

espaco publico pelos interesses, substancialmente, privados e individuais etc.

E, ademais, 0 voto, que antes era censitario e que excluia também os analfabetos, ganhou mais
valor, com a insercdo de novos eleitores — condicdo outorgada a todo cidad&o brasileiro nato
ou naturalizado que fosse alfabetizado, pela Constituicdo Republicana. (BRASIL, 1891). O
aumento do contingente de eleitores comprovou que a liberdade democratica nao significou
emancipacdo, pelo contrario, possibilitou um acréscimo de poder ao manddo local,
aumentando sua éarea de influéncia e de poder politico (DANTAS,1987, p.14-29;
SCHWARCZ, 2019, p. 61).

Obviamente que, com a evolugéo do sistema representativo e a correspondente extenséo das
bases eleitorais, essa pratica tornou-se cada vez mais dispendiosa. Desse modo, nada mais justo
e natural, segundo essa Otica, que o eleitor votasse em quem fosse protegido do seu provedor,
especialmente, quando a eleicdo se configurava como indiferente & mudanca real do modo de
vida sertanejo, sempre pautado pela escassez. E assim, o “voto de cabresto” foi, aos poucos, se
transformando em venda de votos, outro efeito da relacdo entre cordialidade e violéncia.
(HOLANDA, 2009; DANTAS, 1985; SOUZA, 2019)
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Em que pese o processo eleitoral ter se instaurado com a mudanga do unitarismo para o
federalismo, a dindmica da escolha eleitoral pela consolidagdo de uma tradi¢&o politica, no
mais das vezes de base familiar, apenas encontrou seu amparo legal, posto que o postulante,
fora dessa via familiar, ainda € alijado do processo de representacdo, seja pela organizacao
politico-partidaria, que favorece esse estado de coisas, seja pela propria organizacao do tecido
social, que se estrutura, especialmente, nas pequenas cidades. Essa logica da alternatividade no
poder pela via familiar consanguinea, ou por afinidade e seus agregados, permanece até hoje
(ALVIM, 2018; PITOMBO, 2018; SCHWARCZ, 2019, p. 57-60).

A oposic¢do ao grupo politico do poderoso local (DANTAS, 1987, p. 88), que estivesse no poder
significava, no minimo, a perseguicdo politica e a morte. A violéncia desmedida, com a
utilizacao de pistoleiros ou jaguncos, a soldo das oligarquias, era, portanto, outra caracteristica
do coronelismo.( SOUZA, 1999) Ele estava edificado sobre uma base de poder autoritaria, com
dominantes e dominados, sendo que os poderosos detinham o poder de coercdo e persuasao
baseados, tdo somente, em sua superioridade econdmica conguistada, no mais das vezes pela

indistingdo entre patrimonio publico e privado ou mesmo pelo locupletamento propositado.

Para se favorecer, e a seus protegidos, transitava-se, na zona limitrofe, entre o legal e o ilicito,
numa ética peculiar, cuja esséncia ¢ traduzida pelo ditado: “Aos amigos tudo. Aos inimigos a
lei” (DANTAS,1987, 24-25; LEAL, 1976, p. 39; QUEIROZ, 1976, p. 154).

Nada obstante o clima de animosidade entre as facgBes politicas chegassem ao paroxismo
durante as elei¢des, o periodo que as precedia era oportunidade para que os acordos politicos e

as negociacOes partidarias chegassem a bom termo.

Tais acordos, assim como compromissos firmados obedeciam a ética do interesse. Eram
interesses, em dado momento, convergentes e movidos, ndo por principios politicos, mas em
torno de vantagens pessoais, quase sempre materiais. Para exemplificar, outro ditado popular
pode servir de sintese ao sentimento de frustragdo que acometia 0os menos afortunados,
eleitoralmente: “S6 hd uma vergonha: perder” (PRADO JUNIOR, 1977, p. 45)

Todos esses esfor¢cos eram envidados, no sentido ndo sé de vencer as forcas oposicionistas
mas, principalmente, no de gozar do privilégio de apoiar o governo e de ser por ele,
inexoravelmente, apoiado. Quanto mais grupos politicos, disputando o poder, menores eram
os conflitos, pois assim era imprescindivel que houvesse aliangas, para que uma dessas fac¢es
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fosse alcada ao poder e l& se mantivesse.

Eis ai, mais uma peculiaridade desse sistema, o adesismo, segundo o qual ndo interessava a
guem se iria vencer ou dar apoio. Importava, isso, sim, que se apoiasse 0 vencedor. O partido
politico que obtivesse vitdria, nas elei¢des estaduais, certamente atrairia a adesdo das mais
variadas forcas politicas e de grupos familiares ainda que, antes das elei¢des, tivessem sido seu
mais ferrenho inimigo. (LEAL, 1975, p. 50) E, nessa flexibilidade das ligagdes politico

partidarias, que iam se desenrolando as relagdes dentro da comuna.

Como vimos, no periodo compreendido entre a proclamacdo da Republica e a década de 30,
do século passado, o poder politico esteve submetido as oligarquias rurais e o federalismo era
fragil e assentado, no bindmio favorecimento aos senhores rurais e reciprocidade. (FE, 2015,
p. 98). A troca de favores, que antes se fundava entre municipios e coronéis regionais, passou
a assentar sua dinamica, em trés pilares, Municipio —Coronéis-Estado, possibilitando o
surgimento da “politica dos governadores”(DANTAS, 1987, p 37; FE, 2015, p. 99, LEAL,
1975, p. 233).

O declinio do ciclo do café propiciou 0 surgimento de novos segmentos , economicamente,
consistentes como banqueiros, comerciantes e industriais (LEAL, 1976, p. 256). Com a
ascensdo de Getulio Vargas, a Constitui¢do de 1934 concentrou mais forca, no poder central e
reduziu o poder estadual, passando a dispor, expressamente, sobre a eleicdo de prefeitos,
aludindo a um principio de autonomia municipal a ser respeitada pelos Estados
(BRASIL,1824). A Constituicdo de 1934 inaugura o federalismo cooperativo, no Brasil (FE,
2015, p.100, PARCELLI, 2015, p.72), ndo apenas prevendo as competéncias tributéarias
enumeradas e remanescentes, mas dispondo sobre a participagdo do Municipio, na reparticéo
da arrecadacdo tributéaria federal e estadual (BRASIL 1934), sinalizando para um inicio de
autonomia financeira municipal (FE, 2015, p. 100; PARCELLI,2015, p. 71).

O “surto autondmico” ,inserido na Constituicao de 1934, durou apenas até¢ 1937 (LEAL, 1986,
p. 50), quando implantado o governo conhecido como Estado Novo, por Getulio Vargas, que,
sob a égide de uma nova Constituicdo outorgada, em 1937, legitimou um regime totalitario,
suprimindo eleicdes estaduais e municipais pela nomeacgédo de interventores estaduais pelo
governo federal e de prefeitos municipais pelos interventores (BRASIL,1937; DANTAS,
1987, p. 53; FE, 2015, p. 101). A reparticio das receitas tributarias também foi modificada para

reduzir a disponibilidade financeira cabivel aos Municipios.
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Apenas com a Constitui¢do de 1946, os Municipios passaram a ser, efetivamente, considerados
como unidades autdbnomas, ainda que ndo como membros da Federacdo, sendo-lhes garantida
a competéncia tributaria, para a instituicdo de tributos, participacdo na reparticdo da
arrecadacao federal e estadual e as eleicdes diretas (BRASIL,1946). Como resultante da
redemocratizacdo do Pais e dos embates havidos, neste periodo, sobretudo, pelos reflexos
sentidos, no mundo com a Segunda Guerra, o federalismo proposto pela Constituicdo de 1946
foi pautado por um plano de acgdes desenvolvimentista, com maior redistribuicdo de
competéncias tributarias e com reparticdo de receitas de impostos federais, que seriam
transferidas aos Estados e Municipios, sendo privilegiadas as regides norte e nordeste, por
serem menos desenvolvidas, as quais passariam a receber recursos em fluxo continuo (FE,
2015, p. 70; PARCELLLI, 2015, p.72).

