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A Constituicdo Federal de 1988 esta em vias de completar 30 anos, ocasido

propicia para a realizacéo de balancos sobre inlmeros acertos e alguns erros, gue merecem ser
discutidos, debatidos e, na medida em que houver razoavel consenso — pelos menos de trés quintos de
cada Casa L egidlativa—, superados.

Trinta anos constituem um periodo de tempo razodvel. Embora com numerosas emendas, nossa
Constituicdo tem-se mostrado vocacionada, como deve ser, para ser longeva. A emendas promovidas, ao
contrério de fragilizar essa vocagéo, apenas areforcam, porque demonstra na prética que o mecanismo
de atualizac&o e modificacdo do texto constitucional previsto na propria norma funciona a contento.

Do ponto de vista do funcionamento das instituicdes democraticas, a norma constitucional tem-se
revelado resiliente. Durante sua vigéncia, foram feitas sete elei¢des presidenciais e oito municipais, com
eleitos de correntes ideol 6gicas bem distintas, que conseguiram realizar grande parte de seus programas
de governo dentro do mesmo marco constitucional. Ocorreram ainda dois impeachments de presidentes
da Republica pelo Congresso Nacional, sob permanente vigilancia do Supremo Tribunal Federal, a
garantir o respeito ao devido processo legal e a ampla defesa, com natural substituicdo pel os respectivos
vices com eles eleitos, sem descontinuidade democrética. Nao houve rupturas, portanto. Todas as trocas
de comando no pais ocorreram de acordo com mecani Smos constitucionalmente previstos.

E certo que muitos apontam que o sistema parlamentarista seria mais funcional que o vigente
presidencialismo de coalizdo, que incentiva o presidente da Republica a dividir a gestdo da maquina
publica com os membros do Congresso Nacional para deles obter 0 apoio necessario ap seu governo,
sem |hes atribuir responsabilidade alguma pelo fracasso ou sucesso da gestéo.

A vantagem do parlamentarismo seria a de que o parlamentar da base do governo passaa ser
corresponsavel pelo sucesso ou fracasso do governo ja que, em caso de crise politica ou voto de
desconfianca, o parlamento pode ser dissolvido, com a convocacdo de novas elei¢cies gerais.
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Argumentam os defensores do parlamentarismo gue, provavel mente, esse teria sido o caminho trilhado
no lugar dos impeachments ocorridos. Caminho mais célere e, por isso, mais funcional.

De todo modo, fato é que a Constituicéo Federal suportou os movimentos de turbuléncia da histéria e da
politica, oferendo previamente uma solucéo constitucional para as hipéteses que se concretizaram na
experiéncia historica.

A despeito do reconhecimento dessa e de outras virtudes do texto constitucional, sempre ha o que pode
ser melhorado ou modificado para atender as necessidades que se mostrarem imperiosas.

N&o estou entre o0s gque atribuem nossa crise fiscal ao texto constitucional. Poderiamos estar bem mais
ricos e com excelente quadro fiscal dentro deste mesmo marco constitucional se tivéssemos aproveitado
bem ajanela de oportunidade que o pais teve. Nossa atual crise fiscal decorre de erros crassos de gestéo,
de expansdo de gastos de forma insustentavel, de concessdo de elevadas rentincias fiscais, aumentos
salariais generalizados para o funcionalismo publico e farta distribuicéo de crédito subsidiado para quem
deles ndo precisava. Vivemos agora com as consequéncias dessas escol has de gestdo desastrosas,
especiamente uma divida publica elevada, em ritmo de crescimento acelerado. Nao, a culpa ndo é da
Constituicdo. Apesar disso, a crise criada nos impde reformar a Constitui¢cao pelo menos no que tange a
Previdéncia, cujos gastos tém tido crescimento consistentemente superior ao do PIB, arevelar que
reforma-la seria necessario mesmo que ndo estivéssemos em meio a essa crise fiscal.

