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RESUMO

O objeto deste artigo é descrever as condigdes ou o status do municipio brasileiro durante o
regime militar, aqui chamado como a Reptblica Militar (1964-1985). Esse status poderia possivelmente
ser caracterizado como sendo principalmente centralizado, em detrimento da sua autonomia. Em
sintese, ainda que as primeiras iniciativas do regime revoluciondrio foram considerar o municipio
como um instrumento normativo dentro do desenvolvimento econdémico do pais, o peso do seu
status econdmico-administrativo provocou ainda mais a diminuigdo de qualquer residuo da sua
fragil autonomia.
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ABSTRACT

The purpose of this essay is to describe the conditions or status of the Brazilian municipio
during the military regime, here referred to as The Military Republic (1964-1985). This status could
possibly be characterized as being highly centralized, in complete detriment to its autonomy. In
sum, although the first initiatives of the revolutionary regime were to consider the municipio as
an administrative instrument in the economic development of the country, the burden of this
economic-administrative status resulted in subtracting even more whatever remained of the fragile
autonomy of the municipio.
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1. INTRODUCAO

No dia 31 de marco de 1964, a fragmentada e dispersa Reptuiblica de
1964 caiu, vitima de um golpe de estado, semelhante ao que ocorrera com o
Império (1822-1889), com a Reptiblica Velha (1889-1930) e com o transicional
Estado Novo (1930-1945) de Gettlio Vargas. Mais uma vez uma mui limitada
participagdo civil caracterizou a determinacéao das forcas armadas em derrubar

! Doutor em Ciéncia Politica. Professor do Mestrado em Direito da Universidade Federal do Ceara.
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o regime constitucionalmente estabelecido®. Como habilmente se expressou
Jordan Young,

Nao importa quanta hostilidade possa ter havido contra o Presi-
dente Goulart, foi o poder de fogo e a organizagao do Exército
que derrubou a administragado — ndo o povo, nem a Igreja, nem
mesmo a elite econémica’.

Os militares tinham novamente voltado a desempenhar o papel
que ja haviam exercido em 1889 e em 1930: a pratica de concentrar o
poder em suas proprias maos e tracar os destinos da nacao. Desta feita,
entretanto, esta concentragdo de poder assumiria uma feicao mais
determinada e permanente®.

Apesar de outros analistas atribuirem razoes diferentes a queda de
Goulart e a derrocada de Reptiblica de 1946, a maioria concorda que os ineptos
e desajeitados apelos populistas de Goulart ao proletariado e ao campesinato
parecem ter precipitado o golpe. J& que a inclusdo politica e econémica dos
camponeses e trabalhadores havia sido incompleta, os apelos populistas, um tanto
quanto exagerados de Goulart, juntamente com o seu declarado flerte com causas
esquerdistas, despertariam naturalmente a hostilidade de setores tradicionais
como os militares e os grandes latifundiarios. A acao militar de 1964 operou-se
dentro de uma desorganizacao politica e de quase caos econdmico®.

A derrubada da Reptblica de 1946 talvez possa ser melhor interpretada a
luz de causas principais. Primeiro, significou o surgimento da postura ideoldgica
das forgas armadas contra o populismo. Esta posicdo veio a tona ja em 1954
quando um grupo de oficiais exigiu a demissdo de Goulart como ministro do
Trabalho, mas o antipopulismo militar foi subseqiientemente silenciado pelo
suicidio de Getulio Vargas e pela entrada no sistema politico de novos aspirantes
ao poder (Lacerda, Kubitscheck, Quadros, dentre outros), que eram aceitos pelas
forgas armadas. Em 1964, os comandos militares chegaram a conclusao final de

2 Ao emprestarem o seu apoio a derrubada do Presidente Goulart, os governadores dos estados
de Sao Paulo, Minas Gerais e Guanabara estavam, aparentemente, sob a impressao de que os
militares seguiriam a tradicdo histdrica e retornariam para os seus quartéis depois da revolugao.
A falha em assim procederem resultou na ampliagao do fosso entre civis e militares.

3 YOUNG, Jordan M. Brazil. In. JOHNSON, Ben G. Burnett. JOHNSON, Kenneth E Johnson (orgs.)
Political Forces in Latin America. Belmont: Wadswoth Publishing Co., 1970, p. 575.

4 Alguns analistas eram da opinido de que o governo militar representava um interltdio no
natural desenvolvimento politico do pais. Outros, entretanto, achavam que em vez de verem
o governo militar como um precursor ao advento de um sistema pluralista, talvez fosse mais
apropriado considerar a chamada “era populista” e “era democratica” de 1945-1964 como um
meio-interlidio entre governos autoritarios e governos centralizados. De fato, como Rosenbaum
e Tyler ja afirmaram “... h4 grandes paralelos entre o Estado Novo (1937-45) de Gettlio Vargas e
as administragoes p6s 1964: O Estado Novo e o sistema politico pds 1964 tém varias caracteristicas
em comum: centralismo corporativista, despolitizagdo, anticomunismo e apelos ao nacionalismo”.
Vide ROSENBAUM, H.J. TYLER, William (orgs.), Contemporary Brazil: Issues in Eonomic and
Political Development. New York: Praeger Publishers, 1972, p. 4.

5 Ibidem.
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que Goulart e outros politicos populistas ndo mereciam confianga na tarefa de
preservar o delicado equilibrio social entre os militares, os ocupantes de cargos
importantes, e os senhores de terras, sobre os quais a democracia brasileira havia
se apoiado tradicionalmente®. Como o brasilianista Thomas Skidmore afirmou:

Foi o colapso aparente deste equilibrio que convenceu os mili-
tares moderados a uma conspiracao ofensiva. Eles acreditavam
que o regime de Goulart havia decidido incorporar uma nova
guarda a elite politica enquanto ameacava excluir a velha
guarda completamente”.

Segundo, a queda de Goulart também representou “um movimento para
impedir que os remanescentes da tradicional coligagao aristocratico-burguesa, a
guisa de uma alianga militar-tecnocratica, fossem substituidos por camponeses
e operarios”®. Assim, além de beneficiar os militares, destinando-lhes o papel de
principais aspirantes ao poder no processo decisério do pais, impediu também o
surgimento das massas como uma forca politica em potencial no sistema politico.
Finalmente, o golpe de 1964 foi uma prova cabal de que as vias constitucionais
haviam, mais uma vez, fracassado no Brasil. Como resultado, o desenvolvimento
politico do pais, dentro de uma linha descentralizada, pluralista ou democratica,
sofreu um profundo revés.

O estilo de governo que emergiu do golpe militar ficou claramente
caracterizado pelo retorno a centralizagdo como um principio de organizacao e
pela énfase acentuada sobre a utilizacdo de meios autoritarios como norma de
conduta dos processos politico-governamentais. Trés fatores contribuiram para a
implementagao da centralizagdo e do autoritarismo do governo revoluciondrio.
Primeiro e mais importante foi a atitude predominante dos militares que eram
unanimes ao concordarem sobre a necessidade de se evitar um retorno da politica
populista. Realmente, os primeiros anos do regime demonstram claramente as
restrigdes arbitrarias e sistemdticas impostas sobre a oposicdo quando esta,
implicita ou explicitamente, ameacava alterar, mesmo que superficialmente,
a configuracdo de mando estabelecida pelos novos detentores do poder®.

¢ SKIDMORE, Thomas E. Politics in Brazil, 1930-1964. Nova York: Oxford University Press, 1967, p.303.

