Bruno Salles Trindade da Cunha

DESCENTRALIZACAO, NEOLOCALISMO E ASSOCIATIVISMO
INTERMUNICIPAL.:
o papel das AssociacOes Microrregionais de Municipios de Minas

Gerais

Belo Horizonte
Fundacgao Jo&o Pinheiro
2009



Bruno Salles Trindade da Cunha

DESCENTRALIZACAO, NEOLOCALISMO E ASSOCIATIVISMO
INTERMUNICIPAL.:
o papel das AssociacOes Microrregionais de Municipios de Minas

Gerais

Monografia  apresentada ao Curso de
Administragdo Publica da Escola de Governo
Prof. Paulo Neves de Carvalho da Fundacdo Joao
Pinheiro como requisito parcial para obtencdo do

titulo de Bacharel em Administracdo Publica.

Orientadora: Professora Mestre Flavia de Paula

Duque Brasil

Belo Horizonte
2009



Bruno Salles Trindade da Cunha

DESCENTRALIZA(}AO, NEOLOCALISMO E ASSOCIATIVISMO INTERMUNICIPAL: o
papel das Associa¢des Microrregionais de Municipios de Minas Gerais

Monografia apresentada a Escola de Governo Paulo Neves de Carvalho da Fundacéo Jodo
Pinheiro como requisito parcial para a obtencao do titulo de bacharel em Administracéo

Publica.

Aprovado na Banca Examinadora

Mestre Flavia de Paula Duque Brasil, orientadora, Fundacao Jodo Pinheiro

Doutor Alexandre Queiroz Guimaraes, avaliador, Fundacao Jo&o Pinheiro

Mestre Maria Izabel Marques do Valle, avaliadora, Fundacdo Jodo Pinheiro

Belo Horizonte, 04 de novembro de 2009



Agradecimentos

Agradeco,

As pessoas mais proximas, em especial minha mae, meu pai, meu irm&o e a Sibele,
pela calma, paciéncia, compreensao, incentivo e apoio durante toda elaboracdo deste
trabalho.

Aos colegas da SAM/SEDRU, pelas duavidas esclarecidas, conhecimentos
repassados, paciéncia e dedicacdo a mim dispensadas durante o periodo do estagio, o qual
possibilitou a elaboragéo e concretizacdo deste trabalho.

A professora e orientadora Flavia de Paula Duque Brasil, pelo incentivo, dedicag&o e

sabedoria que em muito engrandeceu este trabalho.



Resumo

Esta monografia teve como objeto de estudo as Associacbes Microrregionais de
Municipios do estado de Minas Gerais. Seu objetivo principal foi discutir a préatica de
Associativismo Municipal, uma forma de relacdo intergovernamental cooperativa, com
enfoque nas Associacdes Microrregionais de Municipios, estudando suas caracteristicas
principais, suas funcbes e sua relevancia no desenvolvimento regional do estado. Foi
abordada também a relacéo entre o0 Governo Estadual e as Associa¢des Microrregionais de
Municipios. O trabalho foi realizado a partir de revisdo bibliografica acerca da
descentralizacdo, do neolocalismo, das relacdes intergovernamentais, bem como de analise
documental e da andlise e sistematizacdo de dados da Secretaria de Desenvolvimento
Regional e Politica Urbana (SEDRU). Foi analisado também o Programa de Fortalecimento
e Revitalizacdo das Associa¢cfes Microrregionais, o principal programa do Governo Estadual
de Minas Gerais voltado a essas instituicdes. Ao final da monografia, concluiu-se que as
AssociacBes Microrregionais de Municipios sdo um importante ator na promoc¢do do
desenvolvimento regional do estado, bem como espaco importante de inclusdo e
representacdo dos municipios, e que, por isso, o Governo Estadual deve manter relagcfes

estreitas e permanentes com essas instituicoes.

Palavras-Chave: Descentralizacdo. Neolocalismo. Relagbes Intergovernamentais.
Cooperacéo Intermunicipal. Associativismo Microrregional. Programa de Fortalecimento e

Revitalizacdo das Associa¢cbes Microrregionais.



Abstract

This monograph has as object of study the micro regional associations of
municipalities in the state of Minas Gerais. Its main objective was to discuss the practice of
Municipal Associations, a form of intergovernmental cooperative relationship, focusing on
micro regional associations of municipalities, studying its features, functions and its
relevance in the regional development of the state. It also addressed the relationship
between the State Government and the micro regional associations of municipalities. The
study was conducted from literature on decentralization, neolocal, intergovernmental
relations, as well as documentary analysis and the analysis and systematization of data from
the Department of Regional Development and Urban Policy (Secretaria de Desenvolvimento
Regional e Politica Urbana - SEDRU). It also examined the Program for Strengthening and
Rehabilitation of micro regional Associations, the main program of the State Government of
Minas Gerais aimed at those institutions. At the end of the monograph, it was concluded
that the micro regional associations of municipalities are a major player in promoting regional
development of the state and important space for inclusion and representation of
municipalities, and that therefore the State Government should maintain close relations and

standing with those institutions.

Keywords: Decentralization. Neolocal. Intergovernmental Relations. Intermunicipal
Cooperation. Micro regional association. Program for Strengthening and Rehabilitation of

micro regional Associations
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INTRODUGAO

O estudo que se apresenta tem como objetivo estudar o Associativismo
Microrregional como forma de promover o desenvolvimento regional do Estado de Minas
Gerais. A importancia dessa pratica para as administracdes municipais tém sido bastante
significativa, pois promove a integragdo municipal, proporcionando aos municipios
geograficamente proximos a solucdo de problemas comuns, com reducdo de custos e
aumento na eficiéncia nos gastos. Através das associacdes, um grande numero de
municipios que antes viviam isolados, espalhados pelo imenso territério mineiro, com pouca
ou quase nula representatividade politica e/ou econdmica, passaram a ter um férum

importante para a discussao de seus problemas e busca de solugdes.

O tema escolhido surgiu a partir da realizagdo do meu estagio supervisionado na
SEDRU (Secretaria de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana), na SAM

(Superintendéncia de Associativismo Microrregional). A SAM é a Superintendéncia

responsavel por apoiar e promover o associativismo microrregional em Minas Gerais.

Durante o periodo de estagio, pude conhecer essa pratica associativista entre
municipios, além de me familiarizar com a l6gica de funcionamento dessas organizagdes e
0s servicos prestados por elas aos municipios associados. Isso me instigou a pesquisar
sobre essa pratica em Minas Gerais e em outros estados, e motivou-me a escolher esse

tema para minha monografia de concluséo de curso.

O trabalho tem em vista para mostrar como o apoio da SEDRU a prética
associativista pode trazer resultados de desenvolvimento regional ao Estado de Minas
Gerais, que é o proposito maior da SEDRU. Poderemos, ao fim desse trabalho, avaliar o
papel e o relacionamento da SAM junto as associa¢cdes microrregionais, bem como propor
eventuais alteracdes e/ou sugestdes para melhorar e aprimorar esse relacionamento, com o

propdsito de fortalecer o associativismo microrregional em Minas Gerais.

O Associativismo Microrregional € um instrumento do qual se espera, como principal
produto, o consenso diante dos problemas e do tracado da estratégia de desenvolvimento
regional. Poderemos constatar se de fato esse produto esta sendo alcangado, ou seja, se as
associacfes microrregionais mineiras sao atuantes e representativas, e se oferecem

servicos relevantes e de qualidade aos seus municipios. Tentaremos, ainda, apontar
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eventuais dificuldades e/ou gargalos que impedem um maior desenvolvimento dessas
associacfes no estado de Minas Gerais, e propor, se necessario, alteracées na relagéo

entre o Estado e essas associagdes.

O Governo de Minas vem adotando politicas de fortalecimento das associacbes
microrregionais de municipios, essas vistas como instrumentos capazes de promover o
dialogo e o consenso no territério, com o objetivo de extrapolar a visdo local dos problemas,
que ndo obedecem a fronteira de um municipio. Nao se descarta que, no ambito local,
muitas a¢Bes importantes podem ser articuladas e promovidas. Mas a escala local encontra
uma série de limites que devem ser levados em conta nas politicas de desenvolvimento, e
essas devem buscar cada vez mais reforcam as a¢gfes microrregionais e mesorregionais,
gue constroem e reconstroem as escalas adequadas de cada problema concreto a ser

enfrentado.

A monografia estrutura-se, basicamente, em dois eixos. O primeiro deles tem por
objeto analisar as transformacdes nas instituicbes de governo local do Brasil. Podemos
entender por transformagcbes as progressivas tendéncias de descentralizacdo e
municipalizacdo das politicas publicas, observadas especialmente a partir da reforma
constitucional de 1988. A reforma de cunho descentralizante vem promovendo profundas
mudangas no contexto institucional dos governos locais, e, ainda, no debate sobre as
funcdes e organizacdo do poder local. A esfera local vem sendo novamente valorizada
(novo localismo), pois, por estar mais proxima dos cidaddos, é considerada a mais capaz de

promover desenvolvimento social e atender as demandas da populagao.

O segundo eixo do trabalho tem como objeto o estudo das praticas de associativismo
intermunicipal como formas de relagdo horizontal cooperativa entre 0s entes

governamentais, com especial destaque as Associacdes Microrregionais de Municipios.

Considerados estes eixos, 0 capitulo inicial faz uma abordagem teérica acerca da
descentralizag&o, delimitando o conceito que serd utilizado nesse trabalho, explicitando as
principais justificativas de implantacdo de politicas descentralizadoras, os beneficios que
podem ser extraidos desse processo, bem como as dificuldades e aspectos negativos de
uma descentralizacdo mal efetuada e mal planejada. Nesse mesmo capitulo, analisaremos a
importancia de politicas descentralizadoras na revalorizacao do poder local, que nos ultimos
anos tem se apresentado como espaco privilegiado de iniciativas inovadoras, tanto nas
formas de gestdo como na organizacdo da sociedade civil. Castells (1980) afirma o poder

local como o mais penetravel pela sociedade civil e 0 mais acessivel aos cidaddos. Uma boa
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administracao local é essencial para melhorar as condi¢cbes de vida da populacdo, e nos
municipios, de fato, € que os cidad&os vivem e anseiam por melhorias publicas. O municipio
€ o0 ente da federagcdo mais proximo ao cidadao, e por isso serdo sempre 0s maiores
interessados em viabilizar solu¢cdes para os problemas locais. Por fim, analisaremos a
importancia das relacfes intergovernamentais no contexto federativo, que ganham not6rio
destaque apoOs a implementacdo das politicas descentralizadoras e da revalorizacdo do
poder local, que passam a assumir maiores responsabilidades, néo prescindindo, contudo,

de arranjos de cooperacgao para responder aos problemas sociais.

O capitulo seguinte tem como objetivo analisar o processo de descentralizacdo no
contexto brasileiro, desde a promulgacdo da ConstituicAo Federal de 1988, bem como
entender e compreender as novas fungbes dos municipios, apds a reestruturacdo do
federalismo brasileiro, decorrente do texto Constitucional de 1988. Iniciamos o capitulo com
um breve histérico do municipio no Brasil, desde a Constituicdo de 1824, até a Constituicdo
de 1988. Feito esse breve histérico, analisaremos 0s motivos que levaram a
descentralizacdo, em 1988, bem como as mudancas e impactos ocorridos com a elevagao
dos municipios ao grau de entes federativos. Essa abordagem interessa-nos a partir do
momento que, com o advento da nova Constituicdo, 0s municipios recebem o status de ente
federado, e com isso, deixam de ser apenas uma instancia de administracdo dos recursos
federais e estaduais a ele repassados e de apenas executores de politicas publicas
formuladas pelo governo central, mas recebem autonomia politica, administrativa e
financeira para realizar as politicas publicas de seu interesse. Por fim, estudaremos alguns
dos principais problemas decorrentes do processo de descentralizacdo ocorrido no Brasil,

gue impedem um maior desenvolvimento de grande parte dos municipios brasileiros.

Finalizada essa abordagem acerca da descentralizacdo e fortalecimento do poder
local, passamos para a segunda parte do trabalho, que trata das relacbes cooperativas
intermunicipais, consideradas como instrumentos importantes na correcdo de algumas
distorgdes e impactos negativos da descentralizacéo adotada no pais. E justamente nesse
contexto de descentralizacdo e fortalecimento do poder local, que as AssociacOes
Microrregionais de Municipios, surgem como importantes atores, visto que elas podem
estreitar o elo entre os municipios (relacdes horizontais) e entre estes e os governos federal

e estadual (relacdes verticais).

O terceiro capitulo inicia-se com uma referéncia breve acerca do associativismo
intermunicipal no ambito global, citando algumas das instituicdes existentes, qual seu papel

e como essas se articulam. Posteriormente, passamos ao caso especifico brasileiro,
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estudando algumas das formas de cooperacdo intermunicipal, seus objetivos e principais
fundamentos. Feito isso, faremos a construcéo e delimitacdo do conceito de Associativismo
Microrregional, uma das formas de cooperac¢do intermunicipal, que é o tema principal deste
trabalho. Por fim, analisaremos as principais caracteristicas das Associacfes
Microrregionais de Municipios, suas funcdes principais, objetivos, estrutura organizacional,

dentre outros aspectos.

No ultimo capitulo, estudaremos o caso especifico das AssociacBes Microrregionais
de Municipios de Minas Gerais. Iniciamos o capitulo com um breve historico dessa pratica
no Brasil, abordando o surgimento das primeiras associacfes, na década de 60, como
instituicbes que buscavam suprir uma necessidade de se fazer representar os interesses
locais, observadas as peculiaridades de cada regido. A formulagéo de politicas publicas ndo
poderia mais ser feita de forma centralizada, de “cima pra baixo”, mas necessitava da
participacdo dos municipios, para que elas de fato atendessem aos anseios da populacao.
Nesse contexto, 0os governos estaduais criaram instituicbes responsaveis por promover
maior articulacdo entre o Estado e os Municipios, e a partir dai comecaram a ser criadas as
primeiras associagfes microrregionais em Minas Gerais, na década de 70. Veremos alguns
dos programas governamentais destinados a fomentar o associativismo, desde sua criagéo,
até os dias atuais. Portanto, 0 que se pretende fazer € um histérico da relacdo entre o

governo estadual e as associacoes.

Feito isso, traremos um panorama atual do associativismo microrregional em Minas
Gerais, analisando alguns dados de pesquisas efetuadas pela SEDRU junto a essas
associacfes. Analisaremos a relagdo entre o governo de Minas Gerais, através da
Superintendéncia de Associativismo Microrregional da SEDRU, e essas associagfes de
municipios, e como essas instituicdes podem se tornar atores fundamentais para
potencializar o desenvolvimento regional do estado de Minas Gerais. Por fim, estudaremos o
Programa de Fortalecimento e Revitalizacdo das AssociacBes Microrregionais, a ser
implantado pela SEDRU ainda nos anos de 2009 e 2010.

As associagOes microrregionais funcionam, basicamente, como uma “ponte” entre os
formuladores de politicas publicas (governo estadual e federal) e a percepcdo dos
problemas no ambito local (municipios). Sdo um poderoso instrumento de articulacéo
intergovernamental e de integracdo administrativa, econémica e social dos municipios que
compbem uma microrregido. No caso especifico de Minas Gerais, 0S municipios,
isoladamente, provavelmente ndo conseguiriam ter uma “voz ativa” perante o Estado, uma

vez que 85% dos municipios mineiros tém menos de 25.000 habitantes (IBGE, 2007). Logo,
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as Associagbes conseguem ter maior representatividade e maior poder de barganha para
negociar recursos e investimentos com o Estado e até mesmo com a Unido. Dessa forma,
0s municipios podem tentar corrigir as distor¢cdes oriundas do pacto federativo vigente, tanto
no ambito da formulacédo e implementacdo de politicas publicas, ou no tocante a um repasse
mais justo de recursos para o cumprimento de suas obrigacbes. Por outro lado, para o

Estado de Minas Gerais, € mais fécil e mais eficiente tratar com as 40 associacdes de

municipios existentes atualmente, do que diretamente com os 853 municipios mineiros.

Em sintese, buscamos com esse estudo explorar 0 tema do associativismo
microrregional e compreender como estas associacfes de municipios tém se colocado
como atores importantes na questdo do desenvolvimento regional do estado de Minas
Gerais, bem como sugerir eventuais modificacdes na relagdo entre o Governo Estadual e

essas associacoes.

Para a elaboracdo do trabalho proposto, partiu-se de uma revisdo bibliografica da
literatura disponivel sobre o tema. Além disso, utilizou-se, também, da préatica de pesquisa
documental. Dentre os documentos analisados, temos documentos da SEDRU que tratam
sobre o Programa de Fortalecimento e Revitalizacdo das Associa¢cdes Microrregionais, bem
como andlise de outros documentos que se mostraram pertinentes, como, por exemplo, o
PRODEMU (Programa Permanente de Desenvolvimento Municipal), da extinta SEAM
(Secretaria de Assuntos Municipais), dentre outros. Por fim, foram utilizados dados obtidos
pela SEDRU no ano 2009, através do envio de questionarios para todas as associacdes
microrregionais de Minas Gerais. Esses dados foram tratados e sistematizados, tendo em

vista a andlise do trabalho das associacdes perante 0os municipios associados.



14

CAPITULO 1 — A DESCENTRALIZACAO, A REVALORIZACAO DO PODER LOCAL E AS
RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS

1.1 - O conceito de descentralizagcao

O ideal de descentralizacéo foi um principio norteador de reformas no setor publico e
uma estratégia de mudanca nas relacdes entre Estado e sociedade, que ganhou for¢as no
fim da década de 70 e por toda a década de 80. As premissas descentralizantes tiveram
repercussdo internacional, sendo difundidas a partir dos paises centrais, principalmente
como uma alternativa a crise do Estado do Bem-Estar Social, e alcangou os paises
periféricos, sobretudo os latino-americanos, sendo defendidas por um amplo espectro de

atores sociais.

Na América Latina, a descentralizacdo teve destaque especialmente como uma
forma de reestruturar o Estado e aprimorar a gestéo das politicas publicas de cunho social,
uma vez que grande parte dos paises latino-americanos passava por periodos de transicao
dos regimes politicos autoritarios, que se consolidaram sob alto grau de centralizac&o
politico-administrativa e de exclusao social, para regimes democraticos. Portanto, no
contexto de crise politica e econémica desses paises, a descentraliza¢cdo surgiu como uma

possibilidade de democratizac&o do poder.

Essa desconcentracdo de poder, conforme demonstra Abrlcio e Soares (2001),
“desde pelo menos o inicio da década de 70, avangou em ritmos diferenciados, mas que se
espalha por todos os cantos do mundo.” Os referidos autores ainda citam exemplos, como
da Bélgica, Italia, Espanha, a consolidacdo do federalismo na Alemanha e na Austrdlia,
dentre outros e, ainda, cita um estudo, de Arretche (1996) que demonstra que de 75 paises
em desenvolvimento, 63 deles teriam realizado reformas descentralizadoras. Portanto,
podemos perceber claramente que a descentralizagdo se tornou, a época, uma estratégia

bastante adotada ao redor do mundo.

Porém, o termo “descentralizacao” tem sido aplicado com diferentes sentidos,
cabendo explorar esta nocao, visto que, conforme diz Kugelmas (2001), “Descentralizar é
um verbo sempre conjugado nas declara¢des de principio.” Nas palavras de Souza (1996),
“No que se refere a descentralizacéo, apesar de politicas descentralizadas estarem em voga

na maioria dos paises, o conceito de descentralizagéo € vago e ambiguo.”
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Na sua acep¢do mais ampla, o processo envolve a redistribuicdo de poder — e,
portanto, de prerrogativas, recursos e responsabilidades — do governo para a sociedade
civil, da Unido para os estados e municipios, e do Executivo para o Legislativo e o Judiciario.
Segundo Abrucio e Soares (2001), descentralizacdo trata-se de “um processo, nitidamente
politico, que resulta em transferéncia e/ou conquista de autonomia em termos de poder

decisorio, sendo diferente, portanto, da mera delegagéo de fungdes administrativas”.

No ambito do Direito Administrativo, conforme o Professor Celso Antbnio Bandeira de
Mello (1998):

“‘Diz-se que a atividade é descentralizada quando é exercida, ..., por
pessoas distintas do Estado.

Na descentralizacdo o Estado atua indiretamente, pois o faz através de
outras pessoas, seres juridicamente distintos dele, ainda quando sejam
criaturas suas e por isso mesmo se constituam, .., em parcelas
personalizadas da totalidade do aparelho administrativo estatal."

Ainda no tocante ao Direito Administrativo, Di Pietro (2002) defende e analisa o tema sobre

duas dticas: politica e administrativa.

“A descentralizacdo politica ocorre quando o ente descentralizado exerce
atribuicdes préprias que nédo decorrem do ente central; (...) cada um dos
entes locais exerce competéncia legislativa propria que ndo decorre da
Unido nem a ela se subordina, mas encontra seu fundamento na prépria
Constituicdo Federal. A descentralizacdo administrativa ocorre quando as
atribuicBes que os entes descentralizados exercem sé tém valor juridico que
Ihes empresta o0 ente central; as suas atribuicbes ndo decorrem, com forca
prépria, da Constituicdo, mas do poder central.”

A descentralizagdo administrativa se apresenta de trés formas. Pode ser territorial ou

geogréfica, por servicos, funcional ou técnica e por colaboracéo.

A descentralizacdo territorial ou geografica € a verificada quando uma entidade local,
geograficamente delimitada, é dotada de personalidade juridica prépria, de direito publico,
com capacidade juridica propria e com a capacidade legislativa (quando existente)

subordinada a normas emanadas do poder central.

A descentralizagdo por servigos, funcional ou técnica é a que verificada quando o
poder publico (Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipio) através de uma lei, cria uma
pessoa juridica de direito publico — autarquia - e a ela atribui a titularidade (n&o a plena, mas

a decorrente de lei) e a execucéo de servico publico descentralizado.
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A descentralizag@o por colaboracdo é a que verificada quando por meio de contrato
(concessédo de servigo publico) ou de ato administrativo unilateral (permissao de servico
publico), se transfere a execucdo de determinado servigco publico a pessoa juridica de direito
privado, previamente existente, conservando o poder publico, in totum, a titularidade do

servico, o que permite ao ente publico dispor do servico de acordo com o interesse publico.

Ja no campo da ciéncia politica, Souza (1998) concebe a descentralizacdo politica
como

‘promotora da capacidade que as unidades subnacionais de governo
passam a ter de influenciar o processo de tomada de decisdo em nivel
nacional e subnacional. Tal capacidade envolve tanto a possibilidade de
influenciar e/ou vetar as decisfes sobre politicas publicas que vao afetar a
jurisdicdo subnacional, como a de influenciar e/ou vetar politicas nacionais
gue terédo repercussao no espago e nos interesses subnacionais.”

Nessa mesma linha, Arretche (1996) diz que descentralizar é deslocar os recursos
e/ou competéncias e/ou poder decisério das maos de entidades centrais (governo central,
agencia central, etc.), e coloca-las em outras entidades especificas (os entes

descentralizados).