Além da dbvia questdo da Previdéncia, cuja reforma provavel mente serafeitano inicio da proxima
legidatura, seja guem for o presidente eleito, ha outros pontos de nosso desenho institucional que
merecem ser reformados para melhor funcionamento do Estado brasileiro, como areformados tribunais
de contas, com o fim das indicagdes politicas, a autonomia do Ministério Publico de Contas,
uniformizagdo de procedimentos e independéncia da funcéo de auditoria, tema que frequentemente
abordamos.

Ha outros, ainda, que ndo costumam ser debatidos. Ouso lancar a discusséo pelo menos um dele neste
artigo: areconfiguracéo dos municipios.

Nossa Constituicéo Federal trouxe pela vez primeira o municipio como ente federativo. Teriamos uma
federacdo constituida ndo sO pela unido dos estados, mas também pela unido dos municipios. Nao
bastava 0s municipios integrarem os estados que constituiam a federacdo, era preciso que eles proprios
tivessem esse carater de ente federativo, que a federacéo surgisse também de sua unido. Num plano, a
unido dos estados. Em paralelo, a unido dos municipios, ndo paraformar os estados, mas para constituir
afederacdo ao lado dos estados. Teriamos assim uma republica federativa “formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal”, uma federac&o com duas dimensdes de
uni&o.

Certamente, o texto decorre do acolhimento pelo constituinte originario dos pleitos dos movimentos
municipalistas, engajados em favor dalegitima aspiracdo de fortal ecimento dos municipios brasileiros,
afinal, € nos municipios que avida acontece. A elevacdo dos municipios a categoria de ente federativo
representa um fortal ecimento, no campo simbdlico, de suaimportancia. Resta saber se, 30 anos depois,
esse desenho ingtitucional produziu os resultados imaginados por seus idealizadores ou se, ao contrario,
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teria produzido mais efeitos colaterai s hegativos que positivos.

Deinicio, cabe apontar que nossa federacdo, considerados apenas 0s estados, ja nasce como construcao
artificial. Nao tivemos a experiéncia de estados independentes que voluntariamente abriram méao de sua
soberania para se unirem como um estado maior, entregando a Uni&o parcela de suas competéncias e
reservando para si outra parcela, sendo amaior delas. Ao contrario, partimos de um continental estado
unitario que transformou provincias em estados federados, atribuindo-lhes algumas competéncias
menores, reservando a Unido as principais competéncias.

Esse processo histérico evolutivo faz toda a diferenca para compreender o que representa a federacéo
para 0s norte-americanos, por exemplo, e 0 que ela representa para nds, em nosso imaginério, em nossa
Visdo de pais e de estado federado.

Enquanto eles viveram uma concentracdo de poderes, nds vivemos uma desconcentracdo de poderes.
Eles convivem bem com leis civels, eleitorais e penais diferentes em cada estado dafederacéo. Alguns
tém pena de morte, outros, ndo. Alguns proibem o porte de armas de fogo, outros, ndo. Alguns usam
urnas eletronicas e o candidato a presidente mais votado recebe todos os del egados do estado, em outros,
nao é assim. Para eles, 0 estado natural das coisas € a liberdade do estado federado para se
autodeterminar. A submissdo a uma vontade uniforme de toda a nacéo é a excecado e, por iSSoO mesmo,
deve ser limitada ao minimo necessario. Para eles, afederacdo € um fendbmeno historico-politico real,
resultado do processo historico.

Nés copiamos o figurino, aforma, mas a preenchemos com outro contelido, porgue nossa histéria erao
inverso e, em verdade, tinhamos até medo de, nesse processo, perdermos nossa unidade e integridade
territorial, nos dividirmos em paises menores, como aconteceu com a América espanhola. N&o
aceitamos, por exemplo, que cada estado tenha leis civeis e penais diferentes. Gostamos de ter uma
legislacdo uniforme. Temos ateé tribunais superiores com a misséo de uniformizar ainterpretacéo das leis
em todo o territério nacional. Mesmo quando ha competéncia concorrente entre a Unido e os estados,
aguela com normas gerais e estes com normas especificas, produzimos hormas gerais téo detalhadas que
praticamente ndo sobra espago para normas especificas, e isso ndo parece ser um problema.