7 Tbidem. A “velha guarda” compreendia a lideranga do sistema politico hibrido criado por Vargas.
Incluia politicos antigos, porta-vozes da classe média e lideres do partido trabalhista fundado
por Vargas, o PTB; a “nova guarda” era, em geral, composta por lideres da esquerda radical tais
como lideres trabalhistas de esquerda, grupos de estudantes radicais, e politicos profissionais da
esquerda radical, dentre os quais se encontravam o cunhado de Goulart e Governador do Rio
Grande do Sul, Leonel Brizola, o Governador de Pernambuco, Miguel Arraes e Max da Costa
Santos como o0s mais expressivos representantes.

ROSENBAUM, H.J. TYLER, W. op. cit., p.4.

Seguiu-se um expurgo politico: muitos comunistas foram presos juntamente com muitos nao-
comunistas que simpatizavam com Goulart e com o seu governo. O governo provisorio expulsou
uns quarenta suspeitos, todos membros do Congresso, e suspendeu os direitos politicos de muitos
outros pelo periodo de dez anos. Dentre os que tiveram os seus direitos cassados, estavam os ex-
presidentes Kubitschek, Quadros e o lider do Partido Comunista Luis Carlos Prestes, sem mencionar
uma grande lista de governadores de estados e outras figuras politicas e intelectuais de destaque.

© ®
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Um segundo fator foi a desorganizacdo e o oportunismo da elite politica que
logicamente deveria ter-se constituido em acentuada oposicao. O fator final
foi a atitude cética do ptiblico em geral no tocante ao andamento dos eventos
entdo ocorrendo no pais; a suspensao arbitraria das regras politicas produziu
fragilissima reacdo por parte das massas amorfas e apaticas. Alguns poucos,
como o cunhado de Goulart, Leonel Brizola, entdo Governador do Rio Grande
do Sul, e alguns dos seus seguidores esquerdistas mais exaltados, inicialmente
ensaiaram uma pequena reacdo que foi imediatamente neutralizada. O povo,
completamente desiludido com os erros e com o oportunismo da maioria dos
“politicos”, parecia resignado, senao totalmente indiferente a perspectiva de
ser governado por tecnocratas sob a tutela militar’’.

Os revolucionarios fardados, portanto, assumiram o comando. Os
ministros do Exército, da Marinha e da Aerondutica encamparam a autoridade
como o “Comando Supremo da Revolucdo”: declararam a sua parte no
movimento revoluciondrio, e reconheceram o fato de ter havido uma interrupgao
nos processos constitucionais ordinarios. Quando o Congresso falhou em tomar
as medidas extraordinarias que eles consideravam como essenciais e, em vez
disso, apresentou aos militares a copia de um ato de emergéncia, o Comando
Revolucionério entao decretou um “Ato Institucional”. Este documento validava
a revolugao e, em parte, substituia a Constituicdo de 1964, até entdo em vigor.

2. ATO INSTITUCIONAL DE 09/04/1964

Enquanto partes deste ato deveriam ficar em vigor até o dia 31 de janeiro
de 1966, alguns dos seus poderes mais abrangentes e centralizadores entraram
em desuso depois de sessenta dias, e outros depois de seis meses. De acordo
com o Ato Institucional, o Congresso preencheria o restante de mandato de
Goulart elegendo o General Humberto de Alencar Castelo Branco (que era o
chefe do Estado-Maior das Forcas Armadas de Goulart) para a presidéncia e o
deputado federal José Maria Alkimim para a vice-presidéncia'’.

2.1 Dispositivos Gerais:
O Ato Institucional continha nove dispositivos principais:
a. mantinha a Constituicao de 1964, exceto onde fosse emendada pelo ato;

b. determinava que o Congresso, por maioria absoluta, em sessao publica,
e por chamada nominal, elegesse um presidente e um vice dentro de
dois dias apds a publicacido do documento e, para este fim, suspendia o
dispositivo que tornava chefes militares inelegiveis para a presidéncia;

10 SKIDMORE, T. op. cit., p. 321.

't Alkimim, um civil e velho lider politico de Minas Gerais, foi possivelmente escolhido para a
vice-presidéncia numa tentativa de dar crédito a alegacao dos militares de que a derrubada de
Goulart nao se constituia num mero golpe militar, mas um verdadeiro movimento popular que,
com a ajuda das forgas armadas, havia salvo o pais da ameaga comunista.
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c. autorizava o presidente a iniciar emendas constitucionais e exigia que o
Congresso aprovasse essas emendas dentro do periodo de trinta dias por
maioria absoluta em vez dos tradicionais 2/3 dos votos;

d. exigia também que o Congresso aprovasse, dentro de trinta dias, os
projetos de lei enviados pelo presidente ou considerasse tais projetos
como automaticamente aprovados;

e. dava ao presidente autoridade exclusiva para iniciar projetos de lei
financeiros enquanto vetava ao Congresso destinar maiores recursos do
que os requisitados pelo presidente;

f. aumentou os poderes do presidente permitindo-lhe declarar estado
de sitio e prolonga-lo por um periodo méximo de 30 dias sem a prévia
aprovagao do Congresso;

g. suspendeu por 6 meses os direitos constitucionais e leis de estabilidade
no emprego, permitindo assim que o presidente e os governadores
exonerassem funcionarios ptublicos;

h. permitiu também ao presidente suspender os direitos politicos dos
cidaddos por 10 anos e cassar os mandatos dos deputados federais; os
governadores detinham o poder de fazer o mesmo no tocante a deputados
estaduais e vereadores; e

i. estabeleceu o dia 3 de outubro de 1965 como a data das elei¢des para
presidente e vice'%.

2.2 Dispositivos Municipais:

Do ponto de vista dos municipios, é possivel dividir o inicio do periodo
p06s-1964 em dois segmentos mais ou menos distintos. O primeiro se estende do
dia 31 de marco de 1964, quando o governo revolucionario assumiu o poder, a
27 de outubro de 1965, tempo em que 0 novo governo se engajou nos negocios
politico-administrativos internos de algumas principais cidades e municipios e
iniciou uma ampla estratégia de reformar ou introduzir emendas a constituicao
de 1946. Durante o segundo periodo, do dia 27 de outubro de 1965 a adogao da
Constituicdo de 1967, os neg6cios dos municipios estavam claramente na mente
do governo central, evidenciado pelo aumento de medidas centralizantes que
resultaram na reducao da autonomia municipal®.

O impacto da revolugao de 1964 sobre os municipios foi se realizando aos
poucos. O governo revolucionario, atendendo inicialmente a muitos problemas

2Ato Institucional n® 1. Durante os primeiros meses no exercicio da presidéncia, o General
Castello Branco fez amplo uso de seus poderes sob o Ato Institucional ao implementar uma
série de emendas constitucionais relacionadas a matérias tais como época e procedimento de
eleicoes presidenciais, a inegibilidade dos militares de votar e serem votados, regulamentacao
de imunidades parlamentares e a eliminagdo de restrigdes sobre expropriagao de terras.

13 SHERWOOD, Frank P, Institutionalizing the Grass Roots in Brazil. San Francisco: Chandler
Publishing Co, 1967, p.41.
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econdmicos e politicos, certamente dispunha de pouco tempo para se dedicar a
arranjos institucionais em ambito municipal. Os municipios, em outras palavras,
nao pareciam constituir-se uma ameaga imediata ao novo regime. Além disso, “a
continuidade estava também implicita na adesao oficial do governo com relacao
aos dispositivos constitucionais contidos na Constituicao de 1946”™.