A descentralizacdo tem sido também tema recorrente de estudos por parte do Banco
Mundial. No seu Relatério de Desenvolvimento Mundial 1999/2000, a descentralizacdo é
objeto de um dos capitulos, e é colocada com “nem boa nem ma”. Essa teria como obijetivo
principal, a manutencdo da estabilidade politica em face das pressdes de localizacao.
Algumas possiveis virtudes da descentralizacdo s&o, ainda, apontadas nesse relatorio,
dentre elas os ganhos de eficiéncia e accountability, bem como a melhor qualidade na
prestacdo dos servicos. Contudo, devido a dificuldades de mensuracédo desses fatores, por
meio de indicadores, no préprio relatério essas virtudes séo relativizadas.(WORLD BANK,
2000, apud CARNEIRO e BRASIL, 2009)

Para Duchacek (1970), o termo descentralizagdo pressupde “a existéncia de uma
autoridade central, cujos lideres julgam necessario — ou inevitavel — a delegacédo de parte de
seus poderes centralmente assegurados para as esferas subnacionais de governo, em favor

de uma administragédo apropriada ou em resposta a pressdes subnacionais”.

Segundo Melo (1996),

“‘entendida enquanto transferéncia de poder decisério a municipios ou
entidades e 6rgdos locais. a descentralizacdo expressa, por um lado,
tendéncias democratizantes, participativas e de responsabilizagdo e, por
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outro, processos de modernizacao gerencial da gestdo publica — em que

apenas a questdo da eficiéncia é considerada. Essas duas dimensfes
complementares estdo presentes nos processos de descentraliza¢do, mas a
importancia relativa assumida por esses dois vetores depende da natureza
da coalizdo politica que d& suporte as reformas. Coalizdes com predominio
de forcas politicas liberais/conservadoras enfatizam os aspectos relativos
aos ganhos de eficiéncia e de reducao do setor publico. Coaliz6es social-
democratas, por outro lado, privilegiam os aspectos relativos ao controle
social e democratizacdo da gestéo local.”

Entendemos, portanto, para os fins desse trabalho, a descentralizacdo como sendo
uma forma do governo central transferir, repassar aos governos subnacionais (no caso
brasileiro, aos estados e municipios) certas responsabilidades e recursos financeiros para o
exercicio de funcBes publicas antes executadas pela Unido, ou seja, uma redistribuicdo do
poder decisoério, que prové autonomia as unidades descentralizadas na formulacdo e
execucdo de politicas publicas. Descentralizando as fungfes e decisdes estatais, portanto, 0
gue se busca é uma maior agilidade e eficiéncia ao setor publico, e maior aproximagao entre
os cidadaos e os governantes, permitindo, portanto, maior participacdo na formulacéo e

implementacao de politicas publicas.

1.2 — Aspectos positivos e negativos da descentraliza¢éo

A descentralizagdo, em tese, proporcionaria maior agilidade, eficiéncia na execugéo
de politicas publicas e maior democracia, respeitando ainda a diversidade cultural, e
aumentando o sentimento de cidadania dos cidaddos. Conforme Abrucio e Soares (2001),
os defensores da descentralizacdo advogam, basicamente, trés tipos de qualidades
associadas a descentralizacdo: a democratizacéo do poder local, o0 aumento da eficicia e da

eficiéncia da acao governamental e o incentivo a inovagfes administrativas.

O argumento central legitimador da descentralizagcdo municipal e da autonomia local
€ a proximidade entre o governo e os cidadaos, que torna possivel estabelecer “uma relagao
direta e imediata da organizacao representativa com o territério e a populagdo” (CASTELLS
e BORJA, 1996) ao mesmo tempo em que a esfera local estd muito mais sujeita ao controle
publico do que a federal e a estadual (MELLO, Diogo 1986). De fato, uma relagdo mais
préxima entre governantes e governados permite, em tese, “otimizar a participagao politica e
a accountability democratica do sistema.” (ABRUCIO e SOARES, 2001), proporcionando
uma maior participacao e interacdo dos cidadaos com a coisa publica, conforme descrito por

Tocqueville (1987), em seu classico “Democracia na América”, que diz que “sem a forca € a
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independéncia das comunas, nelas ndo encontraremos mais que administrados, e né&o

cidadaos.”

Fica claro, portanto, que existe, em torno do argumento da descentralizacdo, uma
conviccdo de que essa proximidade entre governantes e cidadaos pode propiciar a
populagdo maior accountability, ou seja, capacidade de fiscalizar a aplicagdo dos recursos
publicos. Accountability, segundo Abrlcio e Soares (2001), “pressupde a capacidade dos
cidadaos, diretamente ou indiretamente, controlarem os governantes”. Essa accountability &
favorecida na medida em que a informacédo pode ser mais bem disponibilizada porquanto
exista uma maior proximidade de interesses e também geografica na relacdo entre os

cidadaos e os representantes do povo.

Além disso, a descentralizacdo, em tese, tenderia a garantir uma maior participacao
politica, visto que a populacdo tem acesso mais facil aos canais de debate publico, e isso
proporcionaria maiores e melhores discussdes e participacdo popular na discusséo acerca
de politicas publicas. Stuart Mill defende o governo local justamente por esse promover
maior participagdo politica e civil dos cidadaos, fazendo com que esses aumentem o seu
grau de “educacéo civica”, o que reflete em melhores escolhas dos seus representantes e
também em melhores decisdes acerca da adequada aloca¢éo dos recursos publicos. (MILL,
apud OLIVEIRA, 2007)

Dessa forma, o poder publico torna-se mais acessivel ao cidadao, e com isso, pode
perceber, captar melhor as demandas e preferéncias sociais e formular respostas,
programas e acdes condizentes com a necessidade de cada regido, obtendo, assim,
resultados mais eficientes. Ou seja, a descentralizagdo surge, conforme Arretche (1996),
como “o processo institucional de viabilizagdo da participagao social, qual seja, uma forma

mais avangada de democracia: nao representativa, mas participativa.”

De fato, segundo Borja (1984):

“La descentralizacion parece ser hoy consubstancial a La democracia, al
proceso de democratizacion del Estado, es decir: a) ampliacion del campo
de los derechos y libertades, b) progresiva incorporacion de los sectores
excluidos o marginados a las instituciones representativas y c) mayor
control y participacion populares en la actuaciéon de las administraciones
publicas.”

Mesmo em campos tedricos que partem de premissas e énfases distintas,

observamos argumentos favoraveis a descentralizacdo. A tese de Tiebout (1956) defende a
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descentralizagdo por essa proporcionar uma melhor alocagao de recursos publicos no nivel
local, conforme dito acima, justamente pelo fato da proximidade entre cidaddos e
governantes, que faz com que esses conhegam melhor as preferéncias dos seus eleitores, e
também pela idéia de que os cidaddos poderiam “votar com os pés”, mudando para as
cidades que atendem melhor as suas expectativas, ou seja, as que possuem as melhores
prestacdes de servigo publico. Isso faria com que os municipios “competissem” entre si, com
o0 intuito de manter e atrair novos cidadaos (contribuintes), gerando assim um incremento na
capacidade governamental dos municipios. Esta visdo, na linha da public choice, coloca o

cidad&o como um cliente do Estado, esse prestador de servicos publicos.*

Vale ressaltar que essas qualidades do processo de descentralizagcdo n&o séo
automaticas e nem obtidas em quaisquer circunstancias. Elas dependem diretamente das

condigbes sociais, econdmicas e politicas da sociedade. Assim conclui Kugelmas (2001):

“o florescimento das esperadas vantagens da descentralizacdo, como maior
eficiéncia, aumento de transparéncia e abertura para maior participagéo da
sociedade civil ndo dependem unicamente de um real ou suposto figurino
institucional, mas de um contexto social e cultural mais amplo.”

Souza (2000), por sua vez, aponta varios problemas teéricos néo-resolvidos pela

literatura sobre descentralizacéo, tais como:

. “para cada principio a favor da descentralizagédo, pode se igualmente
identificar outro que o contrarie;

. as vantagens e as limitacdes da descentralizacdo sdo, em geral,
apresentadas em termos normativos sem relaciond-las com contextos
politicos e econémicos mais amplos, gerando, portanto, uma despolitizagao
do debate;

. a linguagem usada na literatura é a da “eficiéncia”, “efetividade” e
“controle”, sugerindo, implicitamente, que paises centralizados carecem
dessas trés capacidades;

. a literatura trata a descentralizagdo como uma politica concedida do
centro para as esferas subnacionais, o que ndo se aplica a paises como o
Brasil, onde a decisdo de expandir a descentralizacdo foi tomada pelos
parlamentares durante a Constituinte de 1986-88;

o a literatura tende a ignorar niveis intermediarios de governo,
focalizando apenas nas relagfes entre o centro e as esferas locais;

! Existem, também, criticas feitas a descentralizagdo que partem da tese de Tiebout. O fato dos cidaddos
“votarem com os pés” pode causar um desincentivo aos municipios a investirem em politicas sociais, pois isso
acabaria trazendo cada vez mais cidaddos, aumentando assim a demanda por esses servicos. Conforme
Abrucio e Soares (2001) colocam, se um determinado municipio aumenta seu leque de politicas sociais, isso
causa o efeito chamado Welfare magnets, que é, justamente, uma mudanca de pessoas, sobretudo mais pobres,
para esses municipios, em busca desse leque ampliado de servigos sociais. Isso pode aumentar o gasto publico,
e, em tese, diminuir a competitividade econdmica daquele municipio. (OL, 2007)
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. ndo existem garantias de que os beneficios de politicas
descentralizadoras seréo equitativamente distribuidos, como argumentam
Prud’homme (1994), Slater (1989) e Smith (1985).”

Por vezes, conforme ressalta Abrucio e Soares (2001), “a descentralizacdo pode
redundar no aumento de poder das oligarquias, (...), € noutras pode até resultar em aumento
da corrupgdo.” No mesmo raciocinio, Arretche (1996) diz que “a concretizacdo dos ideais
democraticos depende menos da escala ou nivel de governo encarregado da gestao das
politicas e mais da natureza das instituicbes que, em cada nivel de governo, devem

processar as decisdes.”

Portanto, podemos perceber que, mesmo os autores que defendem a descentralizacéo,
compartilham da opinido de que esta ndo é a panacéia, a solu¢cdo de todos os problemas,
porém, é vista como capaz de trazer resultados positivos, desde que aconteca de maneira
ordenada e planejada. Tudo depende do contexto social, das instituicdes que lhe dao base e
da forma como é efetivada. Colocam, portanto, a descentraliza¢cdo ndo como op¢ao ultima e
Unica para o desenvolvimento dos Estados nacionais, porém, conforme concluséo de estudo
da OCDE, acerca das rela¢cdes intergovernamentais naqueles paises, citado pro Abrucio e
Soares (2001):

“Ha tempos ocorrem debates sobre centralizagdo ou descentralizacéo. Nds
precisamos agora estar dispostos a mover em ambas as direcbes —
descentralizando algumas func¢des e ao mesmo tempo centralizando outras
responsabilidades cruciais na formulacdo de politicas. Tais mudancas estao
a caminho em todos os paises.” (OCDE, 1997, apud ABRUCIO e SOARES,
2001)

Portanto, os beneficios citados anteriormente que podem ser obtidos com a
descentralizacdo ndo séo alcancados naturalmente, porém, dependem da modernizacao
dos governos locais, de boas préaticas de gestao publica e também da obtencéo de recursos
financeiros suficientes para a realizacdo das politicas publicas, para que o governo local,
descentralizado, consiga certo grau de legitimidade perante a populacéo, fazendo com que
essa perceba os resultados dos programas governamentais, adquira uma consciéncia

cidada maior, e com isso passe a participar mais ativamente da vida publica.
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1.3 - A descentralizacao e a revalorizacdo do poder local

Poder local e governos locais sdo temas recorrentes nas pesquisas e
desenvolvimentos tedricos. Atualmente, observamos a emergéncia da visdo do poder local
como um espago privilegiado, onde se projetam solu¢des para a superagdo da crise do
Estado e se reunem os elementos e as condi¢cdes de concretizacdo da cidadania e da
pratica democratica. Além disso, a descentralizacdo promovida pelos Estados nacionais

confere maior legitimidade e responsabilidade aos governos locais.

A importancia dada ao poder local, todavia, ndo é recente. Brugué (2008) ja atentava
para as origens do municipio moderno. Segundo o autor, por um lado, Jeremy Bentham,
ainda no século XVIII, enxergava 0s municipios como organiza¢des funcionais que
contribuiriam para a descentralizacdo administrativa do Estado, melhorando, assim, a
eficiéncia das acgdes publicas. Por outro lado, Souza e Blumm (1999), destacam que a
valorizacao do governo local no sentido de expandir a democracia ja era tratada por Alexis
de Tocqueville, Thomas Jefferson e Stuart Mill. Desde entdo, varias teorias buscaram

explicar a razao e os objetivos do governo local.

Souza e Blumm (1999) tratam das principais abordagens com foco nos governos
locais. Na literatura especializada, sdo divididas em duas categorias: as normativas, que
partem de normas e valores preestabelecidos (as que estudam o que “deve ser’), e as

empiricas, que partem de estudos da realidade, de experiéncias concretas observadas.

Em relagéo as teorias empiricas acerca do governo local, as aludidas autoras partem
da classificacao de Goldsmith (1996), que aponta, através das experiéncias observadas,

guatro tipos principais de governo local.

O primeiro tipo apontado € aquele no qual os lideres politicos locais distribuem
beneficios especificos para individuos (ou grupos), em troca de votos, ou seja, onde existe
um sistema de relacdes de clientelismo e tutela entre lideres e liderados (SOUZA e BLUMM,
1999).

O segundo tipo de encontrado é o econdmico-desenvolvimentista, ou seja, onde o

governo local tem a fungédo primordial de promover e garantir o desenvolvimento econdmico
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local. Nesse caso, 0 governo local preocupa-se em garantir as condicdes ideais para o

funcionamento do mercado, com o intuito de garantir o crescimento econémico.

O terceiro tipo € o modelo do Welfare State. Nesse caso o governo local atua
principalmente na provisdo de uma gama diversificada de bens de consumo coletivo, tendo

em vista o bem estar social dos cidadaos.

Por fim, temos o quarto tipo, que seria 0 modelo em que o governo local tem como
funcao estimular o consumidor (que, de fato, é um cidadéo) a buscar diferentes alternativas
de provisado de servicos, pela variedade de oferta, baseados na competicdo e concorréncia

entre prestadores de servigos publicos locais.

J4 em relacdo as teorias normativas, as autoras se utilizam da classificacdo de
Stoker (1996) para apresentar as trés fases de desenvolvimento da literatura acerca do
tema: a dos defensores do governo local, a dos reformadores do pés-guerra e a dos

localistas, esses ultimos dos quais trataremos mais detalhadamente adiante.

Os defensores argumentavam trés pontos principais em prol do governo local,
notadamente influenciados pelo pensamento de Stuart Mill, que se referia aos municipios
como “escolas de cidadania”, a partir do momento que propiciavam a participa¢do politica;
como espacos de proximidade entre governantes e governados, O que assegura a
distribuicdo eficiente dos servigos; e como uma forma para espalhar, pulverizar o poder
politico sobre o territério, expressando uma tradicdo de oposi¢cdo ao governo centralizado
(SOUZA e BLUMM, 1999; BRUGUE, 2008)

A segunda fase citada pelas autoras, seguindo o raciocinio de Stoker (1996), foi a do
poés-guerra, principalmente em decorréncia da expanséo do welfare state. O debate central
essa época foi de como conciliar o papel dos governos locais com o novo formato de Estado
assistencialista, garantidor de padrdes minimos de educacédo, saude, habitacdo, renda e
seguridade social a todos os cidadaos. O argumento principal dos tedricos da época era 0
de que o governo local, se devidamente modernizado e com capacidade econdémica e
administrativa para responder as demandas sociais, seria a esfera mais propicia para a

realizacao dos compromissos propostos pelo Welfare.

Por fim, a terceira fase, dos localistas, ainda segundo as aludidas autoras, tem por
referencia os trabalhos de Jones e Stewart (1985), que defendem o governo local

justamente por ele ser local. Os governantes, devido sua maior proximidade com a
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sociedade, conseguem captar melhor as demandas sociais, e dessa forma, alocar os
recursos publicos de forma mais eficiente, atendendo aos anseios da populagdo local. Além
disso, as decisdes sao mais influenciaveis pela sociedade, pois esta participa mais da vida
publica. Outro fator importante é que a sociedade conseguiria ter maior controle sobre os

governantes, 0 que proporcionaria maior transparéncia e accountability.

Esse enfoque ao poder local ressurge em meados da década de 70, principalmente
devido a crise do estado de bem estar social, que a época assolava 0s paises europeus.
Diante dessa crise, que teve impactos econdmicos significativos, os Estados Nacionais nao
conseguiam mais prover as cidades e os seus habitantes das condicdes ideais de vida, e
iSSO provocou uma reagdo, uma movimentacdo pro-ativa por parte das cidades, que
extrapolaram suas obrigacbes legais, num esforco para atrair investimentos, gerarem
empregos e conseguir manter um padréo de vida adequado a sua populacéo. Portanto, os
governos locais deixam de ter um papel apenas gerencial e executor de politicas publicas
antes definidas centralizadamente, e assumem um papel de destaque, onde séo
responsaveis por produzir as politicas publicas. Isso fez com que as cidades ganhassem,

passada a crise, uma posi¢cado de destaque na nova ordem mundial.

A esfera local, por ser a mais proxima efetivamente dos cidadaos, passa a ser
considerada, por muitos, como a esfera capaz de promover um melhor desenvolvimento
social, justamente pela capacidade de atendimento das demandas sociais requeridas pela
populacdo, bem como operar as mudancas sociais necessarias para uma inclusdo da

cidade no novo contexto global, de uma economia dindmica e interligada.

Mais recentemente, a partir dos anos 1990, pode-se destacar o discurso neolocalista,
gque se caracteriza, principalmente, pela revalorizacdo da esfera local no contexto
globalizado. O processo de globalizacdo abre espaco para o desenvolvimento de uma nova
gama de oportunidades, e, principalmente, de redefinicdo das atribuicbes dos governos
locais e da sociedade com base nos municipios. E este conjunto de oportunidades,
resultantes da globalizacdo e de suas transformacdes soOcio-econémicas, que tem sido
enfatizados pelos novos localistas como fatores que tém revalorizado o poder local

contemporaneo.

Os estudos de Castells e Borja (1996) demonstram a necessidade de redefinir as
competéncias dos municipios, que passam a ter um papel ndo mais coadjuvante, porém
fundamental na promocgé&o do desenvolvimento social e na formulacdo e implementacdo das

politicas publicas. Os autores destacam a frase célebre de Daniel Bell (1988): “The nation-
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state is becoming too small for the big problems of life and too big for the small problems of
life.” (BELL, 1988, apud CASTELLS e BORJA, 1996)

O que Bell (1988) quis dizer com essa frase é exatamente que o Estado Nacional,
devido ao processo de globalizacdo, se torna pequeno para os grandes problemas, que
agora se tornam e exigem respostas supranacionais; e que, por outro lado, parte que mais
interessa ao nosso trabalho, é inacessivel a maior parte da populacdo, principalmente
devido a distancias geograficas, portanto n&do consegue uma relacdo direta com a
sociedade, ndo percebendo, dessa forma, suas necessidades e anseios e, ainda, ndo é de
sua competéncia se preocupar com 0s problemas corriqueiros do dia a dia, que podem ser

resolvidos de forma mais rapida e eficiente no ambito local.

Nesta linha, a globalizacdo, segundo Dowbor (1995) “constitui a0 mesmo tempo uma
tendéncia dominante neste fim de século, e uma dindmica diferenciada.” Porém, continua o
autor, “a globalizacdo nao é geral. Se olharmos o nosso cotidiano, desde a casa onde
moramos, a escola dos nossos filhos, 0 médico para a familia, o local de trabalho, até os
horti-fruti-granjeiros da nossa alimentagéo cotidiana, trata-se de atividades de espaco local,
e nao global’. Portanto, precisamos ter a nogdo de que vivemos sim em um mundo
globalizado, porém néo descartando o nivel local, onde se articula 0 nosso desenvolvimento,
e nos deparamos com problemas e oportunidades. Conforme expbe Castells (1998), “nem
tudo é global; na realidade, a imensa maioria do emprego, da atividade econdbmica da
experiéncia humana e da comunicagao simbdlica é local e regional’. Apesar de todo o
discurso de globalizacdo, que propde um mundo aparentemente sem fronteiras, de
comunicacdo e relacbes comerciais instantdneas, e fluxos de pessoas, capitais e
informagBes em uma velocidade e intensidade jamais vista e pensada anteriormente, € no
plano local que se percebem e se resolvem os problemas de cada comunidade, devido,

principalmente, as peculiaridades de cada uma.

Nesta linha, a cidade passa a ser vista como um agente social complexo e
multidimensional, que tém adquirido, cada vez mais, um papel ativo no ambito politico,
social, cultural e econdmico. Além disso, as cidades vém se tornando um ator social
importante e fundamental no novo contexto global, pois sao responsaveis por criarem uma
relacdo entre as instituicdes publicas, através de seus administradores, e a sociedade civil
(CASTELLS e BORJA, 1996). Essa idéia surge como contraposi¢cao a concep¢do de uma
ordem global, que propunha o fim das barreiras territoriais e econdmicas entre os Estados,

sobrepondo os interesses globais aos interesses locais.
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O processo de globalizacdo, portanto, ndo teria debilitado os governos locais, mas
pelo contrario, contribuido para o fortalecimento e a revalorizacdo da esfera local, nos
argumentos dos novos localistas. Brugué e Goma (1998) se referem a duas variaveis
fundamentais para tal processo: a diversificacdo das demandas sociais, e a globalizacdo da

economia.

A primeira delas tem haver com a proximidade do governo em relacdo aos cidadaos,
gue, em ultima andlise, proporciona um fortalecimento da esfera municipal, uma vez que € o
campo mais bem colocado para ouvir e atender as demandas e necessidades da populacéo,
tanto uma demanda segmentada e diversificada por bens e servicos de uma classe média
integrada, exigente e particularista, quanto as necessidades e anseios basicos da classe

marginalizada, que ndo conseguem fazer chegar suas reivindica¢gbes ao governo central.

A segunda variavel diz respeito ao processo de globalizacdo, que em muito
contribuiria para o fortalecimento e revitalizacdo dos governos locais. Os municipios
canalizaram uma série de novas atribuigdes e, devido as exigéncias econdmicas e politicas,
desenvolveram iniciativas inovadoras de fornecer respostas para o0s problemas da
coletividade. Além disso, agora participam dos multiplos cenérios onde sdo tomadas as

decisfes que afetam diretamente a vida dos cidadéos.

Sobre a América Latina, Castells e Borja (1996) dizem que “os processos de
democratizacdo politica e descentralizacdo do Estado reforcaram, ao longo da ultima
década, o papel das cidades e do governo local.” A multiplicidade de demandas sociais que
surgem decorrentes, principalmente, da abertura econdmica e da consolidacdo dos
processos democréticos internos, também foi responsavel por acentuar a sensacao de crise
estrutural das grandes cidades latino-americanas. Os problemas urbanos saltam aos olhos
(transito, sensacgdo de inseguranga, poluicdo, déficits habitacionais). Em decorréncia disso,
as cidades, agora com competéncias e responsabilidades maiores, devido aos processos de
descentralizacdo abordados anteriormente, come¢am a criar programas préprios para o

desenvolvimento econdmico e social, como forma de resposta a esses problemas.