Com o golpe militar de 1964, o financiamento da federac&o tendeu a centraliza¢do, novamente,
como s0i acontecer, nos regimes autoritarios, com Governadores e Prefeitos nomeados pelo
poder central (ABRUCIO, 1994, p. 167; ARRETCHE, 1999, p. 113)

A Emenda Constitucional N° 18, de 1965, atribuiu competéncia ativa aos Municipios, para
instituir e arrecadar o Imposto sobre Servigos, embora ainda no modelo de federacdo dualista,
ou seja, quando 0s Municipios continuavam sem autonomia constitucional, nos moldes atuais.
A Carta também repartiu competéncias tributarias dos demais Impostos, entre Unido e Estados.
As taxas, ja entdo, detinham a natureza juridica de contraprestacdo ao servicos publicos ou a
efetivacao do poder de policia, de modo que todos os entes federados, e também os Municipios,
dispunham da competéncia para institui-las de acordo com suas competéncias materiais. A
Constituicdo ndo autorizava a criacdo de contribuicdes, e atribuia a Unido a competéncia

exclusiva, apenas para a criacdo de empréstimos compulsorios.

Esta Emenda instituiu, ndo apenas a reparticdo das competéncias, para institui¢do de tributos,
como também previu a reparticdo de arrecadacdo tributaria federal e estadual, por intermédio
da criacao dos denominados Fundos de Participacdo Estadual e Municipal, segundo a qual, dez
por cento dos impostos federais arrecadados seriam repassados ao Fundo (ARRETCHE, 2005,
p. 75). Desse modo, as receitas federais arrecadadas passariam a ser repassadas aos Estados e
Municipios, conforme os artigos 20 a 23 da Emenda (BRASIL, 1965).

Esse aumento da receita publica atribuida a Estados e Municipios, entretanto, veio

acompanhado do incremento das competéncias materiais que passaram a responsabilidade de
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Estados e Municipios.

Com o recrudescimento do regime autoritario, instituido em 1964, por meio do Al-5 de 1968,
as transferéncias para os Municipios passaram a ser, rigorosamente controladas (FE, 2015, p.
104). A Emenda Constitucional N° 1, de 1969, manteve, formalmente, os Fundos de
Participacdo, mas com critérios de uso dos recursos fixados pelo Poder Central ( BORDIN,
2006, p 65/70), dentre os quais a necessidade de aprovacdo pela Unido como condicgédo a
transferéncia para programas elaborados pelos Estados e Municipios (PARCELLI, 2015, p.79;
REZENDE,2006 )

Em consequéncia dessa centralizacdo de receitas, aumentou-se a dependéncia de Estados e
Municipios da Unido, aumentando o endividamento dos entes, situacdo que persiste até hoje
(BORDIN, 2006, p. 65/70). Naturalmente que, durante o periodo ditatorial, as oligarquias
rurais se fecharam, em torno do apoio ao regime, na esperanca de permanecerem se
beneficiando da estrutura de poder imposta. (DANTAS, 1987, p. 67-72).

Ainsipida decadéncia da estrutura de mando do Coronel s comegou a acontecer com o efetivo
fortalecimento do poder federal, com a industrializacdo e a urbanizacdo que lhe foi
consequente, durante a década de 50. Todavia, ndo € tarefa ardua identificar, na vida politica
nacional, a concepcao coronelista de vivenciar o poder. Tal concepgdo sustenta praticas
nefastas como o nepotismo, o clientelismo, 0 empreguismo, as fraudes eleitorais, dentre outros
mecanismos entranhados, na estrutura politico-administrativa do Estado brasileiro até hoje
(VASCONCELOS, 2019; PINTO, 2019).

Ressalte-se, ainda, que a literatura sobre o tema tem destacado a nacionalidade do problema.
Vale dizer, a presenca e do dominio das oligarquias politicas e seus consectarios ndo sdo
fendmenos isolados das regides norte e nordeste, sdo pragas alastradas pela nossa estrutura

social e disseminadas, nas relacdes de poder do Brasil atual.

Assim como a sociedade se modernizou, tornaram-se também sofisticados os expedientes
antirrepublicanos, refletidos, agora, no bojo dos processos legislativos. No entanto, apesar de
sofisticados no meio, tém origem no mesmo raciocinio, que dilui pela ndo responsabilizacéo
sistematica dos transgressores, a linha que separa a fazenda publica da privada, que transforma

em meu aquilo que é, essencialmente, nosso.
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A condescendéncia da populagdo com a corrupcdo do coronel revela a auséncia de consciéncia

Artigos Livres — Fluxo Continuo

republicana e democratica, confundida com paternalismo, muitas vezes sem se discernir que a

ajuda material ndo visa a formar cidaddos emancipados, mas adeptos e seguidores cativados.

O Coronelismo como fenémeno politico-juridico brasileiro, estd, diretamente, relacionado a
consisténcia da consciéncia democratico-republicana e da consisténcia da federagdo. Conforme
sintetizado por Renato Lessa (2019), o coronelismo é uma federacao de fato, que funciona, no
dizer de Victor Nunes Leal (1975), mediante uma autonomia extralegal, que somente é possivel
por meio de uma confusdo consentida, entre publico e privado. Resta apurar até onde esse
panorama foi desconstruido, com o passar da historia e com a op¢do constitucional pelo Estado

Democratico de Direito, conforme estruturado pela CF/88.

2. A INFLUENCIA CORONELISTA E O FEDERALISMO FISCAL NA
CONSTITUICAO DE 1988.

A fim de delimitar o objeto desta pesquisa, tenha-se presente que esta fora dos limites da nossa
andlise a apuracdo sobre a suficiéncia ou ndo da arrecadacdo propria de estados e municipios,
para o custeio de suas administracdes e para 0 desempenho das competéncias materiais que
Ihes foram atribuidas pela Constitui¢do, cabendo-nos, tdo somente, a analise do impacto da
clivagem sociopolitica adotada sobre a morfologia constitucional, no que diz respeito ao
financiamento da federacéo.

O debate sobre o desequilibrio fiscal dos municipios brasileiros é objeto de numerosas
pesquisas, que apontam causas variadas, tais como a ma gestdo fiscal, decorrente de
irresponsabilidade fiscal ou de inépcia, na qualidade dos gastos municipais, situaces
verificadas, por exemplo, nos excessos de contratacdes de empregados e servidores publicos

municipais e estaduais, ou na ineficiéncia da arrecadacdo de tributos de sua competéncia.

E frequente, nesse sentido, a critica, quase sempre procedente, segundo a qual os municipios
brasileiros se colocam em situacdo de dependéncia porque deixam de incrementar as suas
receitas municipais, seja pela pouca efetividade, na arrecadacao dos tributos proprios, seja pelo
ndo incremento, com outras receitas, que a legislacdo prevé, como as relativas ao meio
ambiente e ao Estatuto da Cidade, bem peculiares as cidades, (JACINTHO, NOGUEIRA,
2018, p.72), mas, de ordinario pouco exploradas, maximizando uma dependéncia ja expressiva
das transferéncias dos outros entes da federacdo, pelo significativo comprometimento da sua
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receita, com despesas de custeio e inviabilizando despesas de investimento (CLEMENTINO,
2000, p. 162-163).