Apesar disso, o governo revolucionario nao se mostrou hesitante ao impor a
sua presenca na esfera local. Uma breve retrospectiva mostrara que uma mudanca
centralizadora ocorreu mais rapidamente e mais profundamente do que geralmente
se esperava. Este envolvimento, que tendia a aumentar na medida em que o
governo central se fortalecia em outros niveis do sistema politico, foi provavelmente
motivado por duas razdes principais da parte dos revolucionarios, a saber:

a. necessidades politicas que exigiam o expurgo de elementos hostis eindesejéveis
no ambito municipal, juntamente com o fator igualmente importante, qual
seja, o de arregimentar elementos de apoio que demonstrassem lealdade e
continuidade a causa e aos programas revoluciondrios;

b. perspectivas econdmicas que, de acordo com as aspiragoes revolucionarias
donovoregime, tentavam prover o pais com umavanco desenvolvimentista
integrado aos niveis nacional, estadual e municipal do governo®.

Em resumo, as investidas iniciais do governo revoluciondrio com
relacao aos municipios foi dar-lhes um novo status como “instrumentalidades
administrativas no desenvolvimento econdmico do pais”. Mas o énus maior
deste status econdmico-administrativo recaiu particularmente no que concerne
a autonomia municipal.

2.3 Centralizagdo e controle politico

A derrubada de Joao Goulart e da tendéncia politica que ele representava,
cedo ou tarde, seriam sentidas através dos municipios. Assim, em todos os niveis
do sistema governamental, quase todos os lideres da oposicdo, e, em particular,
aqueles mais estreitamente ligados a pessoas do meio operario e trabalhista, foram
ou arbitrariamente removidos dos seus cargos eletivos ou lhes negaram o exercicio
de seus direitos politicos; muitas pessoas foram até punidas com as duas formas.

A nivel municipal, novas faces comegaram a aparecer e exercer papéis
de lideranca. Os procedimentos coercitivos por parte do governo federal
nado somente restringiram a liberdade individual, mas também privaram os
municipios de sua autonomia como unidades auto-administradas dentro do
sistema politico. Dois casos ilustram claramente a forma e os métodos destas
arbitrarias mudancas de lideranca a nivel municipal e também servem para
demonstrar como o governo revolucionario desprezava e violava o principio
da autonomia municipal®.

4 Loc. cit.
15 Ibidem p. 41-42.
16 Os exemplos seguintes foram tirados de Sherwood (SHERWOOD, E op. cit., p.43-45).
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O primeiro caso vem da cidade de Belo Horizonte, capital do Estado de
Minas Gerais, cujo prefeito foi cassado pelo governo federal. Mesmo sendo a
administragao do prefeito considerada inapta e corrupta por muitos dos cidadaos
locais, sua cassacao nao foi o resultado de inaptidao na conduta dos negdcios
municipais, mas devida as suas relagdes com o Presidente Goulart. Para cassar
o prefeito, o governo federal tentou inicialmente obter o apoio do governador
do Estado, Magalhaes Pinto, ele préprio um dos lideres civis da revolucao. O
governador, por uma razao ou por outra, procurou evitar envolver-se no caso;
preferia que o governo central arcasse com o 6nus da intervencao, destituindo
diretamente o prefeito. Enquanto isso, o governo central destinou 1 bilhao
de cruzeiros a Minas Gerais para ser utilizado no melhoramento dos servigos
municipais. Cada municipio mineiro receberia uma parcela destes recursos
federais. Mas, dentro de dois ou trés meses a quantia que havia sido destinada
a Belo Horizonte, inexplicavelmente se esgotou. Nunca foi definitivamente
esclarecido se os recursos haviam realmente sido enviados a Belo Horizonte ou
se o suposto desaparecimento ocultava uma trama por parte das autoridades
federais e estaduais para desacreditar o incomodo prefeito. Diante destes fatos,
o presidente, citando o flagrante mau uso das verbas federais, convocou o
Governador a Brasilia e ordenou-lhe livrar-se do prefeito sem mais delongas. O
governador, apoiado pelo poderoso comandante do exercito de Minas Gerais,
ordenou o presidente da Camara Municipal convocar uma reunido da camara
e declarar o impeachment do prefeito. E assim foi feito. Entretanto, o impeachment
do prefeito ndo pds fim ao caso. De acordo com as leis organicas que regulam
os negbcios da maioria dos municipios de Minas Gerais, o vice-prefeito deveria
substituir o perfeito quando quer que, ou por quaisquer razodes, o cargo fosse
declarado vago. Belo Horizonte, como outros municipios, tinha um vice-prefeito
que seria o sucessor legal do prefeito deposto. O vice-prefeito, entretanto,
morava no Rio de Janeiro e nao tinha nenhuma experiéncia administrativa;
além disso, ndo era politicamente bem-visto pelos donos do poder. Por isso,
o seu impeachment foi também declarado. Diante desta situacdo, o presidente
da Camara, o préximo na linha de sucessao, pediu demissao. Finalmente, o
secretério do interior do Estado, que abertamente apoiava o golpe de 1964, foi
indicado para o cargo. O prefeito deposto procurou a reintegragao ao cargo
através de apelos aos tribunais, mas como a sua remocao foi caracterizada como
um “ato revolucionario”, todos os seus esforgos foram em vao e, portanto, nao
sujeitos a processo judicial®.

Um segundo caso ilustra como o governo revolucionério lidava com o
problema da estrutura de poder a nivel municipal. Este caso vem da cidade
de Porto Alegre, capital do Rio Grande do Sul, estado natal de Goulart e de
Vargas. O prefeito de Porto Alegre era extremamente pro-trabalhista, com
afiliagoes politicas que datavam desde os tempos de Vargas; o Partido Trabalhista
do ex-presidente (PTB) gozava de forte apoio na maioria dos municipios do

7 Dois anos mais tarde, nas eleigoes de 1966, o prefeito deposto de Belo Horizonte tentou retornar a
cena politica candidatando-se a uma vaga no Congresso. Foi, entretanto, impedido pela cassacao
dos seus direitos politicos pelo periodo de dez anos.
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estado. Este passado para o prefeito de um importante municipio como Porto
Alegre era totalmente inaceitdvel pelo governo revolucionario e o prefeito foi
removido. Ao tomar esta medida, o governo revoluciondrio negligenciou indicar
um substituto, confiando que a Camara Municipal exercesse esta funcao. Foi
finalmente encontrado um substituto, mas este, depois de uma curta temporada
no exercicio do cargo, foi também considerado inaceitével, e, conseqiientemente,
foram iniciados procedimentos para destitui-lo, elegendo-se o presidente da
Assembléia Legislativa para o cargo. Os tribunais acharam o expediente pouco
ortodoxo mesmo para a nova filosofia revoluciondria de governo e declararam-se
a favor de permitir que o prefeito “inaceitavel” permanecesse no cargo.

Os casos de Belo Horizonte e Porto Alegre, para citar somente dois dentre
outros, claramente indicam que a linha de comando informal, apesar de bastante
efetiva — do presidente ao governador, ao coronel ou ao prefeito, e assim até o
altimo cargo — existia no periodo logo apds a revolucao. Esta cadeia de comando
podia ndo somente auxiliar ao governo revolucionério na estrutura de poder
a nivel local, se assim desejassem, mas podia também contribuir para a efetiva
centralizacdo de poder em detrimento da autonomia municipal.