Conforme os referidos autores, questdes decisivas devem ser enfrentadas hoje pelos
governos locais latino-americanos, através da articulacdo entre agentes publicos e privados
(sociedade civil, organizacdes publicas e privadas, ONGSs), da criacdo de espacos publicos
qualificados, da reconstrugcdo da cultura civica, da reforma politico-administrativa,
responsavel por tornar os governos locais mais eficientes e mais participativos, e, sobretudo,

com a modernizacdo da infra-estrutura urbana.
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Castells e Borja (1996), tratando especificamente do novo papel das cidades no
mundo contemporaneo, dizem que essas precisam ser capazes de dar respostas aos atuais
desafios urbanos, ou seja, devem constituir governos que promovem o desenvolvimento.
Em relacdo ao papel promotor do governo local, os autores tratam de algumas novas
“funcdes” que devem ser incorporadas por esses governos. A primeira delas seria a de
promover uma imagem forte e positiva da cidade no exterior, com o objetivo de atrair novos
investimentos e também visitantes, turistas capazes de consumir e estimular a economia
local cada vez mais. Outra funcéo importante seria a promocao interna da cidade, ou seja, a
capacidade de internalizar nos seus cidaddos um sentimento de pertencer aquela cidade.
Nas palavras dos autores, seria um “patriotismo civico”. Os autores colocam, também, a
inovacdo politico-administrativa como fator fundamental para gerar mecanismos de
cooperacgao e participacdo social. Cabe, aqui, estimular a populacdo para a busca do bem
estar coletivo e a convivéncia civica. A Ultima funcdo tratada pelos autores seria a de
realizacdo de parcerias publico-privadas, com o objetivo de realizar investimentos em infra-
estrutura e em servicos, atendendo, assim, as novas exigéncias sociais e urbanas, bem
como a promocao de articulagdo com outras administracdes publicas, para a busca de
solugcBes conjuntas, mais eficientes e eficazes, para os problemas sociais. Essa ultima
funcdo estd diretamente associada ao tema desse trabalho, que trata de cooperacao
intermunicipal. Muitas dessas novas exigéncias sociais e urbanas s6 podem ser resolvidas
se houver um trabalho articulado, integrado, entre 0s entes governamentais, e também entre
estes e setores da esfera privada. No capitulo 3 deste trabalho, mostraremos algumas das

formas comumente utilizadas, principalmente pelos municipios, de trabalho cooperado.

Podemos perceber, entdo, que as cidades, as municipalidades, constituem, sem
duvidas, atores politicos de fundamental importancia em nossa época. A elas estdo sendo
atribuidas novas funcbes e responsabilidades, como por exemplo, o desenvolvimento
econdmico e social. Em consonancia com a visdo neolocalista contemporanea, as cidades
se tornaram protagonistas da vida politica, econdmica, social e cultural da comunidade. O
poder local passa, portanto, a promover acdes mais criativas e empreendedoras, assumindo
a frente do processo de desenvolvimento urbano, com vistas a garantir o bem-estar coletivo.
O espaco local se torna, dessa forma, um espaco privilegiado de experimentalismo e
inovacdo institucional. Concluimos que o0 municipalismo, portanto, como estratégia de
desenvolvimento, passa a ser a marca registrada dos anos 90, mesmo apesar de suas

limitacdes.



27

1.4 - O federalismo e as relagdes intergovernamentais

Como demonstrado anteriormente, a tematica da descentralizagao ganhou notorio
destaque, estando em evidéncia e sendo adotada, como estratégia de reforma do Estado,
em diversos paises, desde a década de 70 até os dias atuais. Porém, sua implementacao
diferencia-se de pais a pais, devido a aspectos histéricos, politicos, culturais, econémicos e
institucionais. Essa descentralizacao traz a tona os aspectos de uma organizacao federativa
de Estado. Conforme ressaltam Abrucio e Soares (2001), “diante das transformacfes que
vém ocorrendo no Estado Nacional e dos equivocos presentes na dicotomia
centralizagdo/descentralizagéo, a 6tica federativa ressurge no debate contemporaneo.” No
caso especifico do Brasil, por exemplo, a descentralizacdo representou, também, o

renascimento do pacto federativo brasileiro.

O federalismo teve origem, como forma de organizacdo estatal, com a Constituicdo
Americana de 1787, quando as treze colbnias norte-americanas uniram-se em um Estado
Federado, estabelecendo regras minimas para todo o territério nacional, porém, sem perder
a autonomia e soberania de cada uma delas. Dessa forma, elas se tornaram estados
membros, que apesar de autbnomos, constituiam, ali, uma Unica nacado, e estabeleceram,
entre si e com o governo Federal, relacdes de interdependéncia. (ABRUCIO e COSTA,
1999; SILVA, 2002)

O federalismo pode ser definido, basicamente, como uma forma de organizagao
politico-territorial baseada na divisdo de poder e autoridade entre os niveis governamentais,
pactuadas em um contrato — a Constituicdo. A propria origem da palavra “federalismo”,
derivada do latim foedus, que significa pacto, nos remete a essa nogdo de um “contrato”
entre os diferentes niveis de governo, tendo como principal caracteristica um equilibrio entre
autonomia e interdependéncia das partes, ou self-rule e shared-rule. (ELAZAR, 1987, apud
KUGELMAS, 2001). Distingue-se, portanto, do modelo classico de Estado-Nacéo,
denominado unitario, no qual o governo central € superior hierarquicamente as instancias

subnacionais.

Discorrendo sobre os elementos constitutivos do Estado Federal, argumenta Silva
(2002):

‘A reparticdo de competéncias entre a Unido e os estados-membros
constitui o fulcro do estado federal, e da origem a uma estrutura estatal
complexa, que apresenta, hd um tempo, aspectos unitario e federativo. (...)
Com isso constituem-se no Estado Federal duas esferas governamentais
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sobre a mesma federacdo e o0 mesmo territério, a da Unido e a de cada
Estado-membro. No Brasil, ha ainda a esfera governamental dos
municipios”.

Abrucio e Soares (2001), citando Burgess (1993), elencam duas condicdes
especificas para a existéncia do federalismo: a primeira delas é a existéncia de
heterogeinedades dentro de uma determinada nacdo, sejam essas étnicas, sOcCiO-
econbmicas, locais/regionais, culturais, politicas, ou, até mesmo, territoriais (no que diz
respeito a extenséo ou diversidade fisica). A segunda condicdo € a construcao e defesa de

um discurso da “unidade na diversidade”, ou seja, a existencia de uma autonomia local,
porém buscando a integridade territorial. Segundo Burgess esse € o principio filoséfico da

Federagéo, tal como resumido na passagem:

‘O génio da federagdo esta em sua infinita capacidade de acomodar a
competicdo e o conflito em torno de diversidades que tém relevancia politica
dentro de um Estado. Tolerancia, respeito, compromisso, barganha e
reconhecimento mutuos séo suas palavras-chave e unido combinada com
“autonomia” é sua marca auténtica.” (BURGESS, 1993, apud ABRUCIO e
SOARES, 2001)

A Federacdo, como forma de organizacdo politico territorial do poder, baseia-se,
segundo Abricio e Soares (2001) em cinco caracteristicas gerais: 0 modelo contratual, a
soberania compartilhada, a coexisténcia de autonomia e interdependéncia, a garantia dos
direitos das minorias e, por fim, 0 que mais nos interessa no presente trabalho, as relagbes

intergovernamentais.

A Federacdo se baseia no modelo contratualista, sendo a Constituicdo o maior e
mais importante dos contratos, pois € quem define e garante a autonomia e soberania de
cada esfera subnacional, bem como seus direitos, autoridade, funcdes e limites. Esse pacto
tem por fungéo estabelecer uma “parceria” entre as unidades territoriais, visando unir essas
partes, antes separadas, estabelecendo, portanto, uma unidade nacional entre elas, bem

como garantir a integridade e as liberdades de cada uma das unidades pactuantes.

Desse pacto resulta a soberania compartiihada, o trago marcante da Federacéo.

Essa soberania compartilhada, segundo Abrucio e Soares (2001),

“s6 pode ser mantida ao longo do tempo caso se estabelega uma relagdo de
equilibrio entre a autonomia dos pactuantes e a interdependéncia entre
eles. Este equilibrio revela-se essencial, pois as Federacbes sdo, por
natureza, marcadas pela diversidade e pelo conflito, por um lado, e pela
necessidade de compatibilizar, democraticamente, 0s propésitos locais com
0s nacionais, por outro. E preciso estabelecer, entdo, um relacionamento
intergovernamental que evite a desagregacdo, a descoordenacdo e a
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competicdo selvagem entre os entes federativos, construindo um ambiente
de cooperagdo sob um marco pluralista”.

Porém, a garantia do pacto federativo ndo se da apenas pela Constituicdo. A
garantia dos direitos da minoria tem, nesse ponto, papel fundamental, uma vez que, caso
esses direitos ndo sejam devidamente assegurados, surge o risco de enfragquecimento da
unidade politico-territorial. Como bem constatou Alfred Stepan (1999), toda federacdo
restringe o poder da maioria (“demos constraining”), consubstanciado na esfera nacional.
Em outras palavras, mesmo que uma regra seja de vontade da maioria nacional, ela ndo
deve ferir os direitos e garantias das minorias. As unidades subnacionais mais fortes, por

assim dizer, ndo podem ferir os interesses regionais dos entes mais frageis.

Além das caracteristicas citadas e dos mecanismos de controle do federalismo, um
novo aspecto que surge, e o torna mais complexo, é o chamado shared decision making, ou
seja, o compartihamento de decisbes e responsabilidades. Isso ocorre devido ao
crescimento do papel dos governos centrais, principalmente no tocante as politicas sociais,
que fez com que o processo de tomada de decisdes, necessariamente, se transformasse
em um processo negociado (entre os niveis governamentais) e extenso, em virtude da
caracteristica do federalismo, onde vigora uma soberania compartilhada, como vimos.
Conforme Abrucio e Soares (2001), “constitui-se aqui o problema da coordenacéo das acbes
de niveis de governo autbnomos, aspecto-chave para entender a producdo de politicas
publicas em uma estrutura federativa contemporanea.” Esse problema surge uma vez que é
preciso compartilhar politicas entre os diversos entes federativos. Como a tomada de
decisdo ndo cabe apenas ao governo central, a formulacdo e implementacdo de politicas
sociais, principalmente, se torna bem mais complexa, envolvendo interesses difusos, jogos

de cooperacdo e competicdo, acordos e vetos entre 0s niveis governamentais.

Portanto, tomando como base as caracteristicas da Federacdo, temos que 0 seu
problema central, conforme Abrucio e Costa (1999), é o de “encontrar o desenho
institucional adequado a resolucéo dos conflitos entre os niveis de governo, sem destruir a
autonomia de cada ente e a conflituosidade inerente aos pactos federativos.” Podemos
dizer, também, que “o sucesso das politicas publicas num Estado federal depende da
capacidade de instaurar mecanismos de controle mutuo e de coordenagdo entre 0s niveis
de governo.” (ABRUCIO e FRANZESE, 2008)

Fica evidente, apGs expormos as caracteristicas do federalismo, que um Estado

Federativo se forma, basicamente, alicercado em relagfes intergovernamentais, sejam elas
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verticais (entre nives governamentais distintos — exemplo: Estado - Unido) ou horizontais
(entre entes do mesmo nivel governamental — exemplo: Municipio - Municipio). Conforme

bem resumido por Pierson (1995):

“no federalismo, dada a divisdo de poderes entre os entes, as iniciativas
politicas sdo altamente interdepententes, mas sdo, de forma frequente,
modestamente coordenadas.”(PIERSON, 1995, apud ABRUCIO e
SOARES, 2001)

Essas relacBes, em termos ideais, podem se estabelecer sobre dois modelos de
relacionamento intergovernamental distintos: as que envolvem competicdo e as que

envolvem cooperacéao.

A competicao entre os atores propiciaria o equilibrio da federacéo, conforme defende
Dye (1990). Segundo o autor, essa competicdo se torna uma forma de controle do poder,
evitando dominagBes ou centralizacfes de carater autoritario. Além disso, a competicdo
pode gerar um estimulo nos entes governamentais na busca por eficiéncia, por inovacdes e
melhores praticas de gestdo local, atraindo, dessa forma, outros cidaddos para suas

cidades, aumentando, portanto, sua arrecadacao tributaria.

Vale lembrar que essa competicdo ndo deve ocorrer de modo predatorio, pois isso
pode desestabilizar a federacao e trazer resultados negativos ndo esperados. O excesso de
concorréncia pode desestimular a cooperacéo, gerando distor¢ces quanto a equidade do
pacto federativo. Se uma parcela do conjunto de entes federados possuir condicdes mais
vantajosas (maior poderio econdmico), havera uma tendéncia dos Estados-membros mais
fracos abandoarem o jogo federativo, por exemplo, caso as relagbes cooperativas nao
venham a ocorrer. Portanto, se um pais é marcado pela desigualdade, deve-se tomar

cuidado ao adotar a visdo competitiva do federalismo. Para Abracio e Costa (1999):

‘O federalismo norte-americano talvez ndo sofra estes problemas em
termos tao drasticos, mas a Federagdo Brasileira com certeza sim, dada a
grande desigualdade regional existente. Portanto o modelo competitivo teria
muitas dificuldades para se implantar no Brasil”.

Outro ponto negativo atribuido ao federalismo puramente competitivo é o surgimento
de uma “guerra fiscal’ entre os niveis de governo. Resume-se, basicamente, segundo
Abracio e Soares (2001) em uma forte politica de atracdo de empresas, baseada em
incentivos diversos, tais como altas isencdes de impostos, empréstimos de recursos
publicos as empresas privadas, aumento de gastos em infra-estrutura, etc. Cada governo

subnacional, dessa forma, tenta oferecer mais beneficios que o outro, muitas vezes sem se



31

preocupar em como custear esse processo, trazendo prejuizos, tanto para as proximas
administraces, como, em ultima instancia, para a sociedade em geral, que acaba arcando,
indiretamente, com esses custos. Melo (1996) caracteriza essa competitividade dos
municipios por investimentos privados e também por recursos publicos como
“hobbesianismo municipal’, que podem originar novas formas de clientelismo entre as

esferas estadual e central, e 0s municipios.

O modelo de federalismo cooperativo € outro tipo-ideal de relagBes
intergovernamentais. Nesse tipo de federalismo, diferentemente do competitivo, a idéia
central é a interacdo entre 0s entes governamentais, ou seja, busca-se compartilhar as
tarefas, de modo que haja uma “mistura”, uma sobreposi¢cédo entre as atividades dos niveis
de governo, garantindo, dessa forma, uma a¢do conjunta na implementagdo das politicas
sociais, com a participacdo de todos os entes federativos, ao passo que no federalismo
competitivo, tenta-se separar, definir claramente qual ente ou nivel governamental é

responsavel por determinada tarefa.

O federalismo cooperativo, portanto, pode ser definido como resultante da realizagédo
de acordos intergovernamentais no tocante as politicas publicas a serem executadas pelo
Estado. Ha, portanto, uma mudanca nos poderes de decisdo dos niveis de governo, em
beneficio de um mecanismo de negociagdo e acordo intergovernamental. Isso reduz as
politicas dirigidas por um sO governo, e propicia uma maior interacdo, interatividade e
interdependéncia entre as esferas nacional e subnacionais. Essa interdependéncia, porém,

nao ocorre de forma obrigatoria, imposta hierarquicamente, mas de forma voluntaria.

Outros aspectos positivos podem ser atribuidos ao federalismo cooperativo, dentre
eles: o estimulo a maior integracdo entre as politicas, 0 incentivo ao associativismo
federativo, a troca de informacdes e experiéncias sobre as praticas administrativas que
resultaram em sucesso e por fim, a acdo contra a tendéncia de centralizacdo e

autoritarismo.

Porém, assim como o modelo de federalismo competitivo, o federalismo cooperativo
também tem recebido varias criticas. A primeira delas, segundo Abrucio e Soares (2001), é
o fato de que a cooperacdo tem se construido, na maioria dos casos, verticalmente, ou seja,
apenas entre uma esfera superior e uma inferior de governo, o que acaba gerando uma
situacdo de subordinagéo, e ndo de parceria. Dessa forma, a Unido acaba se reforgando,

em detrimento dos governos estaduais, resultando, assim, numa clara linha hierarquica, que
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acaba enfraquecendo e condicionando os governos estaduais as decisfes tomadas pela

Unido (que nem sempre sao as corretas, ou as melhores).

O importante, portanto, € mesclarmos elementos dos dois modelos de federalismo,
competitivo e cooperativo, pois um ou outro, em termos ideais, isoladamente, ndo consegue
garantir as bases de sustentacdo de um sistema federativo. Conforme argumenta Pierson:
“Mais do que um simples cabo de guerra, as relacdes intergovernamentais requerem uma
complexa mistura de competicdo, cooperagdo e acomodacdo.” (PIERSON, 1995, apud
ABRUCIO e SOARES, 2001) O desafio que se coloca é, entdo, encontrarmos uma
adequacdo entre cooperacao e competicdo, abstraindo o que de melhor ha em cada uma
dessas formas ideais. Conforme posta Elazar (1993), “[...] todo sistema federal, para ser
bem sucedido, deve desenvolver um equilibrio adequado entre cooperacdo e competicdo e
entre o governo central e seus componentes” (ELAZAR, 1993, apud ABRUCIO, 2005).

Dessa forma ao mesclar o melhor da competicdo e da cooperagcdo, os entes
federados podem vislumbrar, no pacto federativo, um jogo de soma positiva para todos. A
garantia de autonomia entre os entes federados, que se manifesta através da competicao,
vinculada aos valores de cooperacgdo intergovernamental propicia a propria sobrevivéncia da
federacdo. O papel do governo federal é, portanto, o de coordenador ou indutor da

cooperacgdo, porém sem ferir a autonomia e os direitos dos governos subnacionais.

Abricio e Soares (2001), em face disso, propdem a constituicdo de redes
federativas, ou seja, a criacdo de instituicdes, politicas e praticas intergovernamentais,
capazes de reforcar lagos de parceria entre os entes sem deixar de lado as caracteristicas
basicas do federalismo (pluralismo e autonomia), como condigdo para obter-se o equilibrio
do pacto federativo. Algumas dessas redes intergovernamentais, sobretudo as
intermunicipais, serdo estudadas no capitulo 3, com foco principal nas Associacdes

Microrregionais de Municipios.

A concepgéo de redes federativas nos remete ao conceito de governance, tratado
por Levy (2001). Esse conceito tem tido diversos significados, porém, para os fins desse
trabalho, pode ser definido como quando 0os municipios conseguem construir parcerias

favoraveis ao processo de implementacao das politicas sociais.

Stoker desenvolve cinco proposicdes sobre governance, que nos associam ao
conceito de redes federativas: “1 - A governanga implica na participagcdo de um conjunto de

instituicdes e atores que ndo pertencem a mesma esfera de governo; 2 - Em situacédo de
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governanga, as fronteiras e as responsabilidades sdo menos claras no dominio da acgéo
social e econdmica; 3 - A governanca traduz uma interdependéncia entre os poderes das
instituicdes associadas a acao coletiva; 4 - A governanga implica na participacao de redes
de atores autbnomos; 5 - A governanca parte do principio de que é possivel agir sem se
remeter ao poder ou autoridade do Estado. Este tem por papel utilizar técnicas e
instrumentos novos para orientar e guiar a agdo coletiva.” (STOKER, 2001, apud LEVY,
2001)

A formacdo de redes de governance tem origem no fortalecimento de regibes
enquanto atores politicos em posicdo de destaque, decorrentes da descentralizacdo das
politicas atuais. Essa reorganizacdo do poder tende por diluir as fronteiras entre os entes
governamentais, e também entre o setor publico e privado, e nos remete a uma idéia de

estrutura resultante da interagé@o de varios governantes.

N&o se existe mais, portanto, um Estado isolado, capaz de atuar sozinho. Os novos
desenhos institucionais exigem um contexto de cooperacdo entre as instituicdes, ou seja, a
uma atuacdo estatal através da formacdo de redes, nas quais cada ator detém
competéncias e possibilidades diferentes, porém complementares, de mudar a situacéo

inicial.
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CAPITULO 2 - A DESCENTRALIZACAO NO BRASIL APOS A PROMULGACAO DA
CF/88

2.1 — A evolucgéo constitucional do municipio brasileiro

A organizagdo municipal brasileira & antiga. Sua origem remonta ao inicio do periodo
colonial, quando os portugueses, na necessidade inadidvel de ocupar definitivamente o novo
territério descoberto, iniciaram o processo de colonizacdo, fundando as primeiras vilas. O
modelo municipal observado aqui tinha origem, portanto, no ordenamento juridico
portugués. Desta forma, nossos Municipios tinham um Presidente, trés Vereadores, um
Procurador, dois Almotacés, um Escrivéo, um Juiz de Fora vitalicio e dois Juizes Comuns,
eleitos com os Vereadores. A preocupacao maior da metrépole era povoar o0 novo territorio,
principalmente nas areas de exploracdo de riquezas (pau-brasil, por exemplo) e também,
com o intuito de desbravar as novas terras em busca de metais preciosos. Além disso, o
sistema municipal aqui implantado preocupava-se em viabilizar uma forma de governo
capaz de manter a colbnia fortemente subordinada a metrépole. (ARANTES, 1990; IBAM,
2009)

Com a independéncia do Brasil e o advento da primeira Constituicdo Brasileira, a
Imperial, de 1824, novas diretrizes foram fixadas para as municipalidades brasileiras. Nos

termos dos arts. 167, 168 e 169, a seguir:

“Art. 167. Em todas as Cidades e Villas ora existentes, e, nas mais, que
para o futuro se crearem havera Camaras, as quaes compete o Governo
econdmico e Municipal das mesmas Cidades e Villas.

Art. 168. As Camaras sao electivas, e compostas do niimero de Vereadores
gue a Lei designar, e o que tiver o maior nimero de votos, sera Presidente.

Art. 169. O exercicio de suas func¢des municipais, formagcdo das suas
Posturas policiais, applicacdo das suas rendas, e todas as suas
particulares, e (teis attribuicdes, serdo decretadas por uma Lei
regulamentar.”(BRASIL, 1824)

A Lei regulamentar, mencionada pelo art. 169 da Constituicdo de 1824, foi editada
em 1828. Seu art. 24 viria a definir as Cémaras como “corporacbes meramente
administrativas, ndo exercendo jurisdicdo alguma contenciosa." Portanto, percebemos que a

autonomia municipal até entdo ndo existia. O municipio ainda era uma esfera meramente
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administrativa. Isso fez com que o municipio no periodo do Império sofresse um grande

esvaziamento de fungdes, ficando sujeitas aos mandos imperiais.