Para nos, o estado natural das coisas é a uniformizagdo de tudo pela Unido. O exercicio daliberdade do
estado em se diferenciar é que é a excegdo. Para nos, afederacdo € um fendmeno artificial. Nao
construimos a norma a partir da experiéncia historica, pretendemos construir uma experiéncia histéricaa
partir da criagdo da norma, com todas as dificuldades que isso implica. Uma coisa é espelhar em um
texto uma experiéncia politicareal, portanto ja assimilada pela cultura, pelas mentes e coragdes, outra
bem diferente é pretender que arealidade cultural, que os paradigmas vigentes, sejam transformados a
partir de um texto normativo inspirado em experiéncia totalmente diversa. Nesse campo, a ordem dos
fatores altera o produto.

N&o é atoa que os estados e seus governadores estdo sempre a demandar do governo federal ajuda
financeira e outras medidas de auxilio paraimplementar suas competéncias administrativas. Nao é por
acaso que temos tantos o0rgaos federais com atuacdo destacada nos estados. H4 uma cultura de
dependéncia da Unido. Como povo, desconfiamos da liberdade conferida aos estados, queremos que a
Unido esteja na supervisao de tudo, como que para garantir um padréo minimo de funcionamento ou
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impedir ou mitigar ainfluéncia do dominio de alguma lideranca politica muito forte ou alguma
oligarquia sobre o estado.

No campo da disciplinafiscal, talvez tenhamos um Unico caso de verdadeira liberdade federativa, so
gue, neste caso, perniciosa, ja que cadatribunal de contas interpretaalei de Responsabilidade Fiscal de
formadiferente e ndo hainstancia estabel ecida para uniformizar esses entendimentos. Assim, em alguns
estados, o limite de pessoal dos poderes ndo inclui os servidores inativos, como ocorre naUnido. Em
vérios deles, 0 gasto de pessoal é avaliado pelafolhaliquida, e ndo pelafolhabruta, como faz a Uniéo.
Em recente evento de que participei, um conselheiro de um TCE defendeu esse critério de exclusdo dos
aposentados como algo ébvio, “porque, se ndo fosse assim, teriamos apenas a metade dos servidores no
orgao”, esquecendo que o objetivo da LRF e de seu limite € justamente o de conter o nimero de
servidores e 0 gasto total, incluindo aposentados. Excluida essa variacdo de versdes em vigor da LRF,
somos um pais de legislagdo uniforme.

Talvez sgjamos, em verdade, por nossa cultura e historia, um estado unitério que faz de conta e até
acredita que € umafederacdo, mas, no fundo, um estado unitério, com alguma autonomia operacional
concedida aos estados e a0 municipios.

Pois bem, se considerando apenas os estados, nossa federacéo nasce claudicante, artificial, com muito
mais clarezaisso se da com e elevacdo dos municipios a condicdo de ente federado. Imaginar milhares
de municipios se aglutinando como células paraformar uma grande federacéo € puraficgdo juridica.
Essa concepcao de federacéo em dupla dimensdo como unido dos estados e, ao mesmo tempo, unido dos
municipios é algo complexo e engenhoso e de dificil compreensdo, algo como a santissima trindade.
Mas o que significa, na préatica, considerar os municipios como entes federados? Que consequéncias iSso
traz?

A meu ver, para aém daincongruéncial6gica de afederacéo ser composta dos estados e dos municipios
ao mesmo tempo, o gque se pretendeu com essa ficgdo juridicafoi garantir que um conjunto minimo de
competéncias politico-administrativas fosse conferido aos municipios.