2.4 Centralizagdo financeiro-administrativa

O governo revoluciondrio estava também ativo, durante o periodo que
se estendeu até outubro de 1965, em termos institucionais-legais mais amplos,
particularmente no que tange aos negdcios administrativos e financeiros dos
municipios. Um dos passos mais importantes tomados foi conseguir a passagem
de cinco emendas a Constituicdo de 1946 que produziram relevancia nova ao
papel e ao status dos municipios, pelo menos no que se refere a nova concepgao
de programas revoluciondrios. Em outras palavras, o efeito destas emendas foi o
de fornecer ao governo maior uniformidade ao planejamento governamental e
assim dar maior relevo ao papel do governo federal no controle administrativo
e financeiro dos municipios'.

A primeira emenda procurou estabelecer uma reforma agraria®. Ja que
a Unica maneira de se efetuar o desmembramento de grandes propriedades
improdutivas, particularmente no Norte e Nordeste, tradicionalmente
possuidoras de grandes latifindios, era através da taxagao destes latiftindios,
o governo federal achou conveniente retirar dos municipios o poder de taxar
imdveis rurais, e colocou tal responsabilidade em suas préprias maos. Como
forma de compensagdo por esta flagrante violagdo da autonomia municipal, o
governo federal, sob a emenda, prometeu retornar os impostos recolhidos aos
municipios. Apesar das quantias envolvidas serem relativamente pequenas,
representando, talvez, somente 2% da total arrecadacao municipal, o fato é que,

8SHERWOOD, E op. cit., p.45.
Emenda 10, promulgada no dia 9 de novembro de 1964; vide SARAZATE, Paulo. A Constituicao
do Brasil ao Alcance de Todos. Rio de Janeiro: Livraria Freitas Bastos, 1967, p.29.
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como afirmou Sherwood, “... uma fonte de arrecadacéo tinha sido retirada do
controle direto da administracdo local”%.

Trés outras emendas representavam o continuado impulso para a
centralizacao, sob o manto da uniformidade nacional, o que resultou em reduzir
ainda mais a autonomia local?'. Estas emendas tratavam ainda de elei¢oes
simultdneas, em todos os niveis do governo, de mandatos padronizados de
quatro anos para representantes municipais e obrigatoriedade de domicilio de
dois anos como uma pré-condigdo a candidatura, bem como a obrigatoriedade a
todos os eleitos de apresentarem declaracoes de bens no comego e no fim dos seus
mandatos. Foi também vedado a todas as agéncias ptiblicas no Brasil empregarem
pessoas ou contratar bens e servigos nos tltimos noventa dias do mandato.

Mas o golpe mais contundente a autonomia municipal foi a emenda que
retirou dos estados o poder, outorgado pela Constituigao de 1946, de indicar os
prefeitos de suas respectivas capitais®. Tais poderes de indicacao pelo Executivo
dos estados haviam raramente sido exercidos; a maioria dos governadores havia
abdicado desta prerrogativa constitucional e permitido a praticamente todos os
municipios, incluindo as cidades capitais, elegerem livremente os seus préprios
prefeitos. Agora esta jurisdicao ficaria sob o controle do governo federal®.

3. SEGUNDO ATO INSTITUCIONAL, OUTUBRO 27, 1965

No dia 27 de outubro de 1965, o governo revoluciondrio, frustrado com a
morosidade do Congresso em aprovar outras emendas constitucionais, decretou
outro ato institucional, o segundo de uma série de cinco desta natureza. O
Segundo Ato Institucional também parecia ter sido ocasionado pela derrota de
varios candidatos a governador preferidos pelos lideres da revolucao de 1964.
Tal atitude da parte do eleitorado constituia-se claramente num desafio ao poder
e a legitimidade do governo revoluciondrio que, a partir de entdo, desistiu de
quaisquer pretensdes democraticas.

O periodo que se estendeu de abril de 1964 a outubro de 1965 havia sido
decisivo para que o governo revolucionario afirmasse a sua posi¢do no sistema
politico brasileiro e, a0 mesmo tempo, demonstrasse sua dedica¢ao aos principios
democraticos ao nao alienar completamente aquela pequena porgao da elite

% SHERWOOD, E op. cit., p.45.

2 Emendas 13, 14, 15; vide Sarazate, op. cit., p.30.

* Emenda 12, promulgada no dia 9 de abril de 1965.

» Frank Sherwood sugere que a razdo da atitude do governo revoluciondrio em retirar o direito dos
executivos estaduais de nomear os prefeitos das capitais, foi um ato dirigido nao necessariamente
contra os municipios (apesar disto ter claramente reduzido a sua autonomia), mas contra “alguns
governadores antagonistas — em particular Carlos Lacerda, na Guanabara, Adhemar de Barros,
em Sao Paulo e Magalhaes Pinto, em Minas Gerais — que tinham o poder de contestar o dominio
central”. Assim, a velha estratégia de tentar enfraquecer o poder dos estados lidando diretamente
com os municipios é tido como sendo objetivo latente da emenda. Vide SHERWOOD, E op. cit.,
p.45-46.
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politica civil (representada pelos governadores de Sao Paulo, Minas Gerais e
Guanabara) que haviam emprestado seu apoio verbal e moral a derrubada de
Goulart. Para este fim, o governo revolucionario havia demonstrado boa vontade
para com os corretores civis do poder ao expulsar da vida politica somente os
lideres importantes que fossem ligados a Vargas e a Goulart; a base social do
golpe de estado ficou assim mantida dentro da estrutura institucional de uma
“democracia guiada”. Entretanto, a vitoria da oposigao pos fim a utilidade desta
tatica*. Com o Segundo Ato Institucional, o regime, clara e inequivocamente, pos
em agdo a construgdo de um estado militar-centralizado, como os dispositivos
do novo estatuto claramente indicavam.

3.1 Dispositivos gerais

O Segundo Ato Institucional era um documento maior e mais detalhado
do que o ato anterior. Seu objetivo principal era o de centralizar mais ainda o
poder politico e administrativo nas maos do presidente militar. Para este fim,
o Segundo Ato Institucional:

a. outorgava ao presidente o poder de fechar o Congresso e governar por
decreto;

b. provinha a decretagao de atos complementares (implementando decretos)
como o presidente achasse necessario;

c. alargava o poder do presidente em decretar estado de sitio;

d. restabelecia os dispositivos do primeiro ato institucional que davam poder
ao presidente de exonerar funcionarios ptblicos, suspender os mandatos
de pessoas eleitas e cassar os direitos politicos de cidadaos pelo periodo
de dez anos;

e. aumentou o controle executivo sobre despesas governamentais;
f. facilitou o processo de emendar a Constituigao;

g. aumentou o nimero dos membros do Supremo Tribunal Federal para 16
e dos tribunais federais de apelagao para 13%;

h. estendeu a autoridade dos tribunais militares para julgarem violagdes em
casos envolvendo a seguranga nacional; e

i. regulamentava a eleicdo indireta do presidente e abolia todos os partidos
politicos existentes®.

3.2 Dispositivos municipais

Dois dos trinta e trés dispositivos contidos no Segundo Ato Institucional

#QUARTIM, Joao. Dictatorship and Armed Struggle in Brazil Bristol, N. L. B., 1971,p.57.

» Este procedimento foi feito principalmente para permitir que o presidente nomeasse novos juizes
de sua escolha a fim de contrabalancar a maioria existente em cada tribunal composto de juizes
nomeados pelos ex-presidentes Kubitschek e Goulart.