A Constituicdo da Republica, de 1891, dedicava aos municipios apenas um artigo:
"Art. 68. Os Estados organizar-se-hdo de forma que fique assegurada a autonomia dos
municipios, em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse." O que aconteceu, porém, foi
0 oposto. A previsdo de autonomia ficou apenas no campo das idéias. O conceito de
“peculiar interesse” era vago, nao deixando, portanto, aos municipios, maiores
competéncias. Durante esse periodo, ndo houve autonomia municipal no Brasil, porém uma
politica marcada pelo coronelismo, personalismo e clientelismo. Dessa forma, os “coronéis”
mandavam e desmandavam nos municipios, como se esses lhes pertencessem, fazendo
deles seu “feudo”, seu curral eleitoral. (CORREA, 2008; ARANTES, 1990)

A Constituicdo de 1934, apesar de ter sido extinta em pouquissimo tempo,
demonstrava em seu texto maior teor democratico, principalmente devido a influéncia social-
democrata. Pela primeira vez, constava no texto constitucional, de forma expressa, a
eletividade de vereadores, que por sua vez elegiam os prefeitos. Ao Municipio foi, atribuida,
ainda, renda prépria, podendo ele decretar os "seus impostos e taxas, e a arrecadacéo e
aplicacdo de suas rendas" bem como "a organizacdo de servicos de sua competéncia."
Portanto, podemos dizer que foi a partir da Constituicdo de 1934 que 0S municipios
ganharam notavel importancia como sendo o terceiro componente da soberania nacional
(além dos Estados e da Unido), e, dessa forma, ndo mais serem esquecidos, e, ainda,
consolidarem sua autonomia, estando imunes ao jogo politico-eleitoral dos Estados e das

oligarquias regionais.

Com o golpe militar de 1937 e a instalagdo do Estado Novo de Vargas, veio a
Constituicdo de 1937, que reduziu drasticamente a autonomia dos municipios. Os prefeitos
nao eram mais eleitos, mas nomeados pelos Governadores dos Estados. A escolha seguia
critérios clientelisticos, e néo valores como a competéncia, honestidade e capacidade
administrativa. O poder foi, de fato, centralizado nas méos de Vargas. O fato positivo dessa
época ficou por conta da manutencdo das rendas municipais previstas na Constituicao
anterior, que permitiu aos municipios racionalizar sua administragdo em diversos aspectos
(ARANTES, 1990). Em relacdo as possibilidades de cooperacdo entre os municipios, a
Constituicao de 1937, em seu art. 29, dispunha que “Os municipios da mesma regido podem
agrupar-se para a instalacdo, exploracdo e administracdo de servigos publicos comuns. O
agrupamento, assim constituido, serd dotado de personalidade juridica limitada a seus fins”,

0 que, de fato, ndo se concretizou aquela época, visto que as relacbes entre 0s governos
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davam-se de forma autoritéria, estabelecidas unilateralmente pelo Governo Federal.
(CUNHA, 2004)

Na Constituicdo de 1946 o municipalismo foi, novamente, reestruturado e reforcado,
nos aspectos administrativos, politicos e financeiros. Houve uma distribuicdo mais equitativa
de atribuicdes, anteriormente concentradas na Unido, sem comprometer a federacdo, nem
ferir a autonomia dos estados e dos municipios. Além disso, 0s municipios passaram a ter,
pela primeira vez, participacdo na arrecadacao tributaria dos Estados e da Unido. (BRASIL,
1946; CORREA, 2008)

Com a instauragédo do regime autoritarista de em 1964, e a Carta Constitucional de
1967, os municipios perdem, novamente, suas conquistas, devido ao apagar das luzes da
democracia. A Unido se tornou centro absoluto das decisdes da época. A autonomia
municipal e estadual continuou assegurada, porém de forma bem mais restrita que nas
constituicdes anteriores. Ao municipio, coube apenas um papel coadjuvante, de exercer

atividades inerentes a sua administragéo local.

Kugelmas (2001) apresenta uma metafora comumente utilizada para descrever essa
alternancia entre centralizacdo de descentralizacdo na histéria do pais: a da sistole/diastole,
ou seja, a alternancia, conforme visto, entre periodos marcados pelo autoritarismo,
associados a centralizagdo, e periodos com notaveis avangos democraticos, associados a

descentralizagéo.

O dia 5 de outubro de 1988 entrou para a histéria de todos os brasileiros, com a
promulgacdo da ConstituicAo Federal. Esse documento trouxe uma nova organizag&o
econbmica e social, que fortalecia a cidadania individual e coletiva. Em seu texto, a
liberdade, seguranga, bem estar, justica e desenvolvimento se tornam os valores basilares
da sociedade. Conforme a definicAo do deputado Ulysses Guimardes, presidente da

Assembléia Nacional Constituinte, nascia, ali, uma “Constituicdo Cidada”.

2.2 - Razdes da descentralizacdo efetuada pela Constituicdo Federal de 1988

A Constituicdo Federal de 1988, que representa o momento emblemético da
transicdo para um novo periodo democratico no pais, pautada na democracia e no

federalismo, foi marcada pelo forte processo de descentralizacdo, que ja vinha se



37

desenhando na politica brasileira desde o inicio da década de 80, principalmente devido ao

colapso do modelo centralizador e autoritéario oriundo do governo militar.

No contexto brasileiro, a descentralizacéo foi ideologizada como um instrumento de
redemocratizacdo e como uma importante estratégia de desenvolvimento econbmico e
social. Essa orientacéo, diversa da estabelecida no regime autoritario de 1964, validava-se
sob dois grandes pressupostos favoraveis a descentralizacdo: 1) as politicas publicas
seriam mais bem executadas por autoridades locais, diante da imensiddo do territrio
brasileiro; 2) as autoridades municipais tendem a ter maior responsabilidade politica no
exercicio de suas funcdes, visto que estdo mais proximas de seu eleitorado. (MARTINS,
1995)

Durante a abertura politica no pais, sobreveio uma onda de mobilizacbes em torno
da descentralizacdo, na qual se defendia a transferéncia de uma séria de funcBes que
anteriormente eram exercidas pelo governo federal para os estados e municipios. Houve,

claramente, uma revalorizagéo do poder local.

Além disso, o pais passava por uma forte crise de financiamento do estado
desenvolvimentista, reflexo das politicas econémicas da década de 70. A absorcao pelos
governos federal e estadual de atribuigbes que tradicionalmente pertenciam ao campo de
atuacao dos municipios foi fortemente repudiada. Por outro lado, o proprio governo federal
nao tinha mais a capacidade de sustentar um Estado de Bem Estar Social (Welfare State), e

com isso, ficaram evidentes algumas “falhas de governo”. Conforme salienta Rezende:

“as ineficiéncias provocadas pelas burocracias, devido a seu gigantismo e
inércia na provisao de politicas publicas, passam a ser vistas como causa
central da ineficiéncia alocativa e gerencial do setor publico. Lento,
perdulério, corporativo, centralizado, auto-orientado e distante de promover
eficiéncia, efetividade e eqiidade nas suas politicas publicas, o setor
publico passa a produzir males publicos em escala indesejavel" (REZENDE,
1996).

Soma-se a isso o fortalecimento das elites subnacionais, que assumiram a
descentralizacdo como sinbnimo de democratizacdo. Assim foi que as reivindicacoes
municipalistas foram acolhidas pela Assembléia Constituinte. Essa tomou a seu cargo a
responsabilidade de introduzir no pais um novo arranjo politico, que proporcionasse maior
participacdo popular tanto no processo decisério quanto na fiscalizagdo da implementacéo

de politicas publicas. Segundo Arretche:
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. a partir de perspectivas politicas distintas se produziu um grande
consenso em torno da descentralizacdo. Passou-se a supor que, por
definicdo, formas descentralizadas de prestacdo de servicos publicos
seriam mais democraticas e que, além disso, fortaleceriam e consolidariam
a democracia”. (ARRETCHE, 1996).

Um estudo realizado por Souza (2001) sobre os fatores que levaram a Assembléia
Nacional Constituinte (ANC) de 88 a mudar o federalismo brasileiro pelas vias da
descentralizacdo aponta trés grupos de interesse distintos: o grupo de razbes externas,
motivados pela agenda da transicdo; o grupo de razdes externas e internas, motivados por
clivagens entre o legislativo e o executivo; e 0 grupo de razdes internas, motivados por

peculiaridades da ANC.

Segundo a autora, as motivacfes do primeiro grupo foram:

“a) reagdo contra o regime autoritario, ja que centralizagao e autoritarismo
sempre estiveram associados no Brasil; b) questfes contrarias a
descentralizacéo, tais como equilibrio fiscal e controle do déficit publico, ndo
constavam da agenda da transi¢do, sendo seu principal objetivo legitimar a
redemocratizacdo; ¢) a auséncia de consenso sobre um novo formato para
o Estado e um novo modelo de desenvolvimento econ6mico tornou o
processo decisério fragmentado, permitindo posturas regionalistas, além de
dificultar um acordo sobre o que deveria ser alcangado pelo novo
federalismo e pela descentralizacdo; d) havia uma enorme euforia no pais
guando a Constituicdo estava sendo escrita, estimulada por fatores
econdmicos e politicos, tal como o sucesso inicial do Plano Cruzado, e
poucos politicos arriscavam falar de problemas, como 0s constrangimentos
fiscais do governo federal; e€) havia um ambiente favoravel aos governos
subnacionais, abrindo caminho para assun¢Bes normativas sobre a
descentralizac@o, como por exemplo seu potencial para promover eficiéncia,
democracia e accountability.”

Ja no que diz respeito ao segundo grupo estudado, os motivos citados pela autora

foram:

“b) ainda prevalecia a visdo de que o governo federal era todo- poderoso,
inclusive financeiramente; b) Sarney tinha pouca legitimidade, em contraste
com os governadores e constituintes, cujas imagens se associavam a tarefa
de liderar a redemocratizacdo. Ademais, 0 Congresso também estava
vendo seu poder aumentar porque o parlamentarismo vencia em todas as
etapas do processo constituinte.”

Por fim, o terceiro grupo era composto de razbes baseadas nas peculiaridades da

ANC e do Congresso:

“c) o parlamentar médio em geral desconhece questdes fiscais; b) 54% dos
membros da ANC que tinham experiéncia politico-partidaria anterior tinham
sido governadores, prefeitos, vereadores ou deputados estaduais, além de
serem sempre potenciais candidatos aos Executivos subnacionais.”
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O que podemos afirmar é que, independente das razbes determinantes desse
processo, hoje vigora no Brasil um novo formato institucional, em grande parte marcado pela
descentralizagdo da gestdo das politicas sociais do ambito federal para as esferas estadual
e municipal de governo, (ARRETCHE, 2000) e, ainda, que desde a democratizacéo e a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, o Brasil passou a ser um dos paises mais
descentralizados na distribuicdo de recursos tributarios e de poder politico. (SOUZA, 1992 e
1994, apud ABRUCIO e SOARES, 2001)

2.3 — O municipio como ente federativo

Finalmente, com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o municipio volta a
ter posicdo de destaque no contexto nacional. Devido a politica descentralizadora,
assegurada e limitada na Carta Constitucional Brasileira, fortaleceu-se, de fato, o poder
local, sendo os municipios elevados a condigédo de ente federativo, caracteristica encontrada

Nno nosso préprio texto constitucional, logo no primeiro artigo, e também no art. 18:

“Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito (...)"

“Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos auténomos, nos termos desta Constituicao.”

Desta forma, como verificado em Kugelmas (2001), com a promulgacdo da

Constituicdo de 1988 confirmou-se a expectativa de emergir

‘um modelo de Federagdo notavelmente descentralizado, com uma
peculiaridade que o singulariza de forma marcante no contexto
internacional, que € a mencao explicita do municipio como ente federado no
proprio texto constitucional (Art. 18)” (KUGELMAS, 2001)

Também Meirelles (2007) afirma que

“O Municipio brasileiro é entidade estatal integrante da Federacédo. Essa
integracdo € uma peculiaridade nossa, pois em nenhum outro Estado
Soberano se encontra o0 Municipio como peca do regime federativo,
constitucionalmente reconhecida. Dessa posicdo singular do nosso
municipio € que resulta a sua a sua autonomia politico-administrativa,
diversamente do que ocorre nas demais federagfes, em que 0s municipios
séo circunscrigdes meramente administrativas.”
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Com essa elevagdo ao status de entes federados, os municipios passaram a ter
autonomia politica, administrativa e financeira. A autonomia politica se atinge com a
elevacao dos municipios a entes federados e autbnomos, e expressa no Art. 29 da CF. 88, a

seqguir:

“Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos,
com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois ter¢cos dos
membros da Camara Municipal, que a promulgard, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os
seguintes preceitos

| - eleicdo do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Vereadores, para mandato de
quatro anos, mediante pleito direto e simultaneo realizado em todo o Pais;”

A autonomia administrativa, por sua vez, € atingida com o repasse de
responsabilidades sobre a prestacdo de servicos sociais para 0s governos locais. Dessa
forma, fica o municipio responsavel pelos assuntos de interesse local, ou seja, assuntos nos
guais exista uma predominancia dos interesses dos moradores de determinada regido

municipal. A autonomia administrativa esta prevista no artigo 30 da Constituicdo, que diz:

“Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;
Il - suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagcéo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissao, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial;”

E, por fim, a autonomia financeira ocorre através do repasse de recursos federais e
estaduais aos municipios, e ainda a atribuicdo da responsabilidade pela coleta de impostos

agora municipais, conforme observado no inciso Il do Art. 30:

“lll - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar
suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei;”

Os impostos de competéncia municipal, citados no inciso lll, sdo: o IPTU (imposto
sobre propriedade predial e territorial urbana); ITBI (imposto de transmissao inter vivos de
imoéveis); e também o ISS (imposto sobre servicos de qualquer natureza), todos

estabelecidos no Art. 156, nessa ordem:

“Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
| - propriedade predial e territorial urbana;
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Il - transmissdo "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
iméveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imdveis,
exceto os de garantia, bem como cesséo de direitos a sua aquisicao;

lll - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, II,
definidos em lei complementar”

Somente a partir de 1988, 0 municipio passa a ter autonomia para elaborar e ser
regido por sua propria lei organica, contanto que em consonancia com 0s principios,
preceitos e competéncias estabelecidas pela Carta Magna e pela respectiva Constituicdo
Estadual. Na sua esfera de competéncias incluem-se, por exemplo, autonomia para
determinar sua organizacdo administrativa, ou seja, a criagdo de secretarias, 6rgaos de
governo e empresas municipais, além da responsabilidade sobre todas as politicas de
interesse local, na forma de organizadores e prestadores de servico publicos e de

legisladores de tais politicas.

A autonomia municipal foi garantida e reforcada, conforme lembra o autor

constitucionalista Silva, sobre a Constituicdo de 1988:

“as Constituicbes até agora outorgavam aos municipios s6 governo proprio
e a competéncia exclusiva, que correspondem ao minimo para que uma
entidade territorial tenha autonomia constitucional. Agora, foi-lhes
reconhecido o poder de auto-organizacdo, ao lado do governo préprio e de
competéncias exclusivas, e ainda com a ampliacdo destas, de sorte que a
Constituicdo criou uma nova instituigdo municipal no Brasil.” (SILVA, 2002)

z

Outro aspecto importante € o fato de que o Municipio passou a ter suas
competéncias diretamente estabelecidas pela Constituicdo Federal, e ndo mais pela
Constituicdo Estadual ou Lei Organica Estadual. Foi retirada dos Estados Federados a
competéncia para dilatar ou restringir a autonomia municipal. A Unica ressalva permitida é a
possibilidade dos estados estabelecerem principios genéricos, de conteudo intermunicipal,
gue os municipios devem considerar no momento de elaboracéo da respectiva Lei Organica
Municipal (art. 29 da CF/88).

Em relacdo as competéncias municipais, podemos citar, dentre as politicas publicas:

Politica de educacéo - Educacéo Pré-escolar e ensino fundamental;

b. Politica de saude - Hoje realizada em comum com o estado e a Unido, através do
SUS;

c. Politica urbana — desenvolvimento urbano, disciplina do uso e ocupacgédo do solo,

loteamento, infra-estrutura basica e equipamentos urbanos, dentre outros;
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d. Politica habitacional — provisdo de moradias de interesse social, em cooperagdo com
0s outros entes federados;

e. Politica de Saneamento basico — Limpeza urbana, abastecimento de agua,
tratamento de lixo, esgotos e drenagens;

f. Politica de renda e emprego — Combate as causas de pobreza e fatores de
marginalizacéo;

g. Politica agricola - Fomento a producdo agropecuaria e organizacdo do
abastecimento;

h. Politica cultural - Protecdo do patriménio artistico-cultural local, conservacdo da
identidade e de manifestacdes das culturas populares, indigenas e afro-brasileiras;

i. Politica ambiental - Preservacao, restauracdo e defesa do meio ambiente para as

presentes e futuras geracoes.

As Constituicdes anteriores atribuiam aos Estados a competéncia de organizar os
municipios e até mesmo definir suas atribuicdes e estrutura de seus poderes. Portanto, o
municipio era visto apenas como uma instancia de “administracdo” dos (escassos) recursos
provenientes das outras esferas de governo. Logo, 0 municipio ndo tinha autonomia politica
nem financeira, estando, portanto, sempre alinhado as politicas dos outros entes da
federacdo (estado e unido). Ao municipio, cabia um papel executor, e ndo formulador de

politicas publicas. Conforme observa Farah (2000), sobre as politicas publicas no Brasil:

“As politicas publicas promovidas pelo Estado Brasileiro até o inicio dos
anos 80 se caracterizavam, em primeiro lugar, pela centralizagdo decisoria
e financeira na esfera federal, cabendo aos Estados e municipios — quando
estes eram envolvidos em uma politica especifica o papel de executores
das politicas formuladas centralmente. (FARAH, 2000)”

Conclui-se, portanto, que a Constituicdo de 1988, adotou um carater
descentralizador, transferindo atribuicGes para os estados e municipios e fortalecendo o
poder local. O fortalecimento do municipio, que se torna um ente federativo com elevado
grau de autonomia, sem duvidas ampliou as possibilidades da consolidacédo de relacdes
horizontais, ou seja, de um trabalho cooperado entre eles. No entanto, esse processo
descentralizador ndo foi acompanhado de mecanismos eficazes de coordenacao e relacdes
intergovernamentais. Apos a promulgacdo da Constituicdo, o que se observou foi um
intenso processo de competicdo horizontal e vertical por recursos financeiros, ao contrario

de relacdes cooperativas e solidarias entre os entes federados. (CUNHA, 2004).
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2.4 - Os problemas decorrentes da descentralizagdo no Brasil

Antes de tratarmos dos problemas efetivos decorrentes do processo de
descentralizacdo, cabe esclarecer que a promulgacédo da Carta Magna de 1988 flexibilizou
bastante as regras para a criagdo de novos municipios no Brasil. A responsabilidade legal
pela definicdo dos critérios de criacdo de novos municipios passou a ser de competéncia

estadual, e ndo mais federal. De acordo com o art. 18, IV, da CF 88%

“Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos autbnomos, nos termos desta Constituicao.

§ 4° A criagdo, a incorporacao, a fusdo e o desmembramento de Municipios,
far-se-do0 por lei estadual, dentro do periodo determinado por Lei
Complementar Federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante
plebiscito, as populagbes dos Municipios envolvidos, apds divulgacdo dos
Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da
lei.”

Isso fez com que o numero de municipios no Brasil crescesse em um ritmo bastante
acelerado nos ultimos anos, principalmente nos anos seguintes a promulgacdo da
Constituicdo. Em 1988, tinhamos, no Brasil, 4.184 municipios, ao passo que hoje temos
5.563 municipios. Portanto, em pouco mais de 20 anos, 1.379 municipios foram criados.
Vale ressaltar que, de 2000 até 2009, apenas 3 municipios novos foram criados, portanto,

esse crescimento observado foi quase que em sua totalidade até o final da década de 90.

Esse processo exagerado de criacdo de novos municipios trazia problemas sérios
principalmente as financas publicas dos municipios ja existentes, em virtude, exatamente,
de um maior fracionamento do Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM?. A base de
célculo do valor do FPM permanecia fixa, pois era definida na Constituicdo, ao passo que o
numero de entes municipais aumentava, o que fazia com que cada um recebesse menos
recursos. Isso significa que a criagdo de novos municipios gerava gastos consideraveis
apenas para a manutencdo de sua estrutura, por exemplo, através de pagamentos aos

novos servidores do Legislativo e Executivo Municipal, a estruturacdo dos orgaos da

g importante ressaltar que o “Estudo de Viabilidade Municipal” foi incorporado ao artigo por meio da Emenda
Constitucional 16/1996, justamente para regular a criacdo de municipios

% . 0 Fundo de Participacdo dos Municipios € uma transferéncia constitucional (CF, Art. 159, |, b), composto de
23,5% da arrecadacdo do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados. A distribuicdo dos
recursos aos Municipios é feita de acordo o numero de habitantes. Sdo fixadas faixas populacionais, cabendo a
cada uma delas um coeficiente individual.
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Administracdo Publica, etc. Esses custos eram arcados, indiretamente, pela Unido, visto que

a capacidade de arrecadar recursos préprios desses novos municipios era bastante limitada.

Como veremos a seguir, a descentralizacao efetivada no Brasil desde a promulgacao
da Constituicdo Federal de 1988 ndo trouxe apenas coisas boas ao nosso pais, como
muitos pensam. Melo (1996), em seu trabalho, elucida alguns pontos importantes que
devem ser analisados sobre o processo de descentralizacdo. Segundo o autor, muitos ainda
s6 tém olhos para os aspectos positivos desse processo, porém, passado mais de duas
décadas da implantacdo das primeiras experiéncias descentralizadoras, torna possivel
analisarmos seus resultados. Como ressalta Victor Tanzi, “a questao central da discussao
ndo é refutar a conclusdo que a descentralizacdo pode trazer beneficios, mas identificar
situagdes nas quais essa politica pode nao trazer os resultados esperados a menos que
mudangas importantes sejam promovidas nas condigbes existentes” (TANZI, 1995:8, apud
MELO, 1996).

O autor chama atencdo para alguns efeitos “ndo antecipados e perversos” da
descentralizagdo. O primeiro deles diz respeito a baixa qualificacdo das burocracias locais,
gue ndo conseguem, portanto, prover de forma adequada, bens e servigos sociais, antes
responsabilidade dos entes centrais de governo. Esse problema decorre, principalmente, da

heterogeneidade dos municipios brasileiros. Conforme ressalta Souza (1999):

‘nem todos os municipios e estados brasileiros encontram-se em posicéo
mais favoravel a partir da descentralizacdo. Além do mais, apesar de muitas
experiéncias de gestdo publica exitosas possam hoje ser encontradas por
todo o Brasil, assim como existem varias "cidades que dao certo",
parafraseando o titulo do livro de Figueiredo e Lamounier (1996), o mesmo
ndo se pode dizer de muitos municipios brasileiros. Ndo faltam a esses
municipios apenas a capacidade de reinventar o governo, em mais uma
parafrase do titulo do polémico trabalho de Osborne e Gaebler (1995), mas
as condi¢gdes minimas para o exercicio do proprio governo.”