A criacdo de municipios ap0s a Constituicdo de 1988 até o advento da Emenda Constitucional
N° 15, de 1996, que modificou a redacao do 8 4°, do art. 18 da CF, é outro fator apontado para
justificar precariedade de receitas municipais, uma vez que o aumento do nimero de entes
titulares, na reparticdo de receitas, diminuiu as cotas de cada qual, questionando-se 0s critérios
que permitiram tal aumento e a necessidade publica, desses novos municipios para a respectiva
populacéo (FERRARI, 2016; REZENDE, 2006 )

Entre 1989 e 2001, foram criados 1.181 (mil cento e oitenta e um municipios no Brasil), nimero
quase equivalente a 30% (trinta por cento) do total de municipios existentes, hoje (BRANDT,
2010, p. 63), geralmente, criados sem a menor condigéo de auto sustentabilidade financeira. O
movimento de crescente criacdo, por desmembramento, desacelerou, somente a partir da EC
N° 15, de 1996, que condicionou novos desmembramentos a uma nova lei complementar, cujas
propostas foram aprovadas, por duas vezes, pelo Congresso Nacional, mas foram vetadas
(Mensagem 250/2014 CASA CIVIL; Mensagem 505/13,CASA CIVIL), ao qual se somou
modificacdo na base de célculo do FPM (REZENDE, 2006)

Outras causas estruturais, como um suposto desequilibrio, de cariz constitucional, entre a
reparticdo das competéncias administrativas e a reparticdo das fontes de receitas tributérias, a
gerar excesso de despesas, em comparacdo a possibilidade de receitas, sdo, também,
indicadores associados a precariedade em que se encontram as financas publicas dos entes

subnacionais.

As sugestbes para a solucdo do desequilibrio variam, na mesma proporcdo das causas
apontadas, formando um espectro que vai desde propostas de sanc¢des politico-administrativas
aos gestores municipais e estaduais, pela configuracdo de atos de irresponsabilidade fiscal,
passando por propostas de extingdo de municipios e por propostas de emendas constitucionais,
para remodelacdo da reparticdo de receitas tributarias e de repactuacdo das responsabilidades

federativas.

Dentre todos os estudos, o que ha, em comum, é a constatacdo da situacdo de dependéncia
econémica do Municipio, conforme ranking ja disponibilizado pelo jornal Folha de Sdo Paulo
(CANZIAN, 2019), perante a respectiva unidade federada e destes perante a Unido, o que
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acarreta um deslocamento natural da decisdo politica para o Centro do Poder (CLEMENTINO,
2000, p.173) , com as consequéncias naturais que o excesso de poder acarreta. A dependéncia
econémica é agravada pela crise econdmica por que passa o pais e pelas desigualdades sociais

e regionais, que parece em ascencao com o novo projeto politico em curso.

A Historia politica brasileira é prenhe de idas e vindas em relagdo a centralizacdo e
descentralizacdo das competéncias da Unido e, tangencialmente, dos estados, de acordo com a
dindmica politica autoritaria ou democratica que se instalava no pais (AMARAL FILHO, 2008,
p 10; FE, 2015, p 76 ). E certo que n4o ha dados empiricos que indicam que a centralizagio de
receitas interfere, diretamente, na qualidade da alocacéo dos recursos e consequente eficiéncia
dos servigos prestados a populacdo (CLEMENTINO, 2015, p.163), e, ao contrario, principios
tedricos para modelos federativos recomendam essa centralizacdo (CONTI, 2001,p 28/29).
Todavia, ndo é pretensdo do presente trabalho encontrar a solucdo para o problema da
dependéncia econdmica dos entes subnacionais, mas entender se as razdes pelas quais as
relacdes de dependéncia politico-econdmica se perenizam, da-se apenas pela ma qualidade da
gestdo ou se, para alem desta,0 enraizamento das relacbes de dependéncia entre entes
subnacionais e poder central , fundado que esta no sistema clientelista, herdado pela tradicéo
agrario-oligarquica do pais, oferece a sua contribuicao para a persisténcia do problema .

Apresentadas as caracteristicas do Coronelismo, as secdes que se seguem analisam em que
medida a operacionalizacdo das entradas de receitas, nos entes subnacionais, deixam espaco
para que praticas coronelistas se sobreponham a um devido processo legislativo. Para tanto,
passamos a analisar a estrutura do federalismo fiscal brasileiro, notadamente a participacao

legislativa, no processo or¢camentario.

Seguindo a classificacdo adotada por José Mauricio Conti (2001), a Constituicdo de 1988 prevé
dois critérios de reparticao de receitas, que, por sua vez, sdo objeto de subdivisdes. Cumula-
se o critério da reparticdo das fontes de receita, com o critério da reparticdo do produto da
arrecadacdo, resultando em um sistema misto, entre autonomia e dependéncia do
financiamento, para as unidades subnacionais, visto que elas detém entradas autbnomas e

entradas dependentes de repasse de outros entes (CONTI, 2001, p. 38).

O criterio de reparticao das fontes de receita significa a reparticdo das competéncias tributarias,
previstas nos artigos 153 a 156, da CF, sobre as quais falaremos , no préximo item. O critério

de reparticdo do produto da arrecadacao se subdivide em participacdo direta, na arrecadacao,
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e participacdo indireta, conhecida como transferéncia intergovernamental ou transferéncia via
fundos de participagdo. As transferéncias intergovernamentais, por sua vez, podem ser
classificadas, quanto a obrigatoriedade ou ndo do repasse, em automaticas (ou obrigatorias) e
discricionarias (ou voluntarias), como também podem ser classificadas, quanto ao destino da
arrecadacdo em incondicionadas (ou ndo vinculadas) e condicionadas (ou vinculadas)
(CONTI, 2001, p. 35-40). A essa classificacdo é preciso acrescentar a sistematica das emendas

parlamentares e a sua forca impositiva, de que se cuida na ultima sesséo.
2.1 Reparticdo das fontes de receitas ou reparticdo das competéncias tributérias

A fim de melhor compreender o alcance que tem o fendmeno séciopolitico do Coronelismo na
estrutura do federalismo fiscal brasileiro, notadamente, na participacdo ,financiamento de
Unido, estados e municipios prescrita, na Constituicdo de 1988, e de que modo tais normas

atuam, a fim de aferir como se d& essa construg&o.

Antes disso, registre-se que a Constituicdo de 1988 foi precedida de debates acirrados, em
torno da distribuicdo de recursos entre os entes federados ap6s a concentracdo intensificada
pelo periodo de governo militar, sendo a Emenda Constitucional N° 23, de 1983, denominada
Emenda Passos Porto que elevava os percentuais do FPM de 12,5% para 13,5% e o FPE de
14% para 16% ( BRASIL, 1983) , um indicador dessa disputa orcamentaria (BORDIN, 2006,
p. 65/70).

Nesse sentido, o sistema tributario constitucional de 1988, praticamente, reprisou o sistema
tributario nacional, da Lei N° 5.172, de 1966, e da Emenda Constitucional de 1965, com
algumas poucas excecOes, dentre as quais se destaca a competéncia exclusiva da Unido, para
instituicdo, e, exclusividade na destinacdo das contribui¢cfes sociais previstas no Art. 149, da
CF.