% Ato Institucional n° 2.
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lidavam especificamente com assuntos municipais. Um destes dispositivos
estipulava que os vereadores nao podiam mais ser pagos por seus servigos; o
outro exigia que qualquer distrito que aspirasse a condicao de municipio deveria
estabelecer a sua viabilidade financeira antes de qualquer acdo ser tomada pela
Assembléia Legislativa. Outros dispositivos direcionados as institui¢des politicas
do pais afetavam os municipios, mas somente de uma maneira indireta, como,
por exemplo, o dispositivo que dava poderes ao presidente de suspender os
mandatos dos candidatos eleitos em qualquer um dos trés niveis do governo.

Mas o avango mais acentuado ocorreu na implementacdo de decretos
formulados para executarem as politicas do Ato Institucional”. Um destes
decretos® autorizava o presidente a preencher quaisquer vagas nos cargos de
prefeito ou vice-prefeito e estipulava que o substituto nomeado podia exercer
poderes legislativos. Isto poderia ocorrer simplesmente fazendo com que o
presidente decretasse o recesso da cdmara municipal e nomeasse um interventor
como Unica autoridade no municipio. Se uma eleicao nao se realizasse e o
mandato da cAmara expirasse, o interventor poderia muito facilmente empolgar
todo o poder disponivel a nivel municipal®.

Outro decreto® aumentava os poderes de intervencao do presidente nos
governos estadual e municipal, estipulando que ele néo teria de esperar que
ocorresse uma vaga para cargos. O presidente podia simplesmente declarar
vaga qualquer cargo eletivo e nomear um substituto de acordo com os seus
desejos. A pessoa nomeada podia entdo exercer as fungdes de prefeito e as da
camara municipal®. Tais atos de intervencao através da nomeacao arbitraria e
da remocéo de executivos locais constituiam-se, claramente, uma transgressao
a autonomia municipal; na afirmagao de Sherwood:

E quase impossivel exagerar aimportancia do poder de intervencao
no desdobramento das relagdes intergovernamentais no Brasil; a
intervencao é talvez a mais extrema transgressao a autonomia. Sua
legislagdo no Brasil de ap6s 1964 deve ser vista como um dos prin-
cipais eventos em aproximadamente 65 anos de federalismo®.

Os ultimos dias de 1965 trouxeram novas restricbes. Duas emendas a
Constituicdo de 1946 tiveram relevéancia direta sobre a autonomia municipal.
A emenda 16 declarava a supremacia hierdrquica das leis estaduais sobre as
municipais; permitia também ao Congresso estabelecer um processo legal
através do qual as leis municipais poderiam ser declaradas em conflito com as

7 SHERWOOD, E op. cit., p.27.

# Baixado no dia 31 de dezembro de 1965.

¥ SHERWOOD, E op. cit., p.47.

% Baixado em 3 de marco de 1966.

3 SHERWOOD, E op. cit., p.47. Foi declarado por um funcionario do Ministério da Justica que,
em novembro de 1966, 71 intervencdes ja haviam sido efetuadas a nivel municipal com cerca de
21 em andamento.

*2Ibidem.
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leis do estado®. Enquanto esta emenda representava uma reducao ainda maior
na autonomia municipal, as suas implicagdes eram modestas em comparacao
com o impacto muito maior e ainda mais profundo que a Emenda 18* objetivava
produzir: uma ampla reforma no sistema de tributacao do pais. Seu efeito sobre
os municipios foi tal que um observador chegou a declarar que “a emenda
reduziria a arrecadagao municipal em 60%, o que, na realidade, resultaria
em propor a liquidagao, pura e simples, do municipio como uma unidade do
governo local”.* Somente o tempo diria se a Emenda 18 produziria, de fato,
estes resultados®. Entretanto, existia pouca divida de que a emenda alterou
significantemente as fontes de renda dos municipios e, ao fazé-lo, reduziu sua
autonomia; a alocacdo de recursos é um indicador bem critico ndo somente do
desenvolvimento como também da autonomia institucional.

Do ponto de vista formal-legal, o efeito destas mudancas sobre os
municipios nao ¢ dificil de discernir: os municipios teriam ainda menos fontes
autorizadas de arrecadagdo, menos recursos dos governos federal e estadual, e
maiores restrigdes e maior burocracia no uso dos recursos que receberiam dos
estados e do governo federal. Estas mudangas sé poderiam ser interpretadas
como sendo maiores restrigoes sobre a autonomia municipal bem como um
movimento em busca de uma centralizacdo ainda maior do sistema politico®.

Em agosto de 1966, o governo revolucionario, depois de rejeitar
completamente a constituicdo preparada, a seu pedido, por um colégio de 5
juristas, decidiu, em lugar da constituicao, adotar uma codificacao das emendas
e decretos que havia implementado desde a sua ascensao ao poder em 1964. Este
documento, denominado de “Constituicao de 19667, era, de fato, a prévia de
uma constitui¢ao formal adotada um ano depois. Apesar de sua duragao ter sido
breve, esta constituicdo deu uma indicacdo da tendéncia das relacoes, a niveis
nacional-estadual-local, nos anos subseqtientes. Os municipios, por exemplo,
eram denominados pelo documento como “unidades administrativas”, apesar
dos dispositivos para a autonomia municipal, contidos na Constituicao de 1946,
terem sido mantidos intactos. Nesta nova constituicao, a preocupagao imediata
com a uniformidade entre os processos governamentais era também evidente,
especialmente nas areas de pessoal e orcamento. Além disso, o documento
declarava que a questdo da intervencao estadual nos negécios dos municipios
era um problema a ser resolvido entre os estados e o governo central. Este nao

% Aprovada em 26 de novembro de 1964; vide SARAZATE, P, op. cit., p.30.

* Aprovada em 1° de dezembro de 1965.

¥ MELLO, Diogo Lordello de Mello, apud RICHARSON, Ivan. Municipal Government in Brazil:
The Financial Dimension. Journal of Comparative Administration. nov., 1969, p.330.

% Richardson relata que, em parte devido a forte critica do Professor Lordello Mello, que entao
ocupava o cargo de Diretor do Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal, uma proposta
menos drastica foi adotada e inserida na Constituigao de 1967. Ele acrescenta: “Apesar desta grande
ameaca ter sido contida, as condicdes de pobreza das financas municipais ndo melhoraram, devido
ao continuado fracasso dos governos mais elevados em entregarem os impostos comuns (shared
revenues) e a constante incerteza sob a qual viviam as cidades durante este periodo”. Ibidem.

¥SHERWOOD, E, op. cit., p.48.
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foiainda o tinico retrocesso a autonomia municipal: enquanto a Constituigao de
1946 especificava que os estados somente poderiam intervir nos negdcios dos
municipios quando estes falhassem no pagamento das suas dividas para com
os estados, 0 documento de 1966 declarava especificamente que a intervengao
podia ocorrer por razdes diversas, incluindo o retardamento de trés meses, por
parte dos municipios, no pagamento de salarios®.

4. CONSTITUICAO DE 1967

4.1 Dispositivos gerais

A Constituicdo de 24 de janeiro de 1967 declara o Brasil uma reptblica
federativa, constituida sob um sistema republicano, pela uniao indissoltvel dos
estados, do distrito federal e dos territdrios. Todo o poder, afirma o documento,
emana do povo®. Os poderes da unido estavam também enumeradas
pela Carta®. Os poderes legislativo, executivo e judicidrio sao declarados
independentes, apesar de entidades harmonicas da Unido*. Os artigos 13 a
16 definem a competéncia dos estados bem como a dos municipios. Disputas
internacionais serao resolvidas através de meios pacificos; qualquer guerra de
conquista é expressamente proibida*’. A Constituicdo também declara que os
atos executados pelo Supremo Comando Revolucionério, bem como outras
acgoes especiais empreendidas pelo governo revoluciondrio, ficam excluidas
de apreciagdes judiciais®.