Portanto, fica claro que o processo de descentralizacdo no Brasil desconsidera essa
heterogeneidade dos municipios, tanto em sua capacidade administrativa quanto politica e
institucional. Isso faz com que muitos dos municipios ndo consigam executar as funcbes que

lhe foram repassadas, 0 que ocasiona sérios problemas sociais.

A questdao financeira dos municipios também é um aspecto importante, que deve ser
analisado. Se por um lado, Melo (1996) defende que a transferéncia de receitas publicas
aos governos locais sem a obrigatoriedade de geracdo de receita gerou um desincentivo

fiscal e uma dependéncia do governo local dos repasses das esferas superiores, Bremaeker
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(2007) critica essa visdo, argumentando que, quanto a evolugdo das finangcas municipais
entre os anos de 1989 e 1995, o item que mais cresceu foi o das receitas tributarias, mas
gue, devido ao arcabouco legal vigente, aos municipios compete tributar as propriedades
urbanas (IPTU) e os servigcos (ISS), que séo atividades eminentemente urbanas. Num pais
como o Brasil, em que a maior parcela dos municipios tem sua base econémica na atividade
rural, apenas um seleto grupo de municipios, que possuem as condi¢cdes para explorar

satisfatoriamente a sua competéncia tributaria, foi beneficiado.

De fato, como mostra a tabela a seguir, retirada de um estudo do IBAM (Instituto
Brasileiro de Administracdo Municipal) de 2007, o0s municipios aumentaram
significativamente sua participacdo na receita fiscal nacional, principalmente da segunda
metade da década de 80 em diante. Portanto, percebemos, claramente, que houve um ideal
de valorizacdo da esfera municipal como uma esfera capaz de promover politicas publicas

com eficiéncia. Por isso, esse aumento significativo na fatia dos recursos nacionais.

TABELA 1

Distribuicdo Federativa dos recursos disponiveis para cada um dos entes federados —
Brasil — 1960 a 2005

UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
ANOS (%) (%) (%)
1960 59,5 34,1 6,4
1965 54,8 35,1 10,1
1970 60,8 29,2 10,0
1975 68,0 23,3 8,7
1980 68,1 23,3 8,6
1985 62,7 26,2 11,1
1990 58,9 27,6 13,5
1995 56,2 27,2 16,6
2000 56,7 26,4 16,9
2005 55,2 28,4 16,4

Fonte: (VERSANO et al., 2004, apud BREMAEKER, 2007) *

Porém, conforme mostra a tabela 2, os municipios notadamente pequenos, com
populagdo inferior a 20 mil habitantes, que representam, de acordo com o Censo
Demografico do IBGE (2000), 73.3% dos municipios brasileiros, ainda dependem

primordialmente de recursos oriundos das transferéncias governamentais (respondendo o

* Com base em dados de 1960 a 2000 do MINISTERIO DA FAZENDA. Secretaria do Tesouro Nacional
(classificacdo das receitas ajustada pelo Banco de Dados Municipais do IBAM — IBAMCO) (2005)
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Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) por sua quase totalidade), ou seja, sé&o
municipios com baixa capacidade tributaria. Esses sd0 0s municipios que encontram

dificuldades em realizar a acéo de tributacao.

TABELA 2
Participacéo relativa das receitas municipais segundo os grupos de habitantes no ano
de 2005
GRUPOS DE RECEITA RECEITAS RECEITAS DE OUTRAS
HABITANTES ORCAMENTARIA TRIBUTARIAS TRANSFERENCIAS RECEITAS
(por mil) TOTAL (%) (%) (%) (%)
TOTAL 100,00 18,9 66,3 14,8
até 2 100,00 2,0 92,8 5,2
2]-5 100,00 2,9 91,7 54
5[-10 100,00 4,6 88,9 6,6
10 |-- 20 100,00 5,3 88,4 6,3
20 |-- 50 100,00 8,1 82,1 9,9
50 |-- 100 100,00 13,4 73,7 12,8
100 |-- 200 100,00 15,2 67,4 17,4
200 |-- 500 100,00 22,2 60,6 17,2
500 |-- 1000 100,00 21,8 60,0 18,3
1000 I-- 5000 100,00 27,9 49,9 22,2
5000 e mais 100,00 41,0 38,9 20,1

Fonte: (BREMAEKER, 2004) °

Tal situacdo evidencia o raciocinio de Bremaeker, ou seja, muitos dos municipios sao
dependentes de ajuda financeira externa devido a inexisténcia de indUstrias ou atividades
econdmicas consideraveis, e ainda, devido ao tamanho da populagcdo pobre, com baixa

capacidade de contribuicdo. Segundo Souza (1996),

“as profundas desigualdades regionais do Brasil desnudam uma das
principais limitacdes da descentralizacéo, qual seja, a de reduzir o papel do
governo federal de transferir recursos das regifes mais desenvolvidas para
as menos desenvolvidas. Mesmo em paises como o Brasil, onde existem
mecanismos de distribuicdo vertical da receita publica tipo FPE e FPM, tais
mecanismos mostram-se insuficientes em face das sérias desigualdades
inter e intra-regionais.”

s

Outro ponto negativo decorrente da politica descentralizadora é a indefinicao e
ambiglidade quanto a atribuicdo de competéncias de cada ente governamental, claramente

observada na Constituicao Brasileira, o que acaba causando uma “paralisia institucional”. A

® O autor utilizou dados do Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional — 2005. TABULACOES
ESPECIAIS: IBAM. Banco de Dados Municipais (IBAMCO)

(*) Dados expandidos a partir de uma amostra de 4.131 Municipios para um total de 5.562

Municipios. N&o sdo considerados os dados referentes ao Distrito Federal e Fernando de Noronha.
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Constituicdo n&o foi suficientemente clara na distribuicdo de competéncias de cada ente
governamental. Existem as competéncias privativas de cada ente, repartidas
horizontalmente, bem como as competéncias concorrentes, repartidas verticalmente. As
competéncias da Unido sdo enumeradas nos artigos 21 e 22; as competéncias
remanescentes — as matérias ndo especificadas nos artigos 21 e 22 - sao atribuidas aos
Estados (art. 25 § 1°); sd@o reservadas as areas de atuagdo dos municipios (art.30), mas
combina com tais discriminacdes possibilidades de delegacéo®. A Constituicdo prevé ainda
matérias de interesse comum, nas quais ha atuacdo conjunta da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios (art. 23). Esse sistema de divisdo de competéncias se
mostra complexo, o que implica na coexisténcia de lacunas em alguns setores, enquanto em

outros, hé a superposicao de fungbes. (AFFONSO, 1996)

Affonso (1996) contesta a critica de que houve uma distribuicdo de recursos aos
Estados e Municipios sem a contrapartida de novos encargos. Para ele, a reducdo da
participacdo da Unido no gasto social tem efetivamente levado os estados e municipios a
atuarem de forma a suplementar essa lacuna. O problema da perda da qualidade do gasto,
no entanto, permanece como uma questdo aberta. (AFFONSO, 1996, apud MELO, 1996).

Nas palavras do autor:

“apesar da indefinicao da Constituicdo quanto a divisdo de competéncias,
os estados e municipios acabaram assumindo novas responsabilidades em
decorréncia do maior volume de recursos disponiveis e da omissdo da
Unido em relagdo a alguns programas tradicionalmente administrados por
ela (como conseqiiéncia da sua menor disponibilidade de recursos) e, em
Ultima instancia, devido as pressdes de uma sociedade civil mais
organizada, que pode expressar com maior liberdade seus interesses.”
(AFFONSO, 1996)

Por outro lado, conforme ressalta Arretche (2000), as condi¢cdes econdmicas nao sao
as Unicas necessdrias para o sucesso do processo de descentralizacdo. Outro requisito
basico de extrema importancia, segundo a autora, é a capacidade administrativa, ou seja,

uma infra-estrutura minima para assumir a gestdo de uma politica publica.

O que se observa, porém, é que a grande maioria dos municipios brasileiros, além

de ndo terem capacidade tributaria propria, sofre com a falta de pessoal techicamente

¢ Para se aferir quais sdo as competéncias delegaveis previstas na Constituicdo Federal é necesséria a
diferenciacdo entre competéncia privativa e competéncia exclusiva. Competéncias privativas sdo delegaveis e
competéncias exclusivas séo indelegaveis. As competéncia privativas da Unido sdo expressadas no art. 22 da
Constituicdo Federal. Ja as Competéncias exclusivas da Unido e, portanto indelegaveis, estao dispostas no art.
21.
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qualificado para organizar e prestar 0os servicos publicos de maneira satisfatoria. A aludida

autora, ao tratar do assunto, € categorica:

“‘Nestas condigbes, programas de descentralizagdo desenhados de forma a
minimizar os custos financeiros e administrativos de gestdo passam a ter
um peso decisivo na decisdo das administraces locais. (...) 0 sucesso de
um programa abrangente de reforma do Estado que implique no
(re)desenho do modelo nacional de prestacdo de servi¢cos sociais depende
necessariamente da implementacdo de estratégias deliberadas e
adequadas de incentivo a adesdo dos governos locais. “ (ARRETCHE,
2000)

A autora conclui dizendo que, para que as unidades locais assumam a gestdo de
politicas sociais, ndo basta simplesmente aumentarmos o volume de recursos destinados
aos municipios, mas que é preciso dar um passo além, através de politicas de capacitacéo
municipal, para que esses municipios tenham, a partir de entéo, condi¢cdes de realizar essas

politicas sociais da forma pretendida pelo Estado e pela sociedade.

Temos, entdo, que a descentralizacdo fiscal ndo resultou em uma efetiva autonomia
financeira por parte da maioria dos municipios. Dessa forma, pode-se problematizar os
arranjos de descentralizacao, principalmente das politicas sociais, considerando o contexto
brasileiro, de heterogeneidade e discrepancias visiveis, no qual alguns municipios detém
plena capacidade de assumir as novas atribuicdes constitucionais, enquanto outros mal

conseguem manter suas administracoes.

A descentralizacdo, em tese, deve constituir-se, portanto, em um processo
planejado, coordenado e organizado de redistribuicdo de competéncias, no qual o governo
central ndo apenas se ausente da prestacdo dos servicos, mas crie mecanismos e
condicbes para que 0s entes subnacionais realizem as politicas descentralizadas da forma
esperada pela sociedade. Um dos maiores desafios para o sucesso do processo de
descentralizacdo, segundo Melo (1991), consiste exatamente na atribuicdo aos governos
locais de recursos financeiros que Ihes permitam cumprir um papel efetivo no processo de
desenvolvimento, capacitando-os financeiramente para a prestacdo dos servicos sob sua

responsabilidade. No mesmo sentido, expde Arretche (1999):

‘Dado que a esmagadora maioria dos municipios brasileiros tem baixa
capacidade financeira e administrativa, 0 sucesso de um programa
abrangente de reforma do Estado que implique o (re)desenho do modelo
nacional de prestagcdo de servigos sociais depende, necessariamente, da
implementacdo de estratégias deliberadas e adequadas de incentivo a
adesdo dos governos locais. Ou seja, ndo basta aumentar as fontes
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autbnomas de recursos das unidades locais da Federacdo ou transferir
recursos de uma maneira geral para que essas unidades passem a assumir
fungbes de gestdo das politicas sociais. Da mesma forma, ndo basta a
existéncia de recursos administrativos, freqientemente herdados de
politicas implementadas de forma centralizada, para que estes sejam postos
na operacao de programas e servicos sociais.” (ARRETCHE, 1999)

Portanto, se queremos defender o poder local como estrutura importante na
interagdo entre estado e sociedade, torna-se necessario que adotemos uma politica de
estado capaz de dotar esses entes subnacionais de plena capacidade administrativa,
financeira e politica, de modo que esses consigam desempenhar de forma eficiente as
funcdes constitucionais que lhes cabem. Isso s6 é possivel através de um planejamento
consistente, que avalie as condicdes dos municipios, antes de repassar a eles as
responsabilidades sobre a prestacdo de determinados servigos. Os municipios ndo podem
ser tratados uniformemente. Cabe aos niveis superiores de governo, portanto, serem 0S

coordenadores e mediadores desse processo.

Nesse contexto de dificuldades, ndo so6 financeiras, porém administrativas e politicas,
as formas de cooperacdo horizontal despontam como importante instrumento para o
equacionamento de diversos problemas enfrentados pelos municipios, conforme trataremos

no capitulo seguinte.
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CAPITULO 3 - O ASSOCIATIVISMO MICRORREGIONAL COMO FORMA DE
COOPERACAO INTERMUNICIPAL

3.1 - As organizacOes representativas de municipios no contexto global

A existéncia de associac¢des intermunicipais € comum em varios paises ao redor do
mundo, seja em formas de associa¢cdes nacionais, quanto como associacfes subnacionais
de governos locais, com o principal objetivo de incentivar o processo de descentralizacdo e

o fortalecimento desses governos.

Ainda em 1913, surgia, da necessidade de ampliar as relacdes entre 0s municipios
no mundo, a Unido Internacional de Autoridades Locais (IULA). Em 1957, com a criacdo da
Federagcdo Mundial de Cidades Unidas (FMCU), esse principio de descentralizacdo e

fortalecimento dos governos locais foi reforgado.

Recentemente, em 5 de maio de 2004, em Paris, essas duas organiza¢des se unem
com a Metropolis (Associacdo Mundial de Grandes MetrGpoles) para formar a Cidades e
Governos Locais Unidos (CGLU), a maior organizagdo de governos locais do mundo, que
conta, atualmente, com mais de 1000 instituicdes de 127 dos 191 paises membros da ONU,
de todos os continentes. A CGLU atua, basicamente, para o fortalecimento municipal em

todo 0 mundo, e tem como misséo, de acordo com seu proprio sitio eletrbénico:

“To be the united voice and world advocate of democratic local self-
government, promoting its values, objectives and interests, through
cooperation between local governments, and within the wider international
community.”

Dentre os objetivos principais da CGLU (2009), também expostos no sitio eletrdnico,

destacamos:

“Promover um governo local democratico, forte e eficaz em todo o mundo;
promover a unidade e a cooperacdo entre 0os membros; garantir a
representacdo politica eficaz dos governos locais para a comunidade
internacional, em particular as Nac¢des Unidas e suas agéncias; ser fonte
mundial de aprendizagem, intercambio e capacitacdo; apoiar a criacdo e o
fortalecimento da liberdade e autonomia dos governos locais e suas
associagdes nacionais.” (tradugéo nossa)

Na Ameérica Latina, a CGLU é representada pela Federacdo Latino-Americana de
Municipios (FLACMA). O maior objetivo da unido destes entes é facilitar programas e
parcerias entre os mesmos. No Brasil, em termos de abrangéncia nacional, temos a
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Confederagdo Nacional de Municipios (CNM). De acordo com o préprio sitio eletrénico da
CNM (2009):

‘A Confederacdo Nacional de Municipios — CNM € uma entidade
municipalista com 28 anos de existéncia, constituida a partir dos anseios
dos dirigentes das federacdes, associacdes estaduais e microrregionais de
municipios _que se ressentiam de uma entidade representativa _que,
principalmente em nivel nacional, defendesse o0s interesses institucionais do
ente municipal e propugnasse pelo seu fortalecimento.” Essa instituicdo tem
como missao “lutar pelo fortalecimento da autonomia municipal e do
movimento municipalista, contribuindo com solugdes politicas e técnicas
para exceléncia na gestédo e qualidade de vida da populagéo.”, e como visao
‘consolidar o movimento municipalista, fortalecer a autonomia dos
municipios e transformar a CNM em referéncia mundial na representacao
municipal.” (grifo nosso)

Em varios outros paises, de todos os continentes, existem também associacdes
nacionais e também subnacionais de governos locais, com 0 objetivo fundamental de

fomentar o processo de descentralizagéo e de fortalecer o poder local.

Observa-se, também, a pratica dos consércios, que séo voltados para a prestacdo de
servicos, de forma conjunta, as comunidades consorciadas. Melo (1997) faz um
levantamento dessas associacfes e consorcios em varios paises, espalhados por todos os
continentes. Segundo o autor, a legislacdo de vérios desses paises atribui funcdes
especificas a essas instituicdes. Nos paises escandinavos (Suécia, Noruega, Finlandia e
Dinamarca), por exemplo, observa-se a pratica de federacdo entre os governos locais, para
a prestacdo de determinados servicos a populacdo. Na Finlandia, os consércios séo
pessoas juridicas de direito publico, e sédo previstos em lei. Na Espanha, também existem
associa¢gfes municipais voluntérias e algumas compulsérias, para o planejamento de obras

e também execucao de determinados servigos.

Na América Latina, observamos instituicdes representativas dos municipios em
varios paises. No Equador, a Associacdo dos Municipios Equatorianos atua tanto em defesa
dos interesses dos municipios junto ao governo central, como também na prestagdo de
servicos de treinamento e assisténcia técnica aos municipios, ou seja, atuacdo semelhante
com a da CNM no Brasil. No Chile, a Associagdo dos Governos Municipais tem como
principal funcao treinar e capacitar os funcionarios municipais para o devido cumprimento
das funcbes as quais a eles sdo atribuidas. Temos exemplos também na Colémbia e na
Argentina. (MELO, 1997)

Na Asia, destaca-se a Fundacdo de Municipios da Coréia do Sul, que, além de

cumprir as fungdes comuns a uma associacdo de municipios, mantém um sistema de
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relagdes internacionais para o intercambio de experiéncias. Sobre a Africa, Melo (1997) cita
exemplos de consorcios municipais para o desempenho de fungfes de interesse comum no

Libano, Marrocos e Tunisia.

Na Alemanha, as associa¢fes de municipios sdo denominadas Kreis, que, ao pé da
letra, significa circunscri¢cdo, segundo Arantes (1990). Estas tém autonomia administrativa, o
gue as eleva, praticamente, a condicdo de um nivel de governo, intermediario entre o
municipio e os estados, com o papel fundamental de intermediador entre o estado e o
cidadao nos municipios. O Kreis tem a incumbéncia de realizar tarefas que ultrapassem a
capacidade financeira e administrativa dos municipios membros, como, por exemplo,
construcdo e manutencdo de hospitais, tratamento de lixo e esgoto, construcdo e
manutenc¢do de estradas vicinais, fomento ao transporte publico municipal e microrregional,
fomento ao turismo, economia, dentre outras (ARANTES, 1990). Pode-se indicar, portanto,
como veremos adiante, a semelhanca do campo de atuacdo com as associacdes
intermunicipais brasileiras. Uma diferenca substancial, que deve ser mencionada, é o fato de
gue na Alemanha, compete ao Kreis também realizar fungbes administrativas estaduais, tais
como a concessao de alvaras de construcdo, o registro de veiculos, emissao de carteiras de
habilitacdo, defesa civil, dentre outros. Portanto, o Kreis constitui, na organizacédo do estado
alemdo, um elemento importante e altamente eficiente, que, por um lado, questiona
assuntos de interesse dos municipios, e por outro lado, realiza tarefas administrativas de
competéncia do estado. Portanto, conforme ressalta Camargo (2001), “a experiéncia aleméa
mostrou, de maneira inequivoca, que a visdo do planejamento e da integracéo regional pode
ser a chave para que possamos superar 0 autonomismo excessivo dos municipios

brasileiros.”

O associativismo municipal, conforme demonstrado, pode se dar em varios niveis:
mundial, configurado, atualmente, pela CGLU; nacional, representado, no Brasil, pela CNM,;
e subnacional, compreendendo as associacdes regionais e microrregionais, consoércios,
redes, agéncias, dentre outras formas existentes em varios estados brasileiros. Existem,
ainda, paralelamente a essas, algumas associacfes de prefeitos e vereadores, tanto em

nivel nacional como estadual.

Dentre estas diferentes formas de associativismo intermunicipal, destacamos as
Associacdes Microrregionais, que sao o foco de estudo desse trabalho. Essas abarcam um
namero restrito de municipios, inseridos em uma mesma microrregido geoecondmica,

conforme sera abordado na sec¢éo 3.3.
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3.2 — Arranjos de cooperagéo intermunicipal no contexto brasileiro

Como ja mencionado neste trabalho, a promulgacdo da Constituicdo federal de 1988
atribui maior poder decisério aos municipios, principalmente no que tange as politicas
sociais. Esses passaram a ter maiores responsabilidades, e viram-se frente a novos
desafios, tendo que assumir, agora, muitas das tarefas antes executadas pelo governo
federal. Os gestores municipais e, em especial os dos municipios pequenos, nem sempre
possuem recursos humanos, financeiros e materiais suficientes para o cumprimento de
todas as novas funcdes a eles atribuidos, conforme demonstrado anteriormente, na secao
2.4. Outro fator importante é a falta de experiéncia dos municipios para lidarem com
determinados tipos de problemas, antes de competéncia da Unido ou dos estados. Além
disso, a demanda por determinados servicos é pequena, 0 que torna economicamente

inviavel os investimentos necessarios, caso esses sejam feitos de forma isolada.

Surgem, entdo, como forma de enfrentar esses novos desafios, e assim conseguir
atender as demandas sociais, as formas de trabalho articulado entre os municipios, e entre
esses e os estados e a Unido. A idéia de “parceria” entre os municipios se fortalece, e esses
passam a discutir seus problemas de forma conjunta. Esses mecanismos de cooperacao
horizontal podem auxiliar os municipios a assumirem com melhores condi¢cdes e, por
conseguinte, com maior sucesso, as competéncias que lhes foram dadas, dado que, unindo

seus esforgos o resultado obtido pode ser muito melhor.

Conforme demonstrado na secdo 1.4 desse trabalho, as relacdes
intergovernamentais sdo de fundamental importancia para o equilibrio do pacto federativo. E
nesse ponto, o tema da coordenacdo e cooperacdo federativa ganha ainda maior
importancia devido a convivéncia, no caso brasileiro, de trés niveis governamentais (Uniéo,
Estados e Municipios), o que torna a gestdo das politicas publicas torna-se ainda mais
complexa. A articulacdo horizontal e a vertical se mostram essenciais no sentido de
viabilizar a gestao das politicas publicas, de forma integrada, o que pode proporcionar, em
diversos casos, uma resposta mais eficiente do setor publico em relagdo a determinado

problema.

Conforme ressalta Cruz (2001), “muitos dos problemas municipais transcendem o
territério municipal, exigindo que sua atuagdo seja discutida com os municipios vizinhos.”

Portanto, para um Unico municipio, pode ser inviavel pensar a despoluicdo de um rio ou a



54

abertura/manutencdo de uma estrada vicinal’ intermunicipal. E fundamental que os
municipios vizinhos também se conscientizem sobre esse problema, buscando uma solugéo

conjunta.

Ainda segundo a aludida autora,

“nesse contexto, varios municipios tém inovado e criado novas formas de
prestacdo de servicos e de organizacdo, bem como de articulagdo. Tomou
corpo, nessa conjuntura, a discussdo de “parceria” entre os municipios,
chamada por alguns de cooperacdo horizontal, ou ainda, de cooperacao
intermunicipal. Os municipios passam a discutir alguns dos seus problemas
conjuntamente.”