Ao assim proceder, contudo, o constituinte cometeu um equivoco grave, violador de sua propria
concepcao de igualdade, que € o de tratar osiguais de formaigual e os desiguais de modo desigual, na
medida de sua desigualdade, com vistas a reduzir a desigualdade e promover o quanto possivel a
igualdade. Quando trata os municipios como entes federados e a eles atribui 0 mesmo plexo de
competéncias, independentemente de qualquer fator de discriminacéo, a Constitui¢éo Federal introduz
na estrutura politico-administrativa brasileira um grave complicador para a boa administracéo dos
servicos publicos que precisam ser entregues a sociedade.
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N&o faz sentido tratar municipios do porte de So Paulo ou Rio de Janeiro em igualdade de condicdes
com municipios de menos de 5 mil habitantes. Alias, sequer faz sentido a existéncia de municipios com
menos de 5 mil habitantes! Ja cidades como S&o Paulo e Rio de Janeiro poderiam ter muito mais
competéncias do que possuem, se aproximando do nivel dos estados. A escolha do constituinte
configurou verdadeiro estimulo para a proliferacdo de municipios, com amultiplicacéo de cargos e
gastos publicos com prefeituras e cAmaras de vereadores, encarecendo e tornando menos eficiente o
custeio da administracdo publica.

Muitos municipios minuscul os tém enorme dificuldade de prover sua populacéo com servicos publicos
de qualidade. Como servico de salde, varios oferecem apenas uma ambul &ncia para deslocar 0 municipe
para outro municipio. Municipio pequeno, no entanto, ndo é sinbnimo de municipio pobre. Alguns séo
desproporcionalmente ricos, apesar da pouca populagéo, por serem sede de alguma empresa muito
importante. Ha casos de municipios vizinhos em que um se tornou rico por causa de alguma empresa ali
instalada e o outro se transformou em cidade dormitério dos empregados de baixa renda que trabalham
no vizinho rico. 1sso é disfuncional.

Precisamos de um modelo que implemente em concreto o que estabel ece 0 nosso principio daigualdade,
gue trate desigualmente para promover aigualdade, um modelo que estimule ndo a proliferacéo de
micromunicipios, mas a unido deles para racionalizacdo administrativa.

Em 2008, tive a oportunidade de visitar o Jap&o a convite da JICA (Japan International Cooperation
Agency) e de conhecer a estrutura pol itico-administrativa daquel e pais. Trata-se de um estado unitario,
Cujas competéncias pertencem originariamente ao poder central, sendo objeto de delegacéo as provincias
e municipalidades conforme sua popul acéo e, por via de consequéncia, conforme a complexidade dos
problemas com que tém de lidar.

Assim, municipios diferentes em tamanho de popul acdo tém grau de autonomia diferenciada, sendo os
graus de autonomia conferidos conforme o incremento da populagdo. Toquio, por exemplo, tem o
mesmo nivel de competéncias administrativas que uma provincia. Com isso, na legitima aspiracao por
mai s autonomia, pequenos municipios sao estimulados a se fundirem, para que, com maior popul acéo,
possam decidir com mais liberdade e receber maiores dotagdes orcamentarias, 0 que traz reducéo da
despesa publica pela natural eliminacdo de estruturas politicas e administrativas em duplicidade.

Poderiamos ganhar muito se conseguissemos introduzir em nossa Constituicaéo Federal algum
mecanismo que tivesse semel hante poder de inducdo. Nossa concepcéo de federacdo pode e deve ser
revisitada. Mesmo se mantida a estranha concepgéo de municipios como entes federados, ndo ha porque
traté-1os de maneira uniforme no que tange a reparticdo de competéncias. 1sso, em vez de guda-los e
protegé-los, tem sido causa de enfraguecimento e ineficiéncia.

Por que n&o Ihes atribuir maior autonomia para gestao de recursos conforme o tamanho de sua
populacdo? Micromunicipios se tornariam mais fortes e eficientes se unindo. Ja grandes municipios
como S&o Paulo e Rio de Janeiro poderiam assumir a gestdo direta de competéncias origina mente
previstas para 0s estados, com o correspondente recurso orgcamentario e financeiro.

Enfim, se nossa federac&o resulta muito mais de nossa criatividade e originalidade, dentro de um
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processo de descentralizagdo de competéncias e desconcentragcao de poder, que de um processo de
aglutinacéo de estados soberanos, por que ndo nos permitirmos desenhé-la com mais racionalidade, com
vistas a corrigir as disfuncdes identificadas ao longo destes 30 anos de experiéncia e nos presentearmos
com um texto que nos ofereca uma administracdo publica municipal mais eficaz, eficiente e efetiva?
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