A competéncia tributaria para instituir impostos e taxas, permaneceu garantida aos municipios,
tendo sido a elas acrescentadas, por emendas constitucionais, o poder de instituir contribuictes
previdenciarias e contribuicdo para iluminagdo publica, embora, conforme ja registrado, a
suficiéncia das fontes de receita atribuidas ao municipio seja bastante questionada frente ao rol
de competéncias materiais que Ihes foram atribuidas, a partir de 2008. Vale lembrar que a
competéncia municipal adstringe-se ao imposto sobre propriedade territorial urbana (IPTU),
imposto sobre transmissao inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoveis, por
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cessdo de direitos a sua aquisicdo (ITBI) e imposto sobre servigos (ISS).

Todavia, o foco da presente abordagem € a concentracdo legislativa federal , prevista como
necessaria, para operacionalizar essas entradas autbnomas, nos entes subnacionais, o que
impede ou reduz a autonomia real dos entes subnacionais, estados e municipios (FE, 2015, p.
110). Isso porque a operacionalizacdo do recebimento de receitas pelos municipios, e, também,

pelos estados, ndo esta comportada, em seus campos de autonomia legislativa

A Constituicdo de 1988 prevé, ao menos quatro modos de financiamento ou de obtencdo de
receitas derivadas por Unido, estados e municipios, quais sejam, a) a competéncia tributaria
prépria para instituicdo e cobranca de tributos; b) a reparticdo da arrecadacao tributaria federal
entre Unido, estados e municipios, como também a reparticdo da arrecadacdo estadual, entre
estados e municipios; c) as transferéncias obrigatérias e voluntarias; d) as emendas

parlamentares ao orcamento.

Ainda que o objeto da presente reflexdo seja a quarta modalidade de financiamento da
federacdo, qual seja, a reparticdo de recursos, pela via das emendas parlamentares, cabe uma
breve analise sobre o tema da reparti¢cdo de competéncias legislativas, haja vista que, antes de
ser a materialidade da cobranca dos tributos (da sua auséncia, sobretudo), o que se apresenta
como um dos impedimentos a autonomia real dos entes subnacionais, estados e municipios, €
a reparticio da competéncia legislativa, também, concentrada (FE, 2015, p. 110) que
impulsiona tais entes, sobretudo, 0s municipios, a uma cultura de dependéncia financeira da
Unido. Por conseguinte, se falta ao ente subnacional autonomia para legislar sobre o seu
autofinanciamento, € de se questionar se ha como o municipio viabilizar-se financeiramente,
segundo regras republicanas e democraticas, ou se trata de quimera, lenda urbana ja
consolidada, no imaginario nacional, sobretudo, quando os servicos publicos de maior
envergadura tem sido deslocados para 0s municipios? Por outro lado, ha que se ter em vista
que a centralizacdo legislativa aponta para uma confirmacéo da hipdtese desse trabalho, qual
seja, de que o federalismo fiscal da CF/88, estd assentado na ideia de que o federalismo
cooperativo patrio, longe de modernizar as relacfes entre Unido e municipios, ndo prescindiu
e estimula as relagdes de troca de favores e de mandonismo politico para se firmar, até pelas
suas implicagcOes eleitorais. Muito ao contrario, o federalismo fiscal brasileiro radica, nesta

ideia, enaltecendo sempre essa realidade, por meio do tripe, do qual se alimenta a estrutura
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politico-eleitoral nacional: centralizacdo politico-financeira, autonomias frageis e

competéncias materiais crescentes.

Assim, importa-nos investigar se a operacionalizacdo do recebimento de receitas pelos
municipios estd comportada, em seu campo de autonomia, se esse recebimento depende de
procedimentos normatizados, entre os poderes instituidos de cada ente federado, pelo
estabelecimento de critérios objetivos voltados a consecucao da reducéo de desigualdade, entre
0s entes, ou se 0 recebimento de receitas pelos municipios ainda depende do poder do capital
politico e pessoal de novos barGes e coronéis, presentemente , posicionados, em cargos dos
Poderes Executivo e Legislativo(PARCELLI, 2015, p. 80).

Falta ao ente subnacional autonomia para legislar sobre o seu autofinanciamento, uma vez que
todas as normas gerais tributarias, assim como todas as normas relativas ao Simples Nacional
e vérias disposicOes necessarias a instituicdo do imposto sobre servigos (ISS), de sua
competéncia exclusiva, estdo reservadas a lei complementar, nos termos dos artigos 146, caput

e paragrafo Unico, e 153 da CF.

Além disso, o modo pelo qual o Art. 146, da CF, vem sendo interpretado, pela doutrina (
VELLOSO, 2012, p. 102/103) e pela jurisprudéncia leva a uma concentracdo de poder em
nivel federal, a pretexto de producdo de eficicia nacional, das normas gerais tributarias, em
detrimento de atribuicBes, antes cumpridas, por leis ordinéarias de cada ente, conforme
reconhecido pelo voto da Ministra Relatora Carmem Lucia no RE N° 559.943-4/RS, em 12 de
junho de 2008.

Considerando que a alteracdo da abrangéncia da lei complementar, para dispor sobre normas
gerais tributarias garante uniformidade de tratamento, em nivel nacional, é certo, também, que

estados e municipios deixam de dispor de autonomia legislativa, para

uma porcao consideravel de normas tributarias que poderiam ser editadas pelos seus proprios
poderes legislativos, o que geraria, muito provavelmente , uma profusao extraordinaria de leis,

quase impossivel de serem sistematizadas.

Simultaneamente, o Art. 24, | e paragrafos da CF/88, que repartem competéncia legislativa,
alude a normas gerais federais, tributarias e financeiras, e o Art. 23, paragrafo Unico, da CF/88,

determina que lei complementar cuidara de repartir as competéncias administrativas. Para o
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Supremo Tribunal Federal, tais normas ratificam a opcdo constitucional, por um federalismo
de cooperagéo, conforme tese fixada, no julgamento da Acéao Direta de Inconstitucionalidade,
N° 3499, em 30 de agosto de 2019, sob relatoria do Ministro Luiz Fux, para guem o mencionado
dispositivo ndo veda a cooperacao interfederativa, ao contrario, assegura-a , devendo os entes

da federag&o buscarem os instrumentos adequados para tal.

Nada obstante & estratégica adogio do modelo de federacéo tripartite da CF/88 ( FE, 2015, p.
105), a possibilidade de realizacdo de convénios entre municipios e 0s entes dos quais 0S
municipios sao, economicamente, dependentes, ndo é capaz de garantir a autonomia municipal,
de modo que os convénios se tornam contratos de adesdo.( ” (ADI 3.499, rel. min. Luiz Fux,
DJE de 5-12-2019). A competéncia legislativa dos municipios é residual e, quando ha
concorréncia de competéncias, a lei complementar é o instrumento cabivel para repartir tais
responsabilidades (Art. 24), cujo &mbito tem gerado um debate, entre os operadores do direito,
quanto ao espaco de atuacdo de cada ente, na federacdo, quanto aos servicos de
responsabilidade comum (Art. 23), os quais, em lugar de funcionarem como cadeia integrada,
no mais das vezes, deixam de funcionar, pela auséncia de defini¢cdo. Assuntos sensiveis tais
como saude, assisténcia social e educagdo estdo sob responsabilidade comum dos entes nos
termos dos arts. 23, 198, 204 e 211 da CF, respectivamente, e dependem de Lei complementar

de reparticdo de competéncias, nos termos do ar. 24 da CF (BRASIL, 1988).