Nessa mesma linha, Rocha e Faria (2004) nos colocam que 0s municipios, quando
agem conjuntamente, de forma cooperada, podem alcanc¢ar inimeros resultados positivos,

por exemplo:

‘o aumento da capacidade de realizacdo, ou seja, a ampliacdo do
atendimento aos cidadédos e do alcance das politicas publicas; uma maior
eficiéncia no uso dos recursos publicos; e a realizagdo de a¢Bes que seriam
inacessiveis a uma Unica prefeitura, como a aquisicdo de equipamentos de
alto custo ou a implementacdo de politicas publicas de desenvolvimento
regional.”

A maioria dessas associacdes intermunicipais tem como foco a resolucdo de
problemas comuns, de maneira integrada, articulada e compartilhada, resgatando conceitos
de cooperacéao e solidariedade, e ndo mais de forma conflituosa e individualizada na disputa
por recursos. Essas instituicbes apresentam-se como um instrumento para a implementacéo
de politicas publicas, nas mais diversas areas, tais como saude, educacéo, cultura, meio
ambiente, infra-estrutura, desenvolvimento social, econ6mico, dentre outras. Essas
associacdes favorecem a articulacao regional dos municipios, o que os fortalece em relacéo
a outros niveis de governo, e possibilitam, segundo Cruz (2001), “a discussdo de um
planejamento regional; a ampliacdo da oferta de servigos por parte dos municipios; a
racionalizagdo de equipamentos; a ampliagdo de cooperagdo regional; entre outras.”
Existem, portanto, para tentar atenuar algumas das distor¢des oriundas do pacto federativo

brasileiro, j& problematizadas na se¢éo 2.4 deste trabalho.

7 .. . ~ . . . ~ £ . ~
As estradas vicinais sdo em geral estradas municipais, pavimentadas ou ndo, de uma soé pista, e de padrao

técnico modesto, compativel com o trafego que as utiliza. Sdo, quase sempre de carater local, atendendo

principalmente aos municipios que a administram, e dentro de cujos limites normalmente se situam.



55

Essas associacdes podem se formar seguindo arranjos diferenciados, como por
exemplo, os consércios intermunicipais, as agéncias, as redes, as empresas, as
associacfes microrregionais, os féruns intermunicipais, dentre outras, tendo, com diversas
finalidades. A filosofia, porém, é sempre a de racionalizar os custos e maximizar a utilizagédo
dos recursos existentes. Algumas sao especificas a determinados setores de politica, como,
por exemplo, os varios casos de consorcios intermunicipais de salde observados no Brasil.
Outros se diversificam em suas atuagbes, como € o caso das Associa¢des Microrregionais,
gue serdo estudadas mais detalhadamente na se¢éo seguinte. Nas palavras de Cruz (2001)
“as formas de cooperacao intermunicipal (consércios, associagcdes, agéncias, etc.) surgem
como alternativa para viabilizar os servicos e podem auxiliar na racionalizacdo das

atividades e na organizacédo das Administra¢cdes Municipais.”

Ressalta-se que essas formas associativas entre 0s municipios ja existiam em
momento anterior & promulgacdo da Constituicdo de 1988, porém observa-se que elas
passaram a ser mais utilizadas apds esse marco, e também da promulgacéo de algumas
leis complementares, justamente pelo novo contexto nacional, de reforma do Estado e

incentivo a descentralizacdo de politicas publicas (CRUZ, 2001).

A forma mais difundida de associativismo intermunicipal no pais é o consoércio
intermunicipal. Os consércios intermunicipais, nas palavras de Abrlcio e Soares (2001), sédo
“instrumentos legais a disposicdo dos municipios para a realizacdo de atividades de
interesse comum.” Segundo o IBGE (2004) “O consorcio intermunicipal se refere a acordos
firmados entre municipios, exclusivamente para a realizacdo de objetivos de interesse

comum por meio de obras, atividades e servicos comuns na regiao por eles abrangida”

A tabela abaixo mostra-nos a expressiva quantidade de consércios intermunicipais
presentes no Brasil, no ano de 2001. Podemos perceber claramente que os municipios de
menor porte sdo 0s que mais fazem parte de consércios, justamente por ndo terem total
capacidade de oferecer determinados servicos de forma individualizada. Além disso,
percebemos a predominancia dos consdrcios intermunicipais de salde, que estdo presentes
em 35% dos municipios nacionais. Observacado destacada por Bremaeker (2001) é o fato de
0s consorcios de esgoto sanitario, de limpeza urbana e de habitagdo proporcionalmente
estarem mais presentes nos municipios considerados maiores. Isso pode ocorrer, segundo

o autor, “provavelmente pelo fato de que a medida em que aumenta a populacdo dos

municipios, mais criticos se constituem os problemas urbanos.”
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TABELA 3

Distribuicdo dos municipios que possuem consércios de saude, de educacdo, de
habitacdo, de maquinas e equipamentos, de limpeza urbana e de esgotamento
sanitario, segundo as faixas populacionais — Brasil - 2001

Faixg Total de . ~ s Maquinas e |Limpeza | Esgotament
Populacional Municipios % |Salde | Educagdo | Habitagdo equipamentos | Urbana | o sanitario
(1000)

até 5 1371 25% | 601 47 9 213 9 9
5]-- 20 2688 48% | 985 89 18 293 33 31
20 [-- 100 1275 23% | 330 84 30 140 34 33
100 |-- 500 194 3% 50 16 5 22 6 6
500 e mais 32 1% 3 5 2 1 3 8
TOTAL 5560 100% | 1969 241 64 669 85 87

FONTE: Elaboracéo prépria, com base nos dados do IBGE (2001)

Além desses consorcios, levantados a partir dos dados do IBGE (2001), destaca-se a
diversidade temética dos consoércios intermunicipais no pais, bem como a expressividade de

consércios na area ambiental, especialmente na gestdo de bacias hidrogréficas.

Cruz (2001) enumera varias finalidades que levam os municipios a se consorciarem,

seja de forma temporaria ou permanente, o que depende do objeto da cooperacéo:

“Construcédo e manutencao de hospitais e servigos especializados de saude;
preservacdo de rios; manutencdo de estradas e de escolas técnicas;
aquisicao e locacao de equipamentos para uso comum; compra de sistemas
informatizados; tratamento e destinacdo de residuos solidos; preservacao
de mata ciliar; organizacdo de um plano regional de turismo; capacitacédo
das equipes técnicas municipais.”

Desde o0 ano de 2005, os consércios intermunicipais sao regidos pela Lei Federal n°
11.107, que veio para atender & norma constitucional do Art. 241, da Constituicdo Federal,
contida na Emenda Constitucional 29, de 1998, onde esta prevista a realizacdo de
consércios e convénios de cooperacgao entre os entes federativos. A partir deste arcabouco
legal, os consorcios e convénios passaram a ter sustentacéo legal e normas disciplinadoras
para a sua criagdo. A Lei n® 11.107, supracitada, em seu Art. 1°, § 1°, estabelece que: “O

consorcio publico constituira associagdo publica ou pessoa juridica de direito privado®.

O foco deste trabalho sao as Associa¢cdes Microrregionais, porém, como observado,
0s municipios utilizam diversas outras formas de cooperacao intermunicipal, incluindo atores
sociais que néo sdo apenas 0 Poder Publico. As Céamaras, Redes e Agéncias

Intermunicipais sdo apenas alguns exemplos de arranjos que 0s municipios tém utilizado
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para discutir seus problemas com outros atores sociais. O quadro abaixo apresenta-nos um

resumo comparativo dessas principais formas de cooperagéo intermunicipais citadas.

QUADRO 1

Comparacao entre Associacao Microrregional, Consércio Intermunicipal, Camara
Intermunicipal, Rede e Agéncia Intermunicipal.

(continua)

Associacao
Microrregional

Consorcio
Intermunicipal

Camara
Intermunicipal

Rede

Agéncia
Intermunicipal

Definigao

Acordo firmado entre
municipios localizados
em uma mesma
regido geografica,
para a realizacdo de
objetivos de interesse
comuns, mediante
producéo de bens
e/ou prestacéo de
servigos. (entidade
juridica de direito
privado, sem fins
lucrativos)

Acordo firmado
entre municipios
vizinhos, para a
realizagdo de
objetivos de
interesse comuns,
mediante a
produgéo de bens
e servicos
(sociedade civil
sem fins
lucrativos).

Acordo firmado entre
o Poder Publico e
entidades da
sociedade civil para
a realizacdo de
objetivos comuns.

Acordo que resulta
da articulacéo
voluntaria entre
entes que podem
ser publicos e
privados para a
realizagdo de
objetivos comuns,
sem que cada ente
perca sua identidade
ou que seja criada
uma nova forma
juridica.

Acordo firmado
entre o Poder
Publico e entidades
da sociedade civil
para a realizagao
de objetivos
comuns.

Forma juridica

Entidade juridica de
direito privado, sem
fins lucrativos.

E registrado em
cartorio.

Sociedade Civil
sem fins lucrativos.
E registrado em
cartério.

Pacto

N&o é registrada em
cartorio

Pacto

Né&o é registrada em
cartério

Associagédo Civil
sem fins lucrativos.

Caracteristicas

Congrega apenas
entes da mesma
esfera (prefeituras).

O numero de
municipios
participantes tende a
ser maior, visto que
participam municipios
de uma mesma regido
geogréfica

Congrega apenas
entes da mesma
esfera (prefeituras).

O ndmero de
municipios tende a
ser menor do que
da associagao
microrregional, pois
participam apenas
municipios
vizinhos.

Pode congregar o
Poder Publico (de
diferentes esferas de
governo) e
entidades da
sociedade civil.

Pode congregar o
Poder Publico de
diferentes esferas de
governo, entidades
da sociedade civil e
pessoas fisicas.

Pode congregar o
Poder Publico (de
diferentes esferas
de governo) e
entidades da
sociedade civil.

Pressupostos

Existéncia de
interesses comuns
entre 0s municipios.

Iniciativa, visao e
espirito de
cooperagao por parte
dos prefeitos no
sentido de se
associarem em busca
de solugbes para 0s
seus problemas.

Deciséo dos Prefeitos
de se associarem.
Requer aprovagéo do
Poder Legislativo
Municipal.

Baseia-se numa

Existéncia de
interesses comuns
entre os
municipios.

Iniciativa, viséo e
espirito de
cooperagéo por
parte dos prefeitos
no sentido de se
associarem em
busca de solugbes
para os seus
problemas.

Decisao dos
Prefeitos de se
consorciarem.

Baseia-se numa

Existéncia de
interesses comuns
entre os atores
municipais — Poder
Publico e sociedade
civil.

Iniciativa, viséo e
espirito de
cooperagao por
parte dos atores
participantes no
sentido de se
associarem em
busca de solucdes
para 0s seus
problemas.

Decisao de todos os
atores de

Existéncia de
interesses comuns
entre os atores
municipais — Poder
Publico e sociedade
civil.

Mobilizagéao a partir
de uma viséo de
futuro compartilhada
e da percepgéo da
necessidade de
articular esforgos
para alcancéa-la.

Espirito de
cooperagao por
parte dos
participantes no
sentido de se

Existéncia de
interesses comuns
entre os atores
municipais — Poder
Publico e
sociedade civil.

Iniciativa, viséo e
espirito de
cooperagao por
parte dos atores
participantes no
sentido de se
associarem em
busca de solugbes
para os seus
problemas.

Decisédo de todos
os atores de
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(continuacao)

Associacao
Microrregional

Consorcio
Intermunicipal

Camara
Intermunicipal

Rede

Agéncia
Intermunicipal

relacdo de igualdade e
nao hierarquica entre
as prefeituras,
preservando a
autonomia dos
governos locais.

A agenda é bem
diversificada e
abrangente. A
associacao presta
servigos variados aos
municipios a ela
filiados.

relagdo de
igualdade e ndo
hierarquica entre
as prefeituras,
preservando a
autonomia dos
governos locais.

Normalmente, tém
um tema ou area
de atuagéo
especifica (ex.:
meio ambiente,
salide, saneamento
bésico, etc.)

trabalharem
conjuntamente.

Baseia-se numa
relagdo de igualdade
e nao hierarquica
entre os atores que
S&0 parceiros,
preservando a
autonomia de cada
um.

associarem em
busca de solugbes
para os seus
problemas.

Decisao de todos os
atores de
trabalharem
conjuntamente.

Baseia-se numa
relacéo de igualdade
e nao hierarquica
entre os atores que
sao parceiros,
preservando a
autonomia de cada
um.

trabalharem
conjuntamente.

Baseia-se numa
relacao de
igualdade e nédo
hierarquica entre
0s atores que sao
parceiros,
preservando a
autonomia de cada
um.

Etapas para
Constituicao

Elaboragdo do Projeto
de Lei.

Autorizagdo do Poder
Legislativo Municipal

Elaboragéo e
aprovacéo do
estatuto.

Ata de fundacéo da
associagcao com
aprovacéo do estatuto
e eleicdo do
presidente e vice-
presidente.

Publicacéo da ata de
fundacéo e extrato do

Elaboracao do
Projeto de Lei.

Autorizagdo do
Legislativo.

Elaboracéo e
aprovagéao do
estatuto.

Ata de fundacéo do
consorcio com
aprovacgéao do
estatuto e eleicdo
do presidente e
vice-presidente.

Publicagéo da ata
de fundagéo e
extrato do estatuto
no DOE ou dos

Termo de acordo ou
protocolo de
intengdes entre os

Termo de acordo ou
protocolo de
intengdes entre os
entes envolvidos.

Ha redes que néo
possuem nenhum
documento
formalizando a
articulagdo entre os
entes.

Protocolo de
intengdes ou termo
de acordo.

Elaboragao do
Projeto de Lei.

Autorizacdo do
Legislativo.

Elaboragéo e
aprovacgéao do
estatuto.

Ata de fundacéo da
agéncia com
aprovacgéo do

Recursos
Humanos

estatuto no DOE ou municipios entes envolvidos. estatuto e eleicao
dos municipios envolvidos. . . . da diretoria.
- A informalidade é a
envolvidos. marca das Redes
Registro em Publicacéo da ata
Registro em cartério cartorio de fundacéo e
Pode haver
. } documentos para extrato do estatuto
Obtengéo de CNPJ. Obtencéo de o no DOE ou dos
objetivos T
CNPJ. especificos municipios
Constituicdo do P ' envolvidos.
Conselho Fiscal. Constituicao do
Conselho Fiscal/ Registro em
Alvara de localizagé&o. Curador. cartorio.
(caso tenha sede
fisica) Alvara de Obtengéo de
localizac&o. CNPJ.
Reconhecimento de
utilidade publica. Reconhecimento
de utilidade
publica.
Tem funcionarios Os recursos .

o x N&o tem P
préprios, contratados humanos podem N&o tem funcionarios A agéncia deve
pela Associacao pelo ser contratados funcionarios 160ri0S contratar 0s
regime da CLT. pelo regime da CLT | proprios. Proprios. funcionarios pelo

Os funcionérios
podem, ainda, serem
cedidos pelas
prefeituras
participantes, ou pelas
Secretarias de Estado,

ou ainda cedidos
pelas prefeituras
participantes,
Secretarias de
Estado ou
ministérios.

Os recursos
humanos utilizados
sdo os de cada
entidade/prefeitura
participante da
camara.

Os recursos
humanos utilizados
sdo os de cada
entidade/prefeitura
ou pessoa fisica
participante da rede.

regime da CLT.

As prefeituras -
membros da
agéncia - podem
ceder funcionarios
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(continuacao)

Associacao
Microrregional

Consorcio
Intermunicipal

Camara
Intermunicipal

Rede

Agéncia
Intermunicipal

Ministérios, etc.

Selecéo publica.

a agéncia ou ainda
0S governos
estaduais e federal.

Selecéo publica.

Financiamento

Cota de contribuicéo
(ou de participacéo)
de cada municipio
participante para
financiar a Associacéo
é definida no estatuto.
Normalmente, é uma
taxa % do FPM.

Além da cota de
contribui¢éo, pode ser
fixada cota de
participacdo dos
associados em funcéo
de projetos
especificos.

As Associagdes
podem receber
recursos dos governos
federal e estaduais.

Podem receber
doacdes de
instituicdes nacionais
e internacionais,
auxilios, contribuices
e subvencgdes
concedidas por
entidades publicas ou
particulares,
operacdes de crédito
e saldos dos
exercicios anteriores.

Cota de
contribuicao (ou de
participagéo) de
cada municipio
participante para
financiar o
consoércio. Essa
cota é definida no
estatuto.

Os consoércios
podem receber
recursos

dos governos

federal e estaduais.

Podem receber
doac0es de
instituicbes
nacionais e
internacionais,
auxilios,
contribuicdes e
subvencgées
concedidas por
entidades publicas
ou particulares,
operacgdes de
crédito e saldos
dos exercicios
anteriores.

N&o ha cota de
contribuicéo
financeira dos
parceiros.

Cada ator
disponibiliza seus
recursos (humanos,
materiais e
financeiros).

N&o ha cota de
contribuicdo
financeira dos
parceiros.

Cada ator
disponibiliza seus
recursos (humanos,
materiais e
financeiros).

A cota de
contribui¢éo de
cada parceiro €
definida no estatuto
da entidade.

Além da cota de
contribuicéo, pode
ser fixada cota de
participacdo dos
associados em
funcéo de projetos
especificos.

Podem receber
recursos dos
governos estaduais
e federal.

Podem receber
doagbes de
instituicdes
nacionais e
internacionais,
auxilios,
contribuicdes e
subvengbes
concedidas por
entidades publicas
ou particulares,
operagOes de
crédito e saldos
dos exercicios
anteriores.

Recursos
Materiais

Podem ter os seus
proprios recursos
materiais.

Podem utilizar os
recursos das
prefeituras
associadas, ou
cedidos por érgaos
dos governos
estaduais e federal,
em regime de
comodato, por
exemplo.

Podem ter os seus
proprios recursos
materiais.

Podem utilizar os
recursos das
prefeituras
consorciadas ou
cedidos por 6rgaos
dos governos

estaduais e federal.

Utilizam os recursos
materiais de cada
ator participante da
camara.

Utilizam os recursos
materiais de cada
ator participante da
rede.

Podem ter seus
préprios recursos
materiais.

Podem utilizar
recursos materiais
de cada ator
participante da
Agéncia ou cedidos
por érgdos dos
governos estaduais
e federal.

Repasses de

N&o. Cada ator

recursos . N&o. Cada ator
. ) envolvido pode .
financeiros de P envolvido pode
- Pode receber receber Pode receber
entidades Pode receber o . receber a
. A (convénios, isoladamente, mas . (convénios,
governamentais | (convénios, contratos contratos e N30 a CAMara. ois isoladamente, mas contratos e
e ndo e doacgdes). ~ = P nao a rede, pois ndo <
. doacdes). nao tem ; doacdes).
governamentais . tem personalidade
) - personalidade L
nacionais e uridica juridica.
estrangeiras ] '
Assembléia Geral dos | Conselho de N&o ha uma N&o ha uma .
. - Assembléia Geral
Estrutura Associados, onde Prefeitos (ou de estrutura estrutura dos Associados
Organizacional cada municipio é Municipios). organizacional. organizacional. '
Basica representado pelo seu

Prefeito.

Conselho Fiscal

Podem existir

Podem existir

Diretoria.
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(conclusao)

Associacao
Microrregional

Consorcio
Intermunicipal

Camara
Intermunicipal

Rede

Agéncia
Intermunicipal

Conselho Fiscal.

Secretaria Executiva.

Divisbes Técnica e
Administrativa

(ou Curador).

Secretaria
Executiva.

grupos de trabalhos
tematicos que se
retnem de acordo
com as acoes
propostas.

grupos de trabalhos
tematicos que se
retnem de acordo
com as acoes
propostas.

Conselho
Consultivo.
Secretaria
Executiva.

Comissao
Fiscalizadora.

Podem ser
formados grupos
de trabalhos
tematicos que se
reinem de acordo
com as acdes

propostas.

Fonte: Cruz (2001) para caracterizacdo de Consorcio Intermunicipal, Camara Intermunicipal, Rede e
Agéncia Intermunicipal. Pesquisa do autor para Associacdo Microrregional.

O fato é que, conforme demonstrado nesta se¢ao, ao longo das ultimas décadas, os
municipios tém inovado na busca de solu¢cdes aos novos desafios por eles enfrentados,
através da cooperacgédo intermunicipal. Os diversos arranjos demonstrados nesta se¢do séo
utilizados pelos municipios na resolu¢do de problemas comuns, de maneira mais eficiente,
com um custo menor e qualidade maior dos servicos. Na secdo seguinte, estudaremos,

especificamente, as Associa¢des Microrregionais.

3.3 - O conceito de associativismo microrregional de municipios

Como exposto na secao anterior, 0 associativismo, do ponto de vista organizacional,
consiste na unido formal de pessoas (sejam elas fisicas ou juridicas) em prol das mesmas
metas, de forma consciente e organizada. Tentaremos, nesta sec¢ao, construir um conceito
de Associativismo Microrregional, visto que tal conceito ainda permanece vago e pouco
explorado na literatura especializada. Partiremos de uma definicdo de associativismo e de
uma definicAo de microrregido, e, entdo, a partir da unido destes dois conceitos,
delimitaremos a nogao de Associativismo Microrregional.

O fundamento essencial do processo associativo € a soma de esforcos,
proporcionando solu¢gdes mais eficazes para problemas coletivos. As associagdes somam
servigos, atividades e conhecimentos na busca de um mesmo conjunto de interesses e
podem ser formais, quando legalmente organizadas, ou informais, ou seja, sem valor legal.

O associativismo permite, entdo, que 0s objetivos dos associados sejam alcancados de
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forma mais rapida do que se esses estivessem sozinhos, visto que o trabalho é

desenvolvido em equipe.

Os associados tém direitos e deveres, e uma associacdo depende de seus
associados para que ela possa se desenvolver. O associativismo, enquanto forma de
organizacao social, caracteriza-se, normalmente, pelo seu carater de voluntariado. Uma das
caracteristicas fundamentais de uma associacdo é o seu carater participativo, tendo como

principal objetivo o interesse do grupo.

Uma associacao deve ter um Estatuto definido, votado em assembléia geral, pelos
associados, e registrado em Cartério. O estatuto deve ser elaborado com atencgdo e
seriedade, pois nele estardo previstas a vontade, os desejos e objetivos dos associados. E,
portanto, um conjunto de regras que orientam e regem a atividade associativa. De acordo
com o artigo 54 do CCB (Cadigo Civil Brasileiro) a constituicdo de uma associacado devera

conter:

a) A denominacdo, os fins e a sede da associacao.

b) Os requisitos para admissdo, demisséo e exclusdo dos associados.

c) Direitos e deveres associados.

d) Fontes de recursos para sua manutengao.

e) Modo de constituicdo e funcionamento dos érgédos deliberativos (qQue sdo os que
definem a linha de acéo da associagao).

f) CondicBes para alteracao, disposicdes estatutarias e para a dissolucao.

g) Forma de gestédo administrativa e aprovacdo das respectivas contas.