Todos os brasileiros, de acordo com a Constituicao, tém o direito e a
obrigacao de votar*. A todo cidadao é assegurado a igualdade perante a lei,
a liberdade de consciéncia, de expressao, de religido e a inviolabilidade de
correspondéncia e domicilio. E proibida a pena de morte, a prisao perpétua,
o banimento e o confisco da proprledade privada; além disso, a Constituicao
declara que nao pode haver prisoes e detencoes arbitrarias e nenhuma
penalidade passara além da pessoa do delinqiiente. E também garantido a todos
o direito de defesa e de hdabeas corpus. O documento também assegura a todos
o direito de reunir-se sem armas, de associacao e peticao®.

Como a maiorias das constituicdes anteriores, a carta de 1967 inclui um
capitulo sobre a ordem economica e social*, a familia, a educagao e a cultura®.
Outros dispositivos asseguram aos indios a possessdo permanente das terras

*#Ibidem. p.49.

¥ Constituicdo da Reptuiblica Federal do Brasil, 1967, Artigo 1°, pardgrafo 1°.
“]bidem artigo 4, paragrafos 8-12.

#Ibidem. artigo 6.

“Ibidem. atigo 7.

#Ibidem. artigos 181 e 173.

“Ibidem artigo 142.

#Ibidem artigo 150, paragrafos 1-36.

¢ Jbidem artigos 157-196.
¥ Ibidem artigos 167-172.
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florestais onde eles habitam®*; e proibe a discriminagao entre brasileiros*;
declara que é vedada a Unido, aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios
estabelecer cultos religiosos ou igrejas, subvenciona-los ou dificultar-lhes o
exercicio®; cria um servico militar obrigatério para todos os brasileiros® e regula
a formacao de partidos politicos™.

A Constituicdo determina que o poder Legislativo serd exercido pelo
Congresso Nacional, composto pela Camara dos Deputados e Senado Federal.
A Camara dos Deputados é eleita pela representacao proporcional nos estados,
no distrito federal e territérios, pelo periodo de quatro anos. O numero de
deputados é fixado em tal proporgao que nao exceda um para cada trezentos mil
habitantes até o total de vinte e cinco deputados; além deste limite, um deputado
¢ autorizado para cada milhao de habitantes. Cada territério tem direito a um
deputado, sendo o niimero minimo para cada estado fixado em sete*. O Senado
Federal é composto de trés representantes para cada estado, eleitos para um
mandato de oito anos por maioria simples; as eleigdes senatoriais sao realizadas a
cada quatro anos de forma a renovar dois tercos de cada representacdo estadual
no Senado em uma elei¢gdo e um terco na seguinte™.

A Constituicao requer que a legislatura se retina anualmente em duas
sessOes regulares®. A Constituicao também declara a inviolabilidade dos membros
do Congresso™, e lista aquelas atividades consideradas incompativeis com o cargo
de deputado e senador”. Os poderes exclusivamente reservados ao Congresso
Nacional sao também enumerados®. Leis relacionadas a assuntos financeiros,
cargos publicos e forgas armadas, bem como a administragao do Distrito Federal
e dos territorios, somente podem ser encaminhadas pelo Presidente®.

A constituicdo declara que o poder executivo deve ser exercido pelo
Presidente da Republica, que é eleito para um mandato de quatro anos por um
Colégio Eleitoral, composto de membros do Congresso Nacional e delegados
designados pelas legislaturas dos estados®. O Presidente é inelegivel para re-
eleicdo sucessiva. O vice-presidente, eleito no mesmo tempo do presidente,
sucede o presidente caso o posto fique vago. O presidente é assistido por um

% Ibidem artigo 168.
* Ibidem artigo 9, pardgrafo L.

% Ibidem artigo 9, pardgrafo II.
*! Ibidem artigo 93.
52 Ibidem artigo 149.

% Ibidem artigo 41.
> Ibidem artigo 43.

% Ibidem artigo 31.
% Ibidem artigo 34.

% Ibidem artigos 36-38.
% Ibidem artigos 46 e 47.

¥ Ibidem artigo 60.
% Ibidem artigo 76.
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gabinete da sua escolha composto de um niimero de ministros de estado. Além
disso, ao presidente é outorgado o poder de aprovar e promulgar leis, conduzir
as relagdes interracionais, comandar as forgas armadas e conceder indultos®.

O poder Judiciario, nos dispositivos da Constituicao de 1967, é exercido
pelo Supremo Tribunal Federal, pelos tribunais federais de recursos e por
uma hierarquia de outras entidades judiciais, incluindo tribunais militares,
eleitorais, trabalhistas, etc.?. A Constituicao de 1967 dar poderes aos tribunais
de declararem uma lei ou ato inconstitucional, mas somente pelo voto de uma
maioria absoluta dos seus membros®.

As linhas precedentes sumarizam os pontos principais da nova Carta
que o governo revolucionario apresentou ao povo brasileiro depois de mais
de dois anos e meio de governo por decreto, emendas e atos institucionais.
Em seus aspectos nominais, a Constituicdo de 1967 parece ser um documento
bastante liberal, tentando dar uma nova direcao a um pais em busca de uma
nova identidade politica. De fato, as garantias declaradas em alguns dispositivos
dao a impressao de que uma nova era estava prestes a comecar. Na realidade,
entretanto, a Constituicao de 1967, longe de cumprir as promessas prometidas,
simplesmente formalizou as principais transformagdes centralizantes que ja
haviam ocorrido no sistema politico desde 1964. A maioria dos dispositivos que
garantiam liberdades civis e politicas, poderes congressionais, e aindependéncia
do processo judicidrio, era posta de lado como meras formalidades toda vez que
estes dispositivos interferissem nos designios de controle do regime militar. A
supressao das liberdades civis e politicas continuaram através das aplicagoes
de sucessivos atos institucionais que serviam para reduzir a oposi¢ao por meio
da suspensao dos direitos politicos e de cassacdo de mandatos eletivos.

O Congresso, que havia recebido um amplo papel como s6cio equanime
no sistema politico, teve, na realidade, seus poderes drasticamente reduzidos.
O Presidente da Reptiblica arrogou-se a si o direito de legislar por decreto “em
caso de emergéncia no interesse publico”. Além disso, adquiriu a exclusividade
de encaminhar leis relacionadas com assuntos financeiros que envolvessem
qualquer aumento em gastos orcamentarios. Ao Congresso foi designado o papel
de aprovar tacitamente todos os atos postos a sua consideragao pelo Presidente.
Em outras palavras, o medo e as obje¢des expressas por tantos congressistas por
ocasiao da adogao da Constituicio demonstraram ser fatalmente corretos.