Como se V&, mesmo as entradas autbnomas de receitas no municipio, ou seja, a arrecadagéo
tributaria propria, aparecem, constitucionalmente, dependentes da fidelidade representativa de
deputados federais e de senadores aos interesses de seus representados, uma vez que 0S
congressistas federais nao possuem vinculo institucional com os Poderes Executivos de estados
e municipios. Nessa perspectiva, 0 poder de deputados federais e de senadores cresce, na
medida em que ocupam a posicao de intermediarios, entre a decisdo final a ser positivada, na
Lei Complementar, o real interesse da populacdo e dos estados e municipios que representam,

e 0s poderes executivo estadual e municipal.

A Constituicdo Federal contém poucas regras sobre o processo legislativo, para aprovacéo de
leis federais, ordinarias, complementares e mesmo de emendas constitucionais, ficando o
tramite desses processos sob reserva de regimentos internos, de cada casa legislativa e do
congresso, impedindo a sindicancia de outros poderes e mesmo da sociedade civil sobre eles,

sob pena de afronta a separacdo de poderes.
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A realidade orcamentaria do municipio parece afasta-lo da ideia de espaco de convivéncia e de
bem-estar, proporcionado por uma desejada autonomia municipal, capaz de torna-lo
responsavel direto pela prestacéo de servicos pablicos urbanos, mais presentes no cotidiano das
pessoas, tais como a coleta de lixo e transporte urbano. A centralizacdo, em demasia, da
competéncia legislativa e arrecadatéria da Unido (ARRETCHE, 2005,p. 82) sugerem um
estreitamento do &mbito de atuacdo dos municipios que, a fim de fazer frente aos servicos
publicos que passaram a lhe ser destinados, tornaram-se cada, vez mais dependentes
(REZENDE, 2006 ) . Os dados apresentados, em diversos estudoss, sugerem que essa
dependéncia é crescente, sobretudo com a transferéncia de politicas publicas de salde,
educacéo e assisténcia social, (ARRETCHE, 2005, p 70; PINTO, 2019, REZENDE, 2006 ).

Por conseguinte, o federalismo de cooperacdo pensado, na Constituinte de 86-88 , restou
descaracterizado (REZENDE, 2006) e longe de modernizar as rela¢des entre Unido, estados e
municipios, em um sistema cooperativo, ndo prescinde das relacdes de troca de favores e de
clientelismo (CARVALHO, 1997). politico para se firmar.

Ainda no que diz respeito a reparticdo de competéncia legislativa, e a possivel concentracdo ou
falhas na distribuicdo de poder que ela encerra, importa registrar a assimetria de recursos que
resulta dos Artigos 149, 195 e 240 da Constituicao Federal de 1988. Tais dispositivos preveem
a modalidade de tributos intitulada contribuicdes, que se subdividem entre contribuicdes
sociais, contribuicdes previdenciarias e contribuicdes de intervencdo, no dominio econdémico,
e que se caracterizam pela “referibilidade”, isto é, sua validade depende da previsao normativa
de uma vinculacdo entre a incidéncia tributaria e a destinacdo dessa arrecadacdo a uma
finalidade especifica (VELLOSO, 2012, p. 150). A instituicdo e cobranca dessa modalidade
tributéria foram atribuidas, em carater exclusivo a Unido, salvo a possibilidade de estados e
municipios, instituirem contribuicdes previdenciarias préprias, apenas, para seus respectivos
servidores publicos (REZENDE, 2006). A Constituicdo Federal ndo previu a possibilidade de
reparticdo do produto de tais receitas, sob a alegacdo injustificavel, a nosso juizo, de que,
devido ao fato de ser da sua esséncia terem uma destinacdo especifica, 0s mesmos ndo poderiam
ser transferidos. Entretanto, essas contribuicdes federais, juntas, representam mais da metade
da arrecadacdo tributaria federal anual, conforme dados divulgados pela Receita Federal do
Brasil (REZENDE, 206; CARVALHO, 1997).

A centralizacdo que ocorreu, com a profusdo da criacdo de contribuicOes federais, tem servido
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também ao proposito de estabelecer uma relacdo de hierarquia acentuada da Unido sobre
estados e municipios, notadamente, dos municipios, obliterando a autonomia defendida pela
CF/88, numa clara tendéncia a concentrar a arrecadacdo tributéria, no governo central (FE,
2015, p. 111-112; REZENDE, 2006 ).

Nesse cenario, e na esteira de modificacdes ao texto constitucional realizadas por Emendas
Constitucionais, criou-se a denominada Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU),
inicialmente, prevista, para ter vigéncia temporaria, no Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias inserida pela Emenda Constitucional de Revisdo N° 1, de 1994, a norma persiste
no ordenamento, até hoje, tendo sido, sucessivamente prorrogada sua vigéncia pela Emendas
Constitucionais N° 17, de 1997; EC N° 27, de 2000, EC N° 42, de 2003, EC N° 56, de 2007,
EC N° 68, de 2011 e EC N° 93, de 2016, com prazo de vigéncia previsto para durar até 2023
(BRASIL, 1988).

A DRU permite a Unido relativizar a “referibilidade” das contribui¢des, modificando a
destinacdo do recurso, normativamente, previsto para aplica-lo, em outras finalidades,
aumentando, assim, a liberdade orcamentéaria do Poder Executivo Federal. Tal desvinculagdo
nunca foi autorizada a estados e municipios, exceto, na Gltima EC N° 93, de 2016. De notar-se
gue uma das consequéncias dessa desvinculacdo €, exatamente conferir ao Executivo Federal
um maior poder de barganha com o Poder legislativo, na hora das negocia¢des politicas cuja

ferramenta, mais privilegiada, é a liberacdo de recursos, por via das emendas parlamentares.

Com o passar dos anos e a superveniéncia de numerosas Emendas Constitucionais, o0 campo
de incidéncia das contribuices se estendeu, além do campo previsto pelo constituinte original,
como foi o caso da possibilidade de criacdo de Contribuicdes de Intervencdo no Dominio
Econdmico e de Contribui¢des Sociais, desde que respeitados alguns limites constitucionais,

como por exemplo, a proibicdo de incidéncia sobre base de calculo idéntica ao de outro tributo.

Na verdade, a recentralizacdo dos recursos na Unido foi uma escolha estratégica e esta, mais
diretamente, relacionada a centralizacdo do poder politico, na Uni&o e no Executivo, e, como
mecanismo de controle das politicas publicas, a cargo dos municipios, as quais, no modelo de
descentralizacdo relativa, se acreditava sofreriam a influéncia das oligarquias ainda presentes,
seja na formulacédo da politica publica e consequente alocagdo dos recursos necessarios, seja
na operacionalizagédo dos servigos em si (COSTA, 2005, p.3; REZENDE, 2006).
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Por fim, outro aspecto que merece realce é a associacdo, historicamente, havida entre
centralizagdo de recursos e autoritarismo governamental, que ndo esteve presente mais
recentemente, o0 que sugere que a escolha da Unido pautou-se, realmente, pela escolha politica,
com claro maleficio ao federalismo de cooperacdo, inicialmente, pensado (PARCELLI, 2015,
p.83; FE, 2015, p. 106), mas com evidentes beneficios ao controle da estrutura partidaria e
eleitoral, pelo Governo central.

2.2 Transferéncias Intergovernamentais

Conforme ja mencionado, as transferéncias intergovernamentais se caracterizam pela
passagem dos recursos arrecadados por um fundo, seguido da transferéncia desse fundo aos

entes subnacionais.