A organizagdo basica de uma Associa¢do geralmente compreende, no minimo, 3
orgaos: A Assembléia Geral, a Diretoria Administrativa e o Conselho Fiscal. A Assembléia
Geral dos associados é o 6rgdo supremo da sociedade, pois é através dela que cada
associado, com igual poder, concretiza seus direitos de igualdade, de participacdo e de
gestdo democratica, pois através de seu voto serdo decididos os rumos da organizacao. A
diretoria administrativa € o 6rgao responséavel pela gestdo da associacao e execucdo das
decisdes dos associados. E composta por um Presidente, um Vice-Presidente e um
Secretario. Por fim, temos o conselho fiscal, cujo objetivo é trazer transparéncia as
atividades financeiras da associacdo, e que tem como funcéo fiscalizar os atos

administrativos e verificar o cumprimento dos deveres legais e estatutarios.
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A partir dessa definicdo, entendemos que uma associagdo devera ter determinado
tipo de organizacdo, com papéis prescritos e uma estrutura de autoridade de forma que seja
definido um sistema de regras ou normas entre seus membros ou participantes, que passa a

reger o comportamento, a atuacdo e a busca dos objetivos definidos.

Ja o conceito de Microrregido, de acordo com a Carta Magna de 1988, pode ser
entendido como um agrupamento de municipios limitrofes. Uma definicdo precisa do
conceito de microrregido pode ser extraida da Constituicdo Estadual do Estado de Minas
Gerais, que define, em seu art. 49, microrregido como sendo “o agrupamento de Municipios
limitrofes resultante de elementos comuns fisico—territoriais e socio-econdmicos que exija
planejamento integrado com vistas a criar condicées adequadas para o desenvolvimento e a
integracao regional.” A Constituicdo do Estado de Minas Gerais, por sua vez, em seu texto
original, antes da Emenda Constitucional n°® 65, de 2004, tipificava no art. 49, § 1°, algumas
funcbes publicas de interesse comum a Municipios integrantes de microrregides:
“procedimentos contabeis; aperfeicoamento administrativo; abertura e conservagao de
caminho ou estradas vicinais; solucdo de problemas juridicos comuns e a execucao

integrada de servigos comuns.”

O Associativismo Microrregional de Municipios, diante do aqui exposto, pode ser
entendido como uma reunido de municipios com relativa homogeneidade geogréafica e
sécio-econdémica, dentro de uma faixa territorial continua. E um instrumento do qual se
espera como principal produto o consenso diante dos problemas e do tracado da estratégia

de desenvolvimento regional.

Essas Associa¢gOes Microrregionais surgem como um ator importante no contexto de
descentralizagdo, estudado no capitulo anterior. O associativismo municipal deve ser
valorizado por sua atuacdo complementar a capacidade técnica dos municipios para a
gestdo de politicas publicas, principalmente em governos locais com reduzida capacidade
econbmica e administrativa, na maioria das vezes dependentes de transferéncias de
recursos provenientes do estado e da Unido, como é a realidade da maioria dos municipios

brasileiros, demonstrada na secéo 2.4 deste trabalho.

A idéia central, segundo Corréa (2006), seria fazer com que as associacdes
microrregionais funcionassem como uma ponte entre a percep¢ao dos problemas locais e os
formuladores de politicas publicas nos ambitos federal e estadual, esses necessariamente
distantes da realidade municipal. Funcionariam, portanto, como um agente intermediario

entre o Estado e as necessidades locais e microrregionais, buscando adequar as politicas


http://pt.wikipedia.org/wiki/Munic%C3%ADpio
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publicas a realidade de cada municipio ou microrregido, otimizando, dessa forma seus

resultados.

3.4 - Caracteristicas béasicas das Associagcfes Microrregionais de Municipios

brasileiras

As Associaces Microrregionais de Municipios sdo entidades juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, com duracdo indeterminada e regida por estatuto proprio,
aprovado em Assembléia Geral e que deve ser formalmente registrado em Cartorio de
Titulos e Documentos. Por isso, tdo apropriadamente séo referidas por Melo (1972) como
“curiosas figuras de Direito Privado, integradas por instituigbes de Direito Publico” (MELO,
1972, apud MARQUES, 2003). S&o, basicamente, congregacbes de municipios,
geograficamente préximos (na maioria das vezes, limitrofes) dos quais um é a sede, sendo,
normalmente, 0 municipio que ja exerce certa polarizagdo sobre os demais (onde se tém a
sede fisica da associacao). O objetivo principal, intrinseco a essas associagdes, é a busca

de solucbes para problemas de natureza comum.

Em relagdo a forma de o municipio se associar, para que ele se torne membro de
uma determinada associagéo, basta uma autorizagdo a partir de uma lei municipal especial,
aprovada pelo Poder Legislativo Municipal, permitindo o repasse de determinado percentual
de sua receita a entidade, o que evidencia o carater facultativo do associativismo municipal,
independente dos demais niveis governamentais. O municipio pode entrar ou sair da
associacdo quando bem desejar, sem obrigacbes ou pressdes externas. Normalmente, a
taxa mensal repassada a associacao € um percentual do FPM. Porém, a taxa exata varia de

associacao para associagao.

Do ponto de vista administrativo, as associacdes microrregionais sdo, basicamente,
organizadas por Assembléia Geral; uma diretoria; um conselho fiscal; e Secretaria
Executiva. Esta ultima gerencia as divisbes Administrativa e Técnica, sendo responsavel

pelos servicos administrativos e pela prestacdo de assessoramento aos municipios.
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ASSEMBLEIA
GERAL
CONSELHO FISCAL
DIRETORIA
SECRETARIA
EXECUTIVA
A h
DEPARTAMENTO DEPARTAMENTO
ADMINISTRATIVO TECNICO

Organograma Basico de uma Associacao Microrregional de Municipios de Minas Gerais.

(Fonte: Elaboracdo Propria)

A Assembléia Geral, conforme visto anteriormente neste capitulo, é o 6rgéo
soberano nas decisdes. E composta por todos os respectivos prefeitos (dos municipios
associados), os vice-prefeitos, como suplentes, e os presidentes de camaras municipais da
regido. Além de eleger anualmente os membros da Diretoria e do Conselho Fiscal, ela
delibera sobre quaisquer assuntos pertinentes & associacdo. E considerado o mecanismo
mais importante da Associacao, pois é através dela que se decide tudo que diz respeito a
sua atuacao. Normalmente, sdo realizadas em rodizio entre as sedes de seus associados. O

intervalo para realizacdo é livre, mas, normalmente, é realizada ao menos uma vez por més.

O conselho fiscal €, geralmente, composto por trés membros efetivos e seus
respectivos suplentes, prefeitos e vereadores, eleitos pela Assembléia Geral. Tem como

competéncia o exame da prestacdo de contas da associacao.
A diretoria €, geralmente, composta por trés prefeitos: um presidente e dois vice-
presidentes, a esses Ultimos cabendo desempenhar um papel politico sem envolvimento

direto com as atividades operacionais. Dentre suas atribuigcdes principais, estéo:

a) Representar judicial e administrativamente a associacao;
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b) Encaminhar aos érgaos e entidades competentes as reivindica¢des da associagao;

c) Firmar convénios, acordos ou contratos com 0Orgdos e entidades publicas ou
privadas;

d) Autorizar pagamentos e movimentar recursos financeiros da associacgao;

e) Receber as proposicdes dos municipios associados para posterior encaminhamento
a assembléia geral;

f) Convocar assembléia geral;

g) Prestar contas a assembléia geral, ao final de cada ano.

A Secretaria Executiva esta, geralmente, diretamente subordinada a diretoria, e tem
as funcbes de supervisionar, coordenar e executar 0s servicos administrativos da
associacdo, e prestar ou contratar servicos de assisténcia técnica aos municipios
associados. O Secretario Executivo deve ter um perfil de gerente administrativo, visto que
executa um papel de extrema importancia dentro da associacéo. E ele o responséavel pela
articulagdo da diretoria com o0s prefeitos dos municipios associados, bem como entre a

associacdo e as demais instituicdes, publicas ou privadas.

Por fim, temos o departamento administrativo, que deve supervisionar, coordenar e
executar os servicos relativos ao expediente, contabilidade, orcamento, administracdo de
pessoal, e outros que lhe forem conferidos, e o departamento técnico, que usualmente é
composto por profissionais das areas de engenharia, arquitetura, contabilidade, juridica,
informética, topografia, agronomia, economia, administragdo, dentre outras. O departamento
técnico é quem presta assisténcia técnica aos municipios associados na solu¢do de
problemas relacionados com as atividades-meio da prefeitura (organizacdo administrativa,
administracao financeira e orcamentaria, de pessoal, de material, contabilidade, assessoria
juridica) bem como problemas relacionados com as atividades-fim da prefeitura (transportes
e comunicacfes, obras publicas, educag¢do e cultura, saneamento basico, urbanismo,

habitacdo, dentre outras).

No Brasil, o papel principal das associa¢cdes microrregionais é, segundo RESTON
(1993), “lutar por iniciativas que tenham por objetivo fortalecer o Municipio como instituicao
governamental’” de maneira que atuem como “escola politica e de governo, agente promotor
do desenvolvimento econbmico e social, e entidade de prestacdo de servicos publicos
locais.” Pode-se afirmar que essa pratica, entendida como uma das formas existentes de
cooperacgdo intermunicipal entre entes de mesmo nivel da Federagéo constitui-se, entdo, em

importante instrumento para as municipalidades no sentido de viabilizar solugcbes de
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problemas comuns, de maneira compartilhada, articulada e planejada. As associacoes

microrregionais funcionam, portanto, como um elo entre o municipio e o Estado ou Unido.

Segundo Berg (1982), quatro sado as fungbes primordiais a serem cumpridas por uma
associacdo municipal: prestar servicos aos municipios associados; atuar como porta voz dos
municipios associados; proporcionar informagdes aos municipios; servir de forum para o

estudo e debate de assuntos de interesse dos governos municipais.

A gama de servicos prestados pelas associacdes depende diretamente da demanda
dos municipios e dos recursos financeiros que estejam dispostos a empregar, visto que as
associacfes tém como praticamente Unica fonte de renda as contribuicbes mensais dos

municipios associados.

Uma pratica bastante observada é a de concentrar nas associacées um grupo de
servidores capacitados a resolverem problemas complexos que sdo observados em varios
dos municipios associados, principalmente problemas no ambito administrativo (servigos de
contabilidade, prestacéo de contas, modernizagcdo administrativa, assessoria juridica, etc.) e
também em relacdo a projetos de engenharia, arquitetura e urbanismo. Racionaliza-se,
assim, o custo, e aproveita-se ao maximo da capacidade e do potencial de cada um dos
empregados. Talvez se um municipio, de forma isolada, contratasse funcionarios para
montar um setor especifico de engenharia (por exemplo, contendo engenheiros, topégrafos,
desenhistas e arquitetos), este ndo teria uma quantidade razoavel de servico a fazer, visto
gue a demanda do municipio, na maioria das vezes, é pequena. Concentrando esse
escritorio de engenharia na associacdo, o custo fica rateado entre 0s municipios, e os
profissionais, entdo, sdo aproveitados ao maximo. Dessa forma, o municipio pode contar
com mao de obra qualificada a sua disposicdo, com um custo reduzido, visto que o0s
servicos sdo prestados gratuitamente (paga-se somente a contribuicdo mensal a

associacao).

Outra prética bastante observada € a de concentrar, nas associa¢gdes, 0 maquinario
necessario para a consecucao de diversas obras. Na maioria das vezes, sdo maquinas
pesadas, de um custo muito elevado, inviavel para um municipio de baixa populacdo e
capacidade financeira adquirir sozinho. Utilizando da mesma filosofia, de racionalizacédo de
gastos e melhoria dos resultados finais, os municipios, através da associa¢do, compram a
maguina ou o equipamento necessario (exemplos disso sao tratores, motoniveladoras,
retroescavadeiras, dentre outras maquinas pesadas), que ficam, entdo, em poder da

associacdo microrregional, porém prestando servicos aos municipios, com um cronograma
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definido, e a um custo extremamente baixo (apenas o custo de manutencdo das maquinas),
muito inferior ao de uma contratacdo de uma empresa de engenharia particular para a

realizacdo de alguma eventual obra.

Porém, os tipos de servicos que podem ser prestados pelas Associacdes
Microrregionais nao se restringem apenas a essas areas, mas, pelo contrario, sdo multiplos
e variados, e dependem das circunstancias de cada microrregido, do porte da associacao e
de sua capacidade de atuacdo, bem como, indubitavelmente, do espirito de unido e da

vontade de cada um dos prefeitos dos municipios associados.

Os servigos prestados pela Associagdo aos municipios associados sao, em ultima
instancia, o ponto principal de atuacdo da Associacdo, pois através desses servicos € que
as associacdes passam aos municipios uma imagem de credibilidade e confianca. Ainda,
sao estes servicos os beneficios mais visiveis e perceptiveis por parte dos municipios, o que
garante a sua ades&o a associacao, e, consequentemente, seu fortalecimento ao longo do

tempo.

A funcéo de porta voz dos municipios deve ser executada pela associacdo através
de um contato permanente com funcionarios do poder central, reivindicando, buscando
recursos e solugdes para os problemas comuns a microrregido. Essa fungcéo se caracteriza
uma vez que a associacao, a partir do momento que se forma através da unido de vérios
municipios, representa uma parcela maior da populacdo do Estado, e com isso, tem um

poder de barganha maior perante os Governos Estadual e Federal.

A grande maioria dos municipios mineiros, por exemplo, tém até 25.000 habitantes,
segundo os dados do IBGE (2007), ou seja, sdo municipios considerados pequenos, e que,
em grande parte das vezes, apresentam as dificuldades j& mencionadas nesse trabalho, no
gue diz respeito a baixa capacidade administrativa e financeira. Além disso, no tocante a
representatividade, um municipio pequeno talvez ndo consiga ter voz ativa perante o
governo estadual e federal, mas, a partir do momento que se unem em associagdes, essas
representam uma parcela bem maior da populagdo, com maior poder de negociacdo perante

os demais niveis governamentais.

Além de maior representatividade, a associacao adquire, com o passar dos anos,
certa experiéncia no relacionamento com os niveis superiores de governo, o que facilita o
dialogo, as reivindicacbes e negociacbes com o0 governo central (seja ele estadual ou a

propria Unido). Os funcionarios da associacdo devem possuir profundo conhecimento dos
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problemas dos municipios, bem como do que ocorre no ambito das outras esferas de

governo, para ter capacidade de formular argumentos sélidos e convincentes.

Berg (1982) ressalta, porém, o cuidado que as associacdes devem ter ao se
relacionarem com o governo central. Em sua perspectiva, uma associacdo nado deve
estabelecer lagos estreitos com nenhum partido politico, independente se este esteja no
poder ou ndo. Por exemplo, digamos que o partido X esteja hoje no poder, e a associa¢cao
respalda, de forma inquestionavel, seus posicionamentos, se um dia o partido Y chegar ao
poder, € muito provavel que ele ndo dispensara total atencdo a associacao, desconfiado da
parcialidade de tal entidade. Por isso, o relacionamento deve ser imparcial, objetivando

apenas o0 bem aos municipios.

A terceira funcdo apontada, de proporcionar informacdes aos municipios, é
extremamente importante para conseguir o apoio dos municipios e legitimar a propria
associacdo, através de boletins semanais, publicagdes escritas e até mesmo utilizacdo de
site na internet para divulgar as atividades e os feitos da associacdo. Deve-se buscar,
sempre, uma aproximacao entre a associacdo e o governo estadual e governo federal, de
modo que a associacdo esteja sempre informada e interada acerca dos programas e
politicas de governo dos demais niveis governamentais. Dessa forma, 0s municipios podem,
através da associacdo, se informar sobre potenciais projetos e /ou programas que podem
ser executados em seu territério. A associacdo, dessa maneira, pode se tornar um centro
difusor de informacBes dos niveis superiores de governo, fazendo com que essas
informacB6es cheguem, de forma mais rapida e concisa, a todos 0s municipios a ela

associados.

A ultima funcdo primordial apontada diz respeito ao intercambio de informagfes e
experiéncias, através de espacos para discussdo. Esse espa¢co de debate pode ser uma
grande troca de experiéncias sobre a solugcédo de problemas comuns a mais de um municipio
integrante da associacéo, além de ser um espaco onde se pode discutir sobre os temas

importantes da atualidade, os rumos da associacdo, dentre outros assuntos pertinentes.

Pretendemos, nesse capitulo, mostrar as diferentes formas de associativismo
intermunicipal existentes, aprofundando os estudos especificamente no associativismo
microrregional. No capitulo adiante, veremos o caso especifico da pratica associativista em

Minas Gerais, desde seu surgimento, na década de 70, até os dias atuais.
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CAPITULO 4 — O ASSOCIATIVISMO MICRORREGIONAL EM MINAS GERAIS, E A
ATUACAO DO GOVERNO ESTADUAL JUNTO AS ASSOCIAGCOES MICRORREGIONAIS
DE MUNICIPIOS

4.1 - O surgimento da prética de associativismo microrregional no cenério brasileiro

Os municipios brasileiros comecaram a se unir em associacfes microrregionais
ainda na década de 60, principalmente no sul do pais, nos estados de Santa Catarina e do
Rio Grande do Sul. Um estudo efetuado pelo IBAM em 1978, sobre Associacbes e
Consoércios Municipais, apontava como a associagdo de municipios mais antiga do pais a
Associagcdo dos Municipios do Vale do Rio dos Sinos (AMVRS), com sede em Novo
Hamburgo (RS), fundada em 25/5/1960. Em 1961 foram fundadas mais duas associacfes
naquele estado, mesmo ano de fundacdo da Associacdo de Municipios do Meio Oeste
Catarinense (AMMOC), de SC. (MARQUES, 2003)

Em 5 de junho de 1972 foi criada a Secretaria de Articulagdo com os Estados e
Municipios (SAREM), vinculada & Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica,
por determinacdo da Portaria n® 44. (ULYSSEA, 1984) Dentre os seus objetivos,
destacavam-se: coordenar, compatibilizar e integrar o planejamento federal com o dos
estados e municipios; prestar assisténcia técnica aos municipios na formulacdo de seus
planos, programas e projetos; prestar assisténcia técnica aos municipios visando ao
aperfeicoamento de seus sistemas de planejamento, tributacdo, orcamento, informacdes

estatisticas e administragdo geral.

A SAREM consolidou 6rgdos de articulagdo com os municipios em todos os 23
estados brasileiros da época. Juntaram-se a esses 6rgdos, por vias de necessidade, as
associacfes de municipios, visto que em alguns estados brasileiros o nUmero de municipios
era muito elevado. Logo, esse contato da SAREM com as associa¢cdes de municipios
faciltava e ampliava o seu trabalho. Essas associacdes, algumas frutos de politicas
estaduais, outras oriundas das iniciativas proprias dos governantes locais, voltavam-se para
somar esforcos para a resolucdo de problemas comuns, despontavam como eficientes
mecanismos de trabalho que, de alguma forma, supriam a caréncia generalizada de

recursos técnicos, sobretudo nos pequenos municipios. (ULYSSEA, 1984)
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A SAREM passou, portanto, a trabalhar em consonancia com essas associacoes,
visto que essas vinham representando um valioso instrumento de articulagédo
intergovernamental e de integracao administrativa, econdmica e social dos municipios que
compdem uma microrregido. Portanto, as atribuicbes das associacdes microrregionais na
visdo da SAREM eram: reivindicar, planejar, debater os problemas municipais e prestar
servicos (MELLO, Diogo 1997). Eram repassados a elas recursos financeiros e suporte
técnico, atingindo, dessa forma, de maneira mais eficiente os seus objetivos, principalmente
em relacdo as pequenas prefeituras, feito que seria muito mais dificil por meio de uma acéo

direta.

Seguindo essa filosofia de trabalho, os governos estaduais comegaram a fortalecer
seus recém-organizados sistemas de planejamento. O 6rgdo estadual responsavel pela
articulacéo junto aos municipios teria, como objetivo geral, a compatibilizacdo das a¢bes do
setor publico estadual com o municipal. Em Minas Gerais, especificamente, foi criada pelo
governo estadual, em 1973, a Superintendéncia de Articulagdo com o0s Municipios

(SUPAM), vinculada a Secretaria de Planejamento do Estado.

O governo estadual de Minas Gerais criou, portanto, um 0rgao gque promoveria tanto
a articulacdo quanto a assisténcia municipal em seu territério. Importante diferenciar o
conceito de articulacdo, que presume um conjunto de acdes reciprocas, do conceito de
assisténcia, que implica, necessariamente, em um “assistente” (no caso, o governo
estadual) e um “assistido” (no caso, os municipios). Portanto, foi criada em 15 de fevereiro
de 1973, com o Decreto n° 15.254, a Superintendéncia de Articulacdo com os Municipios
(SUPAM), vinculada a Secretaria de Planejamento do Estado. Sua finalidade principal,
segundo Arantes (1990) era de “articular o planejamento municipal e microrregional com o
planejamento estadual, bem como assistir 0s municipios mineiros, independente do seu

tamanho, populacdo e importancia econémica.” Suas principais atribuicbes eram:

a) Coordenar, compatibilizar e integrar o planejamento municipal com o
estadual;

b) Coordenar as atividades de 6rgdos e entidades responsaveis pela elaboracdo
e execugao de planos municipais de desenvolvimento integrado;

c) Proceder a estudos para o aperfeicoamento de normas de elaboracdo de
planos, programas e projetos municipais e microrregionais;

d) Estabelecer um sistema de troca de informagfGes entre 0s municipios e o

estado, visando ao aperfeicoamento do processo de planejamento;
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e) Promover a articulacdo da administracdo municipal com a estadual, para a
formulacao de politicas a serem executadas pelo estado e pelos municipios,
isoladamente ou em cooperacao;

f) Coordenar a articulacao de associa¢gdes microrregionais de municipios, tendo

em vista o desenvolvimento de programas intermunicipais.

O primeiro superintendente da SUPAM, Ex-Prefeito de Barroso, Dr. Baldonedo Arthur
Napoledo, propos a criagdo de associagdes microrregionais de municipios como instrumento
capaz de despertar nos governantes municipais o interesse pela percep¢do e solucao de
problemas comuns. O associativismo era considerado um mecanismo fundamental de
desenvolvimento municipal e microrregional, uma vez que se propunha a resolver problemas
que transcendiam os limites do territério municipal e eram, portanto, impossiveis de serem

resolvidos por um municipio isolado.

Em Minas Gerais, as associagfes de municipios comegam a ser criadas em 1974, a
partir de um programa do governo estadual, visando a integragcdo dos entdo 722 municipios
do estado em microrregides. A maioria dos municipios mineiros se caracterizava, a época,
por territérios extensos, e nucleos urbanos de pequena expressdo demografica e
econdmica, o que, na pratica, significava pequena representatividade e poder reivindicatério

ante o governo estadual, além de grande isolamento geografico.