Quanto ao poder Judiciario, a nova lei de seguranca nacional restringiu
sua independéncia ao alargar os poderes e a jurisdicao dos tribunais militares
que forneciam a estrutura para a execugdo da justiga arbitraria e sumaria. Como
resultado desta “extensao horizontal” do Executivo com relacdo ao Legislativo
e ao Judiciario, os poderes presidenciais foram refor¢ados ainda mais por uma

N

“extensao vertical” as expensas dos estados e dos municipios.

o Ibidem artigo 83.
6 Jbidem artigo 107.
8 Ibidem artigo 111.
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4.2 Dispositivos Municipais

A Constituicao de 1967 manteve o impulso geral da proposta de 1966
no tocante aos municipios. Definiu os poderes municipais, estruturou o
governo municipal, especificou técnicas de controle, delineou a autoridade
financeira e tributaria e imp6s uma série de outros controles. Estes dispositivos
constitucionais gerais forneceram uma base para uma grande massa de legislacao
federal que resultou na centralizagdo da maioria das atividades municipais e em
transferir a tradicional hegemonia dos estados sobre as suas subdivisoes para a
esfera da influéncia federal. Apesar dos estados poderem ainda, oficialmente,
criar novos municipios, dentro de parametros federais, estas entidades nao
eram, na realidade, organismos dependentes do préprio estado que os criava
ja que o governo federal ndo hesitava em lidar diretamente com os municipios
quando achava este procedimento necessario. A Constitui¢cao também se referia
a questao da autonomia municipal ao prometer as mesmas garantias contidas
nos documentos anteriores. O artigo 16, por exemplo, declarava:

Art. 16.
A autonomia municipal sera assegurada:

I. pela eleicao direta de Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores real-
izada simultaneamente em todo Pais, dois anos antes das eleigdoes
gerais para Governador, Camara dos Deputados e Assembléia
Legislativa;

II. pela administracdo prépria, no que concerne ao seu peculiar
interesse, especialmente quanto:

a) a declaracao e arrecadacao dos tributos de sua competéncia e
a aplicagao de suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de
prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei
estadual;

b) a organizacao dos servigos publicos locais.

4.3 Centralizagdo Politico-Administrativa

Estes dispositivos, entretanto, encorajadores como a principio pareciam,
nao corresponderam as realidades que eventualmente surgiram. Em outras
palavras, de um ponto de vista de facto, a aplicagdo dos dispositivos da
Constituicao, em vez de corresponder a prometida autonomia municipal, veio
na realidade reduzir ainda mais a autonomia local. Enquanto por um lado
a Constituicdo garantia que os municipios podiam eleger os seus proprios
representantes, coletar e aplicar os seus impostos e organizar os seus servicos
publicos de acordo com as suas necessidades, por outro, esta mesma Constituicao
continha restricoes tdo severas contra os municipios a ponto de tornar nula a
autonomia que o Art. 16 claramente procurava outorgar. Estas limitagoes
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comecavam com controles sobre a criagdo de novos municipios®; o Artigo 14
declarava que fosse estabelecida legislagao determinando a populagao minima
e as exigéncias de renda ptuiblica para criacdo de novos municipios.

Os estados, que sob a Constituigao de 1946 podiam somente intervir em
suas subdivisdes para regular as suas financas em caso de insolvéncia, tinham
agora poderes de intervencao nas seguintes circunstancias, isto é, quando®

a. se verificar impontualidade no pagamento de empréstimo garantido
pelo estado;

b. deixar de ser paga, por dois anos consecutivos, divida fundada;
c. ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei;

d. o Tribunal de Justica do Estado der provimento a representagdo formulada
pelo Chefe do Ministério Pablico local para assegurar a observancia dos
principios indicados na Constituicdo estadual, bem como para prover a
execucao de lei ou de ordem ou decisao judiciaria, limitando-se o decreto
do governador a suspender o ato impugnado, se essa medida bastar ao
restabelecimento da normalidade;

e. forem praticados, na administracio municipal, atos subversivos ou de
COrrupgao; e

f. nao tiver havido aplicacdo, no ensino priméario, em cada ano, de vinte por
cento, pelo menos, da receita tributaria municipal.

Assim, enquanto a autonomia dos municipios era assegurada através da
eleicdo dos seus representantes (prefeitos e vereadores) e pela organizagao dos
seus proprios servigos, esta autonomia foi substancialmente reduzida devido
a imposicdo de varias restricbes em outras dreas de competéncia municipal.
Mesmo a selegao dos representantes e a organizacao dos servigos estavam longe
de ser protegidas de restri¢cOes centralizantes impostas pela Constitui¢ao. Em
primeiro lugar, aqueles municipios que funcionavam como capitais de estados
ndo tinham mais poder para eleger seus prefeitos; os executivos dos principais
municipios do Brasil eram nomeados pelo governo do estado com a aprovagao
da assembléia legislativa, como eram também aqueles municipios classificados
por leis estaduais como estancias hidrominerais®. Além disso, os prefeitos de
municipios declarados pelo Presidente da Reptiblica como sendo de interesse a
seguranca nacional eram também nomeados pelo governador do estado sujeitos
a autorizacao previa do presidente”. Uma restricao a mais no Artigo 15 fixava
a época em que deviam se realizar as eleicdes municipais: dois anos antes das
eleicoes nacionais e estaduais.

& Ibidem artigo 14.
% Jbidem artigo 15.

% Jbidem artigo 15, letra a.
¢ Jbidem artigo 15, letra b.
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Outros controles foram impostos a autonomia das caAmaras municipais.
O artigo 16 oferecia uma férmula de determinar o tamanho das camaras e
estipulava que nenhum municipio poderia ter uma cimara composta de mais de
21 membros. Além disso, a Constituicdo também determinava que somente os
vereadores das capitais e dos municipios com mais de duzentos mil habitantes
tinham o direito de receber pagamentos, dentro dos limites e de acordo com a
politica estabelecida numa lei federal complementar®.

4.4 Centralizagdo Fiscal

O peso total e 0o impacto da Constituicao de 1967 sobre os municipios
foram mais claramente observados na drea financeira. Em outras palavras, foi
no “poder do bolso” que a autonomia municipal foi mais severamente afetada.
Apesar da estrutura geral de tributagdo do novo documento seguir, mais ou
menos, a Emenda 18 da Constituicao de 1946, havia, entretanto, uma diferenca
significante: enquanto o impulso maior do documento de 1946 era o de prover os
municipios com amplas fontes de taxacao e renda, o efeito final da Constituigao
de 1967 era reduzir, sendo privar, as unidades locais destas fontes de renda
disponiveis na republica de 1946%.

4.5 Receitas geradas localmente

O primeiro impacto sobre as financas municipais vieram com a reducao
daquelas rendas tradicionalmente auferidas pelas unidades locais. Em 1962, os
impostos sobre terra, iméveis, transferéncia de iméveis, negocios e profissoes,
perfaziam 90% das rendas geradas localmente por todos aqueles municipios
que nao fossem cidades-sede, ou municipios ndo capitais. Deste total, mais
de 42% eram gerados pelo imposto de negdcios e profissoes. Uma tendéncia
semelhante foi também observada em 1963 naqueles municipios funcionando
como cidades capitais”. De Mello relata que de um total de arrecadagao local
de 52.259,398 cruzeiros antigos, 3,3% foi proveniente de imposto sobre a terra,
24% sobre iméveis, 10,3% de transferéncia de iméveis, e 56% do imposto sobre
negocios e profissoes. Estas quatro fontes de taxagao contavam em cerca de 93%
das rendas localmente geradas pelos municipios que eram cidades-sede”.

A Constituigao de 1967 reduziu grandemente estas fontes independentes
de tributacdo municipal. Os municipios perderam o imposto sobre negdcios e

BIbidem atigo 15, letra a.

%A Constituicdo de 1967 seguia a pratica de 1946: de estabelecer 3 tipos de renda disponiveis
aos municipios. Consistia em (a) subvengdes dos estados e governo federal, (b) rendas geradas
localmente e (c) rendas federais e estaduais divididas com os municipios.

7ORICHARSON, 1. op. cit., p.326.