Os mais conhecidos desses fundos sdo os Fundos de Participacdo entre Estados e Municipios,
previstos no Art. 159, da CF. Assim como as normas gerais tributarias, os critérios de rateio
dos Fundos de Participacdo também estdo reservados a lei complementar. O Art. 161, da
Constituicdo Federal reserva a lei complementar a tarefa de “estabelecer normas sobre a
entrega dos recursos de que trata o art. 159, especialmente, sobre os critérios de rateio dos
fundos previstos, em seu inciso |, objetivando promover o equilibrio socioeconémico entre
estados e entre municipios” (BRASIL, 1988). O mesmo dispositivo constitucional atribui,
ainda, ao Tribunal de Contas da Unido a tarefa de efetuar o célculo prescrito, na referida lei

complementar, para realizar a distribui¢do das cotas.

Os critérios de rateio dos fundos de participacdo previstos no Art. 159, da CF, foram,
originalmente, instituidos pela Lei Complementar N° 63, de 11 de janeiro de 1990 (FPM), e
pela Lei Complementar N° 62, de 28 de dezembro de 1989 (FPE), contra os quais estados e
municipios interpuseram AcOes Diretas de Inconstitucionalidade n.875 e outras, julgadas
procedentes pelo Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2010). Seguiu-se a edi¢do da Lei
Complementar n® 143, de 18 de julho de 2013, que substituiu as leis julgadas inconstitucionais
e que, em novembro de 2013, ja era objeto de questionamento , perante o0 Supremo Tribunal
Federal, na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 5069, pendente de julgamento até o
momento (BRASIL, 2013).
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Retomando a classificagdo ja& apresentada, tem-se que os Fundos de Participacdo previstos no
Art. 159 da CF, se caracterizam por repasses obrigatorios ou automaticos, isto €, o f, undo néo
dispde de discricionariedade, para vetar tais repasses, como também se caracteriza por ter
destinacao certa a cada unidade federada, de acordo com os critérios de rateio, previstos em lei
federal, porém de emprego livre, ndo vinculado ou incondicionado, cabendo a cada ente

destina-lo a finalidade que melhor entenda, no uso de sua discricionariedade.

Na pratica, entretanto, a obrigatoriedade ou automaticidade do repasse tem sido excecéo. E que
a Constituicdo Federal prevé, no Art.160, da CF, que os repasses dos Fundos de Participacédo a
Estados e Municipios dependem da sua regularidade fiscal, e estados e municipios vém
apresentando endividamento tributario, perante a Unido, no que tange a contribuicdes
previdenciarias por eles devidas, na condicdo de empregadores incidente sobre suas folhas de
pessoal (JACINTHO, 2011, p 110-112 ) . Opera-se, aqui , uma das praticas nefastas ja
apresentadas como resquicio do coronelismo, 0 empreguismo. Embora a contratacdo de pessoal
tenha sido desestimulada pela Lei de Responsabilidade Fiscal, é frequente a incapacidade de
municipios e dos estados para arcarem com o pagamento de seus servidores ou empregados,
muitos dos quais apenas vinculados a administracdo publica porque representam interesses dos
novos coronéis, com assento em qualquer dos Poderes e Orgdos da maquina estadual, e,
consequentemente, das contribuicdes previdenciarias retidas ou devidas por estados e

municipios em nome préprio.

O paragrafo unico do Art. 160, da CF, autoriza o bloqueio do repasse do FPM e do FPE, pela
Unido, diante da inadimpléncia de estados e municipios, no recolhimento de contribuicdes
previdenciarias, assim como parcelamentos federais de contribuicdes previdenciarias por
estados e municipios podem implicar a retencdo de FPM para quitacdo das parcelas
(JACINTHO, 2011, p. 115).

Além dos fundos de participacdo, a Constituicdo Federal prevé outros fundos para a realizacéo
de transferéncias intergovernamentais, 0os quais, na maioria dos casos, se classificam pelo
condicionamento do repasse a aprovacgao de um projeto e pela destinacdo especifica do repasse

ao projeto aprovado.

A par das transferéncias determinadas pela reparticdo de rendas constitucional, o sistema
cooperativo impds 0 modelo de transferéncias voluntarias operacionalizadas, hoje, pelo

sistema de convénios mantido pelo Governo Federal, o qual viabiliza transferéncias
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recursos ndo prescinde das aliancas politicas. Muito ao contrario, o chamado SICONV é um
sistema de operacionalizacdo das transferéncias voluntarias, por meio da apresentacdo de
planos de trabalhos e projetos, o que pressupde planejamento, na captacdo do recurso federal.
No entanto, ordinariamente, requer estreita “relagdo de amizade politica” com o parlamentar
que apresentou a emenda individual, para que o recurso seja liberado. O sistema beneficia-se,
no entanto, de alguma transparéncia, na medida em que os planos de trabalho e a liberacdo de

recursos estao disponiveis no site do proprio SICONV.

Enfim, € de ver-se que das quatro formas de financiamento da federagdo previstos na
Constituicdo, s6 o financiamento decorrente da arrecadacdo propria esta, em tese, imune a
influéncia politica das oligarquias politicas que dominam as regides do Brasil. Ressalte-se,
ainda, que a literatura sobre o tema tem destacado a nacionalidade do problema. Vale dizer, a
presenca e o dominio das oligarquias politicas e seus consectarios ndo ¢ um fenémeno isolado
das regides norte e nordeste, € uma praga alastrada pela nossa estrutura social e disseminada,
nas relacdes de poder, desde o Brasil imperial até o Brasil atual, conforme se constata pelo

noticiario cotidiano.

3.3. As Emendas Parlamentares ao Orgamento

Além da centralizacdo institucionalizada do poder, a légica do federalismo de fato e da
autonomia extralegal, que mistura as relagdes pessoais e decisdes de interesse publico, se

estende a\ composi¢cdo do orgcamento publico.

A execucdo do or¢camento publico, desde a previsao de receitas, passando por sua arrecadagdo
e reparticdo até a realizacdo das despesas, embora regulada pelo Direito, estd permeada por
espacos de discricionariedade atribuidos, sobretudo, a Deputados Federais e a Senadores que
terminam por atribuir a esses representantes legislativos a responsabilidade de alocar recursos
a estados e municipios, sem critérios objetivos que permitam o controle de legitimidade de

suas decisoes.

Na pratica, o financiamento do estado e do municipio fica a mercé de relacionamentos cordiais

pessoais e de ocasido eleitoral entre deputados federais e senadores, de um lado, e governadores
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e prefeitos, de outro, em lugar de estar estruturado entre instituicdes publicas e perenes apds
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planejamento e aprovacgéo de projetos (JACINTHO, 2000, p. 62).

O orcamento brasileiro € veiculado, anualmente, pela Lei Orgcamentaria Anual que deve estar
de acordo com a Lei de Diretrizes Orgamentarias e com a Lei que veicula o Plano Plurianual
(JACINTHO, 2000, p. 61-64). As trés espécies tém seu processo legislativo regulamentado
pela Constituicdo Federal, o que levaria a crer que deveriam ser cumpridas assim que vigentes.
Todavia, consolidou-se no Brasil, a pratica de considerar o or¢camento um documento
autorizativo de despesas, ndo representativo de um processo de planejamento democratico e,
por conseguinte, impositivo de realizagdo de despesas e investimentos. Desse modo, o Poder
Executivo dispbe do poder discricionario de suspender a despesa que entenda descartavel, pela
razdo que seja, ndo lhe sendo exigida a apresentacdo de motivos capazes de tornar tal ato
administrativo sindicavel. E tem sido essa discricionariedade que tem permitido que o espaco
para escolhas objetivas, fundadas na conveniéncia e oportunidade da nagdo brasileira, dentro
da perspectiva de que governar € escolher, seja substituido por escolhas que apenas privilegiam

0s projetos de poder ou eleitoreiros do chefe de plantdo ( COLLUCCI, 2019).