O governo estadual da época tinha dificuldades em fazer chegar suas ac¢des a todo o
extenso territério mineiro, e, por outro lado, em informar-se das necessidades e dos
problemas de cada municipio o que dificultava o planejamento das politicas publicas
estaduais. O objetivo, portanto, dessa iniciativa de associacdo era o de discutir as solucdes
de problemas comuns a partir do relacionamento intermunicipal, bem como iniciar um
processo de reducdo das desigualdades regionais e criar a articulagdo municipal. Segundo

Arantes (1990), articular significava

“integrar todos os 6rgaos federais, estaduais e municipais, buscando a
incorporacdo de todos no esfor¢co nacional em prol do desenvolvimento,
mediante a compatibilizacdo de planejamento e acdo administrativa.
Significava também participar na solucao dos problemas, definir objetivos e
estratégias, mobilizar recursos técnicos, humanos e financeiros.”

Durante a década de 1970 foram criadas, entdo, as primeiras Associacfes
Microrregionais de Municipios, como um projeto do governo estadual para aglutinar,
consorciar e regionalizar, politica e administrativamente, os municipios de Minas Gerais.

Porém, é importante ressaltar que as associagbes ndo foram fruto exclusivo de um
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programa de governo. Nessa mesma época, devido a grande quantidade de municipios
mineiros, dos quais a maioria tinha uma populacdo pequena e dificuldades de arrecadacao,
era comum que esses municipios de pequeno porte buscassem apoio técnico e politico nos
municipios maiores, de sua mesma regido. Portanto, isto relativiza a afirmacdo de que as
associacfes microrregionais mineiras foram criadas pura e simplesmente devido a um

programa do governo estadual.

A primeira associacdo de municipios do estado de Minas Gerais foi a AMVA
(Associacdo dos Municipios da Microrregido do Vale do Aco), instalada em 2 de julho de
1974, com sede em lIpatinga, e que contava com 14 municipios associados. Uma das
razdes, segundo Arantes (1990), para a escolha da regido do Vale do Aco foi o fato de haver
grande desequilibrio naquela regido, com duas cidades muito ricas, em termos de
arrecadacgédo (Ipatinga e Timoteo), ao lado de outros municipios extremamente pobres e
atrasados. Essa disparidade entre municipios era vista como algo positivo a consolidacédo da
pratica associativista. Os municipios mais ricos e avan¢ados eram, constantemente,
solicitados pelos mais pobres, para quaisquer tipos de ajuda/auxilio. Porém, com a criacao

da associacao, essa responsabilidade é a ela transferida.

E importante ressaltar, conforme bem explica Arantes (1990), que as associagdes
microrregionais ndo sdo e ndo devem se tornar um poder paralelo ao Estado, e nem fazem
parte da estrutura da organizacdo politico-administrativa do mesmo, ou seja, ndo sdo um
governo intermediario entre estado e municipio. O associativismo microrregional, nos
moldes observados e adotados em Minas Gerais, € uma iniciativa particular dos municipios,

apoiada pelo governo estadual.

Ainda no ano de 1974, outras duas Associacdes Microrregionais foram criadas em
Minas Gerais. A AMVI (Associacdo dos Municipios da Microrregido do Vale do Itapecerica),
com sede em Divinépolis, e a AMGRA (Associacdo dos Municipios da Microrregido do Vale
do Rio Grande), com sede em Uberaba®. A filosofia era de associar para ficar mais forte,
para defender interesses comuns e para assegurar maior representatividade ante o Governo

Estadual.

Analisando os dados de Arantes (1990), podemos perceber que houve dois

momentos de maior importancia: o primeiro, de 1974 a 1978, quando foram criadas quatorze

8 para informacgfes mais detalhadas sobre a criagdo das Associacdes Microrregionais de Municipios em Minas
Gerais, ver ARANTES (1990). O autor faz uma reconstituicdo da evolugdo das associacdes, a partir de 1974, até
1987, através de uma série de mapas esquematicos.
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associacoes, e 0 segundo, de 1982 a 1987, quando foram criadas vinte e duas associacdes,

sendo treze delas apenas em 1985.

Em um primeiro momento, observamos que o crescimento do numero de
associacfes cresceu lentamente, até se estabilizar, em 1978. Isso pode ter ocorrido,
segundo Arantes (1990), por um fator politico. Os deputados estaduais, inicialmente, tinham
uma visdo errbnea das associacdes. Estes as enxergavam como concorrentes no
desempenho de seu papel, ou seja, na reivindicacdo e defesa dos interesses regionais,
diminuindo, dessa forma, sua importancia ante o eleitorado. Esses deputados pressionaram
0 poder executivo estadual, 0 que praticamente imobilizou o programa de criacdo das

associacfes microrregionais, durante o periodo de 1978 a 1982.

Com o passar dos anos, alguns deputados comecam a enxergar as associacdes
sobre outro enfoque, como instituicbes com grande potencial para o desenvolvimento
regional do estado, bem como um instrumento que poderia ser Util a eles, para se firmarem
como liderancas regionais, ou seja, pensamento oposto ao observado naquele primeiro
momento. Dessa forma, o programa de associativismo microrregional se consolidou por todo
0 estado mineiro, cobrindo, em 1987, 709 municipios mineiros, o que representava 98%, ao
passo que em 1983 esse numero era de apenas 305 municipios, ou 43% do total.
(ARANTES, 1990)

As associacdes criadas na década de 80 eram mais estruturadas que as do inicio,
justamente pelo fato de terem maior credibilidade e enfrentarem menos dificuldades no
momento de sua criacdo. Dois programas estaduais, 0o PROMOTO (Programa de Patrulha
Moto-mecanizada) e o PROENG (Programa de Escritérios de Engenharia), eram
automaticamente conveniados entre a associagdo recém criada e o governo estadual, o que
atraia a filiagdo de um grande nimero de municipios, que enxergavam na associacdo uma

instituicdo solida e capaz de prestar servicos de qualidade.

O PROMOTO foi criado em 1982, por meio de um convénio firmado entre a
SEPLAN/MG e a SAREM, e tinha por objetivo “prover as associa¢gdes de equipamentos para
a manutencdo de estradas vicinais” (ARANTES, 1990). Era um programa de extrema
importancia, devido a grande extensao do territério mineiro, e, conseqiientemente, a grande
quilometragem da sua malha rodoviaria secundaria. O PROMOTO representava papel
fundamental para a consolidagcdo de uma associacdo, visto que os equipamentos para a
manutenc¢édo rodoviaria eram de um custo muito elevado, e esse servigo era muito solicitado

pela maioria dos municipios associados. Portanto, funcionava como uma das mais atrativas
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atividades da associacao, e, ainda, promovia a integracdo das estradas vicinais com as
rodovias estaduais e federais, 0 que trazia resultados significativos no desenvolvimento
regional e na integracdo estadual. Segundo Arantes (1990), era observado uma economia
de até 70% para 0s municipios, que s6 arcavam com 0s custos de manutencdo das

magquinas cedidas, em comodato, pelo governo estadual.

O PROENG, por sua vez, foi idealizado para suprir as deficiéncias técnicas
observadas em grande parte das prefeituras mineiras da época, que nao tinham
profissionais qualificados para executarem obras de infra-estrutura urbana, principalmente.
A auséncia desses profissionais fazia com que 0s municipios realizassem obras
inadequadas e a um custo muito elevado (ARANTES, 1990). O quadro minimo do programa
previa um engenheiro, um topdgrafo e um desenhista em cada uma das associacles,
mantidos via convénio entre o estado e a associacdo. Os servicos eram, portanto, prestados
de forma gratuita aos municipios, 0 que gerava grande economia e constantes melhorias
nos resultados observados.

Ja em 1987, sob o governo de Newton Cardoso, as associa¢cdes microrregionais
ganharam posicdo de destaque, com a criacdo da Secretaria de Estado de Assuntos
Municipais (SEAM), que visava descentralizar e municipalizar as acbes de governo, bem
como desenvolver as microrregibes estaduais. A SUPAM foi integrada a essa nova
secretaria, que contava, ainda, com mais quatro superintendéncias concebidas

exclusivamente para tratar dos problemas enfrentados pelos municipios mineiros.

A SEAM criou, em 1991, o Programa de Desenvolvimento Municipal (PRODEMU),
gue tinha como premissas a descentralizacdo, a participagcdo e o fortalecimento dos
governos locais. O PRODEMU foi criado a partir do Decreto 32.790, de 17 de julho de 1991,
e tinha como objetivos prestar assisténcia técnica e financeira aos municipios, cooperar no
planejamento e na execucdo de funcbes publicas de interesse local ou regional, bem como

cumprir o disposto no art. 41 da Constituicdo Estadual, que dispde o seguinte:

“Art. 41 — O Estado articulara regionalmente a acao administrativa, com o
objetivo de:

| — integrar o planejamento, a organizacdo e a execucdo de funcdes
publicas, de interesse comum, em area de intensa urbanizagéo;

Il — contribuir para a reducdo das desigualdades regionais, mediante
execucdo articulada de planos, programas e projetos regionais e setoriais
dirigidos ao desenvolvimento global das coletividades do mesmo complexo
geoecondmico e social;

Il — assistir os Municipios de escassas condicdes de propulsdo sdcio-
econOmica, situados na regido, para que se integrem no processo de
desenvolvimento.”
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O PRODEMU foi criado ap6s a Constituicdo Federal de 1988, ou seja, j& em no
contexto de descentralizagdo politica, administrativa e financeira. O programa objetivava
reorganizar o estado e torna-lo capaz de promover, em melhores condi¢cdes, a nova
distribuicdo de recursos e atribuicbes institucionais na prestacdo de servigos publicos e
formulacéo de politicas sociais. A criagcdo do programa expressava a necessidade de apoiar
0s governos locais nessa nova fase, promovendo sua modernizagdo administrativa e seu
fortalecimento institucional, para capacita-los a cumprir seus novos deveres e

responsabilidades de maneira mais eficiente.

Nesse contexto, 0 associativismo microrregional se mostrava como estratégia central
ndo so6 para fortalecer os governos locais, como também para democratizar o planejamento
regional e sustentar o processo de descentralizacdo. Nesse aspecto, o PRODEMU previa
consolidar o associativismo microrregional, através de uma capacitacdo institucional das
associacfes microrregionais, e o transformar em um férum técnico e politico privilegiado,
onde os governos locais poderiam expressar suas demandas locais e microrregionais. Essa
capacitacdo das microrregionais ocorreria em termos de recursos humanos, materiais,
técnicos e financeiros, de modo a consolidar, em cada microrregional, um nudcleo eficiente e
eficaz de assisténcia técnica aos municipios e, ainda, de interlocucao técnica e politica com
0s demais niveis de governo. (PRODEMU, 1991)

Apbés o PRODEMU, porém, as associacfes se viram abandonadas pelas esferas
superiores de governo. O Ultimo repasse direto de verbas para as associacdes, efetuado
pelo governo estadual foi em 1994, para a compra de uma camionete e uma
motoniveladora. Desde entéo, as associacdes tém se mantido apenas com as contribuicdes
municipais, e, por esse motivo, muitas delas se encontravam fragilizadas, abandonadas,
sem recursos e sem apoio. As maiores dificuldades das associacdes, portanto, nesses
tltimos anos, tém sido a falta de recursos para a contratacdo de profissionais qualificados,
bem como para a compra de equipamentos e maquinario necesséario para a prestacdo

adequada de servicos aos municipios filiados.

4.2 — Panorama atual das Associacdes Microrregionais de Municipios de Minas Gerais

O Estado de Minas Gerais € 0 que tém o maior niumero de municipios no Brasil. Séo,
ao todo, 853 municipios. A grande maioria desses sao municipios considerados pequenos,

com uma populagdo bem reduzida, conforme demonstra a tabela abaixo. Como podemos
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perceber, apenas 26 municipios, dos 853 existentes, possuem mais de 100.000 habitantes,
0 que representa 3% dos municipios. Porém, esses 26 municipios representam 8.233.374
habitantes, ou seja, 42,7% da populagdo do estado (sendo Belo Horizonte a cidade mais
populosa do estado, com 2.412.937 habitantes). Por outro lado, 241 municipios, o que
representa 28,25%, tém menos de 5000 habitantes, representando 14% da populacdo. Se
considerarmos 0 nimero maximo de 25.000 habitantes, temos entdo 726 municipios, o que
representa 85,11% dos municipios mineiros, porém esses municipios correspondem a

apenas 44% da populacao estadual.

TABELA 4

Perfil dos municipios mineiros, em relacdo ao nimero de habitantes — Brasil — 2007

Populacéo (habitantes) Municipios % Populacéo % da Populacéo

mais de 500.000 4 0,47% 4.143.304 21,50%
100 a 500.000 22 2,58% 4.090.070 21,22%
50.000 a 100.000 38 4,45% 854.461 4,43%
25.000 a 50.000 63 7,39% 1.730.303 8,98%
10.000 a 25.000 233 27,32% | 3.600.544 18,68%
5.000 a 10.000 252 29,54% | 2.144.869 11,13%

até 5.000 241 28,25% | 2.709.982 14,06%

TOTAL 853 1 19.273.533 100,00%

Fonte: Elaboracgéo propria, com base nos dados da Contagem da Populagdo do IBGE - 2007

Esse detalhamento nos mostra que a maioria dos municipios mineiros sdo de menor
porte em termos populacionais, 0s quais, geralmente, como mencionado anteriormente
nesse trabalho, apresentam fragilidades administrativas e financeiras, dificuldades de
arrecadacao de recursos préprios, bem como escassez de profissionais qualificados nos
seus quadros administrativos, além de fraco poder de vocalizagao politica. Além do mais,
observa-se grande heterogeneidade entre esses municipios, no que diz respeito a suas

bases econdmicas e sociais.

Nesse contexto, torna-se fundamental a consolidacdo das Associacdes
Microrregionais como importantes atores para o fortalecimento e desenvolvimento dos

municipios, bem como para a promocéao do desenvolvimento regional do estado.

Atualmente, existem, em Minas Gerais, 40 associacbes microrregionais de
municipios. Apenas uma delas esta, no momento, desativada, que € a AMMAN (Associacao

dos Municipios da Microrregido da Zona da Mata, com sede em Vicosa. Em geral, os
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estatutos das associa¢gbes microrregionais em Minas Gerais evidenciam que seus objetivos
primordiais sdo a ampliagdo e fortalecimento da capacidade administrativa, econdmica e
social dos municipios que as compdem, bem como sua integragéo, através da coordenacao,
elaboracdo e implementacdo de um planejamento regional, a prestacdo de servicos e a
assisténcia técnica referente as atividades meio e fim de suas prefeituras, além da
promocdo do estabelecimento de cooperagdo intermunicipal e intergovernamental aos
municipios associados. Além disso, tem o papel de operar como 6rgdos de articulagéo, tanto

entre a regido com o Estado e com a Unido, quanto com cada municipio associado.

Na tabela seguinte, temos as 40 AssociacBes Microrregionais de Municipios de
Minas Gerais atualmente ativas, bem como a quantidade de municipios atualmente
associados e adimplentes a cada uma delas. Temos, também, a populacéo representada
por cada uma das associacdes, e o percentual que isso representa em relagdo a populacdo
total do estado de Minas Gerais. A tabela foi elaborada com base em um questionario
encaminhado pela SEDRU as associagcdes, em outubro de 2009, com o objetivo de
atualizacdo da base de dados da Secretaria. Esse levantamento é importante para termos
uma visdo geral do associativismo microrregional em Minas Gerais, no sentido de sabermos,
ao certo, guantos e quais municipios participam de cada associacdo, bem como a
guantidade de municipios que n&o séo filiados a nenhuma associacdo. Em anexo, temos
uma lista com o nome completo de cada associa¢do, quais 0s municipios associados a cada
uma das 40 associa¢des microrregionais de Minas Gerais, e também o mapa da divisdo das

associa¢fes microrregionais do estado.
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TABELAS

Numero de Municipios e Populagdo Representada das Associa¢gdes Microrregionais
em relagéo ao total do Estado de Minas Gerais — Brasil - 2009

. . Populacdo da Associacdo em
Associacado Num.er,o_de Populagéo relacdo a populacao total do
Municipios Representada

estado
AMAG 19 163.604 0,85%
AMAJE 17 222.951 1,16%
AMALG 23 359.611 1,87%
AMALPA 11 174.465 0,91%
AMAMS 80 1.432.446 7,43%
AMAPAR 13 352.206 1,83%
AMAPI 10 161.341 0,84%
AMARP 9 116.826 0,61%
AMASF 6 63.449 0,33%
AMASP 11 136.861 0,71%
AMAV 19 366.327 1,90%
AMBAS 15 154.333 0,80%
AMBASP 12 280.345 1,45%
AMDI 8 255.924 1,33%
AMECO 6 32.918 0,17%
AMEG 21 359.169 1,86%
AMEJE 11 150.669 0,78%
AMEPI 11 251.359 1,30%
AMERP 16 201.286 1,04%
AMESP 15 275.305 1,43%
AMEV 12 171.857 0,89%
AMMA 14 87.403 0,45%
AMME 10 53.857 0,28%
AMMESF 9 146.905 0,76%
AMNOR 16 323.290 1,68%
AMOC 9 166.218 0,86%
AMOG 15 210.390 1,09%
AMPAR 17 71.553 0,37%
AMPLA 8 149.041 0,77%
AMUC 26 446.410 2,32%
AMVA 12 333.995 1,73%
AMVALE 11 388.852 2,02%
AMVAP 19 985.495 5,11%
AMVARIG 10 149.750 0,78%
AMVER 15 189.635 0,98%
AMVI 14 466.468 2,42%
ARDOCE 13 379.236 1,97%
ASSOLESTE 13 86.921 0,45%
GRANBEL 27 4.854.565 25,19%
NOVA AMBAJ 17 200.842 1,04%
TOTAL 620 15.344.338 79,61%
TOTAL DO ESTADO 853 19.273.506 100,00%

Fonte: Elaborag&o prépria, com base nos dados da SEDRU, de outubro/2009, e dados do IBGE
(2007).
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Analisando os dados da tabela acima, podemos notar o quanto o associativismo €
representativo em Minas Gerais, abrangendo, ao todo, 620 municipios mineiros, o que
representa aproximadamente 73% do total de municipios do estado, que é de 853. Se
analisarmos a populacéao representada pelas associagcfes, essa porcentagem € ainda maior,
de 79,61%. Com isso, podemos concluir que o Governo Estadual, ao realizar parcerias com
as associacdes microrregionais, e adotar politicas de fortalecimento dessas instituigdes,

esta, indiretamente, beneficiando quase 80% da populagdo estadual.

Conforme tratamos no capitulo anterior, as associa¢cdes microrregionais, ao
congregarem varios municipios, conseguem ter uma representatividade maior e, dessa
forma, possuem maior capacidade de negociacdo na busca por recursos e investimentos

junto as esferas superiores de governo.

A maior associacdo do Estado, em quantidade de municipios, € a AMAMS, que
congrega 80 municipios. Em relacdo a populagéo representada, a maior associagdo € a
GRANBEL, que congrega os municipios da Regido Metropolitana de Belo Horizonte
(RMBH). Isso ocorre pois essa regido concentra grande parte das cidades mais populosas
do estado estdo, tais como Belo Horizonte, Contagem, Betim, Ribeirdo das Neves, Santa

Luzia, dentre outras.

As associa¢des tém, em média, 15 municipios, o que é considerado um numero
satisfatério, pois, dessa forma, a associacao consegue ser auto-sustentavel financeiramente
e, a0 mesmo tempo, prestar servicos de qualidade e dispensando a atencao necessaria a
todos os municipios a ela filiados. Porém, isso nado significa que associacbes com menos
municipios, tais como a AMECO e AMASF, que tém apenas 6 municipios associados, nao
consigam ser auto-sustentaveis. Nesse caso, 0s municipios contribuem com taxas mais
elevadas, pois o custo fixo para se manter a associa¢ao €, proporcionalmente, maior para
cada um dos municipios associados. Por outro lado, ndo significa também que associacbes
maiores, tais como a AMAMS e a AMUC néo consigam atender, de forma satisfatoria e
eficiente, seus municipios filiados. Para tal, a associacdo, com certeza, necessita de uma

estrutura maior, e mais funcionérios e maquinario.

A SEDRU realizou, no periodo de janeiro a marco de 2009, uma pesquisa, atraves
de um questionario enviado as associacoes, para o levantamento de diversas informacdes
importantes sobre as mesmas, dentre elas, informacdes referentes ao corpo técnico, aos

equipamentos e maquindrio as quais possuem, bem como dos principais servigcos prestados
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aos municipios associados nos ultimos anos. Com esse questionario, pretendeu-se ter um

“retrato” atual da situacdo das associa¢cdes microrregionais mineiras.

Ao todo, 37 associacdes responderam ao questionario, o que representa 90% das
associacfes microrregionais do estado. O questionario néo foi enviado para a GRANBEL, a
AMDI né&o respondeu o questionario completo, faltando os dados referentes a pessoal e
maquinario, e a AMBAV e AMMAN estavam, a época, desativadas. A pesquisa tem como
fundamento servir de base informacional para o Programa de Fortalecimento e Revitalizacédo

das Associacdes Microrregionais, que sera abordado na secéo 4.4.

A partir da sistematizacé@o e analise dos dados das 37 associa¢fes que responderam
0 questionario, temos que, dessas, 35 possuem, pelo menos, uma motoniveladora, uma
maquina utilizada em obras de construcdo civil, para criar uma superficie plana. E muito
utilizada na abertura e conservacao das estradas vicinais. A maioria das associacdes
possui, porém, mais de uma motoniveladora. O total é de 111, o que da uma média de 3 por
associacdo. A AMARP possui 9, sendo a que mais motoniveladoras possui. Observamos
também, que 25 associacdes possuem trator (de diversos tipos — de pneu, de esteira e
agricolas), outra maquina fundamental para a realizacdo de obras pesadas. Outra maguina
importante para a realizacdo de obras pesadas € a retro escavadeira, que combina, em
apenas uma maquina, um trator, uma carregadeira e uma escavadeira. 27 associacdes
possuem essa maquina. Outro veiculo fundamental para esses servicos pesados é a
camionete, encontrada em 32 das associacfes que responderam 0 questionario. Isso
evidencia que o principal servico prestado pelas associagdes microrregionais em Minas
Gerais é relacionado a obras, principalmente, como dito anteriormente, abertura e

conservacédo de estradas vicinais.

Em relagdo ao corpo técnico, 22 associacfes declararam ter, pelo menos, um
engenheiro. Os engenheiros sdo, na maioria das vezes, engenheiros civis, porém,
encontramos também outras especialidades, tais como engenheiros agrimensores e
engenheiros sanitaristas. Ainda no tocante a profissionais relacionados a engenharia, 12
associacOes declararam ter um topégrafo (profissional responsavel por medicées de terra,
distancias e volumes, elaboracdo de mapas e plantas de terrenos, dentre outras atribuicdes)
e 12 declararam ter, pelo menos, um arquiteto ou desenhista contratado. Porém, é
importante ressaltar que em muitas das associacdes que nao possuem uma pessoa
ocupando o cargo de engenheiro, observou-se que 0s servicos de engenharia séo
executados por um diretor ou até mesmo pelo secretario executivo, quando esses séo

formados na area.
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Além de profissionais relacionados ao setor de engenharia, as associa¢cdes contam,
muitas vezes, com profissionais voltados & assessoria administrativa