"IMELLO, Diogo Lordello de. The Discrimination of Income and the City. Revista de Administragio
jul-ago, 1965, p.26.
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profissdes e o imposto de transferéncia de iméveis, os quais perfaziam 53,8%
da arrecadacao local dos municipios nao capitais e 66,3% para os municipios
capitais”. As tinicas fontes restantes de rendas geradas localmente eram aquelas
sobre prédios e terras urbanas, taxas para licengas e inspecgoes, e algumas
outras taxas de servigo que nao eram especificamente delegadas aos estados
ou ao governo federal. Os municipios, entao, como resultado desta restricao
as suas fontes basicas de taxacdo e de rendas, ... ficaram sem quase nenhuma
flexibilidade e podiam fazer poucas demandas dos seus residentes. O sistema
municipal, incapaz de sobreviver com os seus proprios recursos, ficou reduzido
a dependéncia de uma fonte externa de recursos””.

4.6 Receitas mdtuas

A Constituigao de 1967 nao fez nenhuma mudanca dramatica nos tipos
de receitas a serem partilhadas com os municipios. Entretanto, mudangas
significativas foram feitas que resultaram em reduzir ainda mais o conceito
da autonomia municipal. Por exemplo, o grau de participacdo dos municipios
nos impostos sobre vendas, coletadas pelos estados, foi reduzido de 30%,
especificados na Constituicao de 1946, para 20% no documento de 1967. Além
disso, a Constituicao de 1967 refletia claramente o esforco para usar o mecanismo
de doagao federal a fim de forcar os municipios a um padrdo desejado de
comportamento’™. Para isso, o pardgrafo 5 do artigo 13 declara que “nao sera
concedido, pela Unido, auxilio a Estado ou Municipio, sem a prévia entrega, ao
6rgao federal competente, do plano de sua aplicagao. As contas do Governador
e as do Prefeito serdo prestadas nos prazos e na forma da lei e precedidas de
publicacao no Diario Oficial do Estado”.

Em nivel nacional, o imposto rural foi revisado. Este imposto, delegado
aos estados na Constituicdo de 1946, tornou-se durante algum tempo um
imposto municipal sob a 52 emenda constitucional, para ser depois transferido
para o governo federal na Constituigao de 19677°. O governo federal alegava que
a transferéncia deste imposto municipal para o controle do governo federal era
para garantir ao governo central uma supervisao maior na promogao e apoio a
uma reforma agréria. Além disso, tal medida, independente de seus propésitos,
representava uma forma de centralizacdo bem como uma interferéncia sobre a
autonomia municipal. Uma evidéncia maior disto é o fato de que “apesar de o
governo central nao esta constitucionalmente autorizado a reter 20% para fins
administrativos, somente 80% dos recursos foram devolvidos””.

Mesmo a aplicacdo da renda do imposto federal sobre lubrificantes e

72RICHARSON, 1. op. cit., p.326.
SIbidem p.327.

7*SHERWOOD, E op. cit., p.50.
7 RICHARSON, I. op. cit. p.330-331.

7Tbidem p.331
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combustiveis, energia elétrica e minerais, que o governo federal partilhava com os
municipios, estava agora sujeita a leis federais, decretos e ordens administrativas
que ndo somente especificavam como o dinheiro seria depositado e prestado
contas, mais também declarava os fins para os quais deveria ser dispendido”.

Outra faceta importante da Constituicdo de 1967 era a autorizacao, dada
ao governo federal, para oferecer isen¢des ndo somente de taxas federais como
também de estaduais; previamente o governo federal havia sido autorizado a
aprovar isen¢des somente de taxas dentro de sua jurisdigao™.

A autonomia municipal foi também restringida na aplicacao de receitas
miutuas dos impostos sobre renda e producao industrial. Apesar da distribuicao
e aplicacao destes impostos ajudarem grandemente as fontes financeiras
disponiveis aos municipios, a maneira como estes recursos foram administrados
indica claramente a indiferenga com que o governo federal tratava a autonomia
das unidades locais. Uma vez que as receitas mutuas de impostos sobre renda
de produgao industrial representavam grandes somas de dinheiro, o governo
federal resolveu exercer o maximo de controle na administragcao destas fontes
de rendas™. Como mecanismo de controle, trés fundos especiais foram criados
dentro da estrutura do governo federal: um Fundo de Participacao Estadual, um
Fundo de Participacao do Distrito Federal e um Fundo de Participacdo Municipal.
Cada Fundo desenvolvia novas férmulas de participagao, mecanismos de
controle e relacdes intergovernamentais®.

Alem das restri¢cdes introduzidas com o estabelecimento destes Fundos,
a nova Constituicdo também deu poderes ao governo federal de estabelecer
padrdes orcamentarios, contébeis, e de dispéndio em todos os niveis do governo.
Os regulamentos, expedidos sob esta autoridade, exigiam que os municipios
tivessem um capital e um or¢amento de operagdo. Era também exigido que os
governos locais alocassem 50% das receitas mtituas provenientes da arrecadacao
dosimpostos de renda e de consumo, para investimentos de capitais. Além disso,
nao mais de 50% das fontes financeiras disponiveis aos orgamentos municipais
poderiam ser gastos com despesas de pessoal®. Procedimentos especificos de
orcamento e contabilidade foram definidos pelo Conselho Federal Economico
e Fiscal: dotacoes em dinheiro deveriam ser mantidas numa conta especial,
separada do resto do or¢amento; todos os pagamentos da conta-corrente do
Fundo deveriam ser feitos em cheque; cada municipio deveria fornecer um
relatério anual “dos seus gastos e contabilidade” ao Tribunal de Contas Federal

77 Loc. cit.
SHERWOOD, E op. cit., p.50.

7 Richardson afirmou que “Quando comparado com estes dois impostos, o produto de todas as
outras receitas muituas é um insumo financeiro relativamente insignificante dentro do sistema
municipal. Este é um insumo representando até 80% dos orgamentos de alguns dos municipios
menos desenvolvidos”. RICHARSON, I. op. cit., p.331-332.

8 Ibidem p.330.

81 SHERWOOD, E, op. cit., p.50-51.
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para auditagem. Este tribunal estava também autorizado a fazer inspegdes locais
para determinar se as despesas e a contabilidade correspondiam ao trabalho de
fato realizado. O Tribunal exercia grandes poderes; segundo Richardson:

O controle final era o direito dado ao Tribunal de Contas Federal
de suspender pagamentos do Fundo pelo nao cumprimento de
qualquer dos dispositivos legais impostos pelo governo federal. Se
ocorresse uma suspensao, o tribunal notificava a cimara municipal
das razoes a fim de que esta iniciasse acao para forgar o prefeito a
cumprir as suas obrigagdes ou demiti-lo®.

Em conclusao, pode-se afirmar que o nivel municipal de governo,
durante a republica de 1967, foi caracterizado por sua submissao ao altamente
centralizado e autoritario governo federal. A esse respeito, pode-se também
sugerir que o papel futuro dos municipios como sdcios do sistema politico
brasileiro, dependeria das atitudes, dos planos e dos objetivos daqueles em
controle do ramo executivo do governo federal. A autonomia municipal
permaneceria um sonho longe de ser realizado. Como Richardson afirmou:

Manipulando as percentagens, ou a entrega das receitas federais
partilhadas com os municipios, e os mecanismos de controles fis-
cais, o governo federal até parece um manipulador de titeres no
controle de aproximadamente 4.000 municipios. Os corddes estao
prontos a serem acionados e assim o serao™.
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