Na disputa de poder acima comentada, varios projetos de emenda constitucional foram
analisados pelo Congresso Nacional, em tentativas de tornar o orcamento impositivo, isto &,
em tornar o Poder Executivo obrigado a cumprir o orcamento aprovado em lei, diminuindo a
discricionariedade na execucao do gasto publico, que é maximizada exatamente em razdo da
sempre presente contaminacdo do interesse publico pelo privado. Esse orcamento impositivo
de que ora falamos ndo é o orcamento impositivo ( ou secreto) recentemente aprovado pelo
Congresso nacional e que, contrariamente ao que propusemos neste texto , tornou-se objeto de

viabilizagdo de projetos politicos individuais.

Envolta no dilema entre orcamento impositivo ou autorizativo estd uma disputa de poder pelo
controle do orcamento, e ndo, propriamente ou necessariamente, a solugdo para sua alocagéo
mais eficiente, conforme o aqui proposto. Na sintese de Weder de Oliveira, “Impositividade”
¢ “autorizatividade” sdo lados opostos do espectro de variagdo do péndulo do poder de decidir
sobre a aplicacdo das rendas publicas no ambito do processo orgamentério: para o lado do
Congresso Nacional ou para o lado do Poder Executivo” (OLIVEIRA, 2015, p. 425), ambos

com os vicios e distor¢des proprias da construcao socio-politico-cultural da nossa nacao.

Durante o processo orcamentario delineado pela Constituicdo, o Congresso Nacional tem a
Ponta de Langa: Revista Eletrénica de Historia, Memodria & Cultura, SGo Cristévéo, v. 16, n. 31, jul. - dez. 2022.

ISSN: 1982 -193X

180




P Artigos Livres — Fluxo Continuo

RHNTA
—LANCA
oportunidade de fazer emendas parlamentares que entender necessarias a proposta do
Executivo, desde que ndo impliqgue em aumento de despesas, salvo a possibilidade de
reestimativa de receitas, na forma do Art. 166, 83° da Constituigdo Federal. Ou seja, é-lhe
facultado a oportunidade de fazer propostas a lei de Diretrizes Orcamentarias, e a LOA, desde
que ndo signifiqgue aumento da despesa prevista pelo Executivo, haja vista que esta tem que
estar equacionada com as receitas a serem arrecadas pelo Governo Federal, segundo a norma
que impde o equilibrio fiscal (JACINTHO, 2000, p. 60).

Tal sistematica vem sendo modificada por Emendas Constitucionais que revelam a disputa de
poder e tornam a alocagdo de recursos, cada vez mais, discricionaria, impondo-se a logica da
troca de favores e ndo da racionalidade e do planejamento. Na recente aprovacao da reforma
da previdéncia, projeto de interesse do governo atual, tal mecanismo foi utilizado com
liberalidade, como fartamente noticiado pela midia (NASSIF,2019; BOLDRINI, 2019).

A Emenda Constitucional n. 100, de 27 de junho de 2019, alterou a redacéo dos artigos 165,
89° 11l e 166, 88 12, 13, 14, 16 e 17, da Constituicdo Federal, para tornar obrigatoria a
execucgdo da programacdo orgcamentaria proveniente de emendas de bancada de parlamentares,
de estados e Distrito Federal, denominando-se “orcamento parlamentar impositivo”, significa
que, no que concerne as disposicdes legais contidas, na lei do orcamento, por emendas coletivas
ou de bancadas estaduais, 0 Poder Executivo perde o poder discricionario de cancelar a
despesa. A questdo que se coloca, com essa modificacdo, é, se a alocacdo de recursos
orcamentarios pelo Poder Legislativo, através do seu poder de emendar a LOA, a qual esteja o
Poder Executivo obrigado a cumprir, vai impedir ou consolidar a pratica de governar, ou seja,
de realizar despesas, com vistas a satisfacdo dos interesses dos modernos coronéis aos quais
estejam vinculados deputados federais e senadores, persistindo 0 modelo colonial-oligarquico
de governar, ou se a impositividade, sendo do Orcamento em si, mas daquelas emendas
especificas, vai garantir execugdo mais racional da despesa publica, com vista ao
desenvolvimento do Pais, das regides menos privilegiadas, da prestacdo de um servico publico

melhor aos seus cidadaos.

N&o da para refletirmos sobre o problema do orcamento impositivo/autorizativo, sem o
entrelacarmos com o sistema partidario-eleitoral vigente que privilegia os caciques partidarios
e toda uma estrutura hierarquizada de poder que se inicia, no Governo Central, e vai se

expandindo, de maneira razoavelmente organizada, até o cabo eleitoral dos rincdes do pais.
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N&o por acaso, a obra de Vitor Nunes Leal, com o qual iniciamos este texto € um classico da
sociologia politica nacional e continua atualissima ( PINTO, 2019).

Antes da EC n. 100, de 2019, a Emenda Constitucional n. 86, de 2015, j& previa uma espécie
mais suave de emenda impositiva a0 orgcamento porque restrita a emendas individuais e
dependentes da apresentacdo de projeto. As emendas de bancada ou coletivas ndo eram
impositivas até entdo, ficando na dependéncia de aprovacao dos projetos dependentes, com
ampla margem de discricionariedade que permitia a negociacdo da liberacdo da emenda em
troca do voto parlamentar a favor dos projetos de interesse do governo federal, nem sempre
representativo de interesse do cidaddo contribuinte.

A situacdo se agravou a partir da Emenda Constitucional 105, de 2019, que introduziu o Art.
166-A, da Constituicdo Federal, segundo o qual os recursos destinados a estados e municipios
oriundos de emendas parlamentares individuais ou coletivas, serdo repassados a estados e
municipios (OLIVEIRA,2020), independentemente de regularidade fiscal ou de projetos
aprovados, privilegiando a realizacdo de despesas ndo planejadas, 0 que contraria varios
dispositivos constitucionais, como a necessidade de planejamento, para a realizacdo de
despesas e o do equilibrio fiscal que s6 se realiza com racionalidade e planejamento do gasto

publico.

Ha duas modalidades de repasse criadas pelo Art. 166-A, da CF. A do inciso I, a denominada
transferéncia especial, determina que o recurso serd destinado ao ente federado, estado ou
municipio, indicado pela emenda parlamentar individual impositiva, de que trata 0 § 12 do Art.
166, ja comentado. Novamente trazendo aquela classificacdo para qualificar o repasse do art.
166-A, da CF, tem-se que ele é obrigat6rio ou automatico e desvinculado ou ndo condicionado,
sendo do estado ou do municipio indicado pelo parlamentar a decisdo sobre seu destino, desde
que seja empregado na area finalistica (82°, 111), mas 70% (setenta por cento) da verba pode ser
aplicado em despesas de capital (85°), desde que ndo seja pagamento de folha de pessoal ou de

servico da divida (81°).

A outra modalidade de repasse prevista, no inciso Il do Art. 166-A da CF, estara vinculada a
um projeto estabelecido pelo proprio parlamentar na emenda individual. A transferéncia ndo
estarad vinculada ao interesse do estado ou do municipio, salvo na medida em que este tenha
sido endossado pelo parlamentar quando da apresentacdo da sua emenda (84°). O destino do

recurso sera definido pelo parlamentar, responsavel pela emenda, com a ressalva de que nao
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pode utiliza-lo, para pagamento de folha de pessoal ou de servico da divida (81°) do ente
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federado a que destinar o recurso.

Tais mudancas nédo significam fortalecimento do federalismo com uma retomada de poder
pelos poderes executivos estadual e municipal, porque tais recursos ndo serdo repassados
diretamente do Poder Executivo Federal para os entes subnacionais. Os recursos seréo
destacados para o Poder Legislativo Federal que os repassara a estados e Municipios de acordo

com critérios parlamentares.

Portanto, em lugar de aumentar a disponibilidade de receitas, diretamente, a estados e
municipios, esse conjunto de emendas constitucionais permanece concentrando 0S recursos,
em nivel federal, repassando-os a deputados e senadores representantes dos estados, de modo
a perpetuar a dependéncia dos estados e dos municipios de relacdes pessoais-eleitorais entre
prefeitos e governadores e entre estes e 0s parlamentares representantes de cada estado, de
modo a perpetuar a dependéncia. Isso porque as EC N° 100 e N° 105, de 2019, néo preveem
critérios objetivos para a selecdo de destinatarios dos recursos obtidos pelas emendas

parlamentares individuais ou de bancada impositivas.

As relacdes de compadrio vigentes no pais e entranhadas na nossa percep¢do de mundo, longe
de estarem localizadas em um passado distante, a Republica Velha, fazem-nos reféns, ainda
hoje, do mesmo mandonismo existente entdo, seja do “vocé sabe com quem estd falando”
comum ainda hoje, em varios espacos de poder, até a discussdo acerca das emendas

impositivas, cerne do debate sobre 0 modelo de financiamento estatal.

A federacéo brasileira ndo foi concebida para romper o mandonismo presente na nossa tradi¢ao
sociopolitica, muito embora tenha a CF/88 tenha, inicialmente, pensado a federacdo como um
modelo cooperativo que, como nds vimos, rompeu-se precocemente. A quadra historica atual,
com 0 acesso a informacdo muito mais facil , porque possibilita uma maior participacdo da
populacéo e de diversos atores, no debate sobre gastos/investimentos puablicos, pode ser um
diferencial, na pretensdo de tornar o modelo federativo implantado mais receptivo a novas
compreensdes, modernizantes e mais adequadas a uma necessidade de desenvolvimento
pautada pela globalizacao inevitavel e pela inser¢cdo no mercado internacional, como forma de

romper tradi¢Oes arraigadas, na cultura politica do pais.

No entanto, em que pese esses fatores, ainda engatinhamos, e por vezes, retrocedemos no
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proposito de nos libertarmos dessa construgdo econdémico-politico-juridica que, ao invés de nos
conduzir ao desenvolvimento, como direito humano, apenas nos acorrenta a interpretacéo
acritica, nem de longe pretendida pelo autor , da simbologia do brasileiro cordial, pensado por
Sérgio Buarque de Holanda (2009), como unico capital de que dispomos, na luta cotidiana pela

sobrevivéncia individual ou coletiva.

CONCLUSAO

Em vista de sua complexidade, o fendBmeno do coronelismo ja teve as mais variadas versdes,
de acordo com cada regido, como também objeto de variadas interpretaces. sendo definido
como expressao social, decorrente da estrutura agraria, cuja densidade ora é mensuravel,
através da coercdo exercida ou da quantidade de votos de que dispde o chefe local ou regional,
ora é definido como manifestacdo primeira do municipalismo, sem o qual a comuna ndo teria
se consolidado e cuja autonomia é tributéria das relacGes de poder desenvolvidas, a partir do

sistema de mando local estruturado no coronelismo.

Malgrado todo o desconforto, arbitrio e violéncia gerados pelo Coronelismo, ele teve sua
grande importancia, na consolidacdo da autonomia municipal e na estrutura agraria nacional.
Né&o foi um fenémeno isolado, datado, regional, desprovido de importancia histérica, social,
politica e cultural. Ao contrario, foi um movimento uniforme, forte, enraizado e garantidor, em
dado momento, da propria solidificacdo da comuna e amplamente apoiado pelo governo

central.

Esse sentimento municipalista dominante desde a coloniza¢do serviu como argumento
irretorquivel, no debate havido em torno da viabilidade da democratizacdo do pais. Foi, alias,
um argumento atemporal e apartidario. Entrementes, nem s6 a lealdade ao chefe local,
resultado dos beneficios por ele proporcionados ao municipio e aos seus municipes € razéo
suficiente para explicar as motivacOes, para perpetuacdo do sistema coronelista, na nossa

estrutura politica.

Desde a Primeira Republica até a redemocratizacao do pais, com a campanha pelas diretas ja e
a consequente Constituicdo de 1988, vivemos em um processo circular de centralizagéo e

descentralizacdo politica, com clara predominéncia da primeira, o que tem servido de fermento
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dias de hoje, como vimos. E da mesma forma que essa dindmica se impunha acerca das
decis@es politicas, com muito mais forca se impunha na divisdo do bolo orcamentario, cujos
recursos eram repartidos para aquelas regies com alinhamento eleitoral com o governo
central. Com a imunizacdo ao debate ético que a pratica deveria engendrar e 0
profissionalizacdo e deterioracdo da atividade politica, como expressdo de ideologias classicas,
que foram substituidos pelo pragmatismo, os Poderes Executivo e Legislativos passaram a se
relacionar sob esse prisma, tendo as disponibilidades orcamentarias como diapasao da atuacao

e da persuasédo, em detrimento de planos e projetos de interesse nacionais.

O longo periodo de autoritarismo permitiu a sociedade brasileira a convivéncia com um poder
de mando, nos moldes de antanho, com muita naturalidade. Hoje, substituimos o Coronel pelo
politico que exerce influéncia na regido, alternando-se entre prefeito, deputado estadual,
federal ou senador, com o povo sustentando as escolhas feitas, sem que tenha participado, nem

remotamente, do processo que as gerou e, de ordindrio, contrarias aos seus proprios interesses.

Conforme se viu, na secdo Il, todas as formas de financiamento do federalismo previstas na
Constituicdo, inclusive, o financiamento decorrente da arrecadacdo propria, dependem do
Poder Legislativo Federal, o qual, embora seja integrado por representantes de estados e

municipios, ndo é parte integrante dos entes subnacionais.

Quaisquer que sejam as causas que levam a dependéncia econdmica dos entes subnacionais
perante a Unido, constatada por varias pesquisas, sua solugdo ou interrupcédo , necessariamente,
passam pela reformulacdo dos processos legislativos, em matéria tributaria, financeira e
orcamentaria, no sentido de torna-los transparentes e sindicaveis pelos entes subnacionais e,

principalmente, pela sociedade civil.

A concentracdo de competéncia legislativa federal, para assuntos estaduais e municipais,
associada a insindicabilidade do processo legislativo, perpetua a influéncia politica das
oligarquias que dominam as regides do Brasil, manifestada nas rela¢cbes néo institucionais

necessarias a entrada de recursos nos entes subnacionais.

As recentes emendas constitucionais, ao introduzirem as denominadas emendas or¢camentarias
parlamentares impositivas, concedendo o destino de recursos orgamentarios federais ao poder
discricionario de deputados federais, senadores e bancadas, reavivam as possibilidades de
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praticas coronelistas.

Vislumbramos tempos sombrios, com poucas chances de vingarem as intencdes do
Constituinte de 1988, posto que mais do que mudancas legislativas, necessitamos de mudancas
de padrdo de civilidade e solidariedade da sociedade brasileira, a nos conduzir ao
desenvolvimento e, para tanto, entendemos que apenas 0 aprimoramento da sociedade como
mecanismo de controle das instituicdes € capaz de parar essa sangria do dinheiro publico que

oblitera vidas e esperancas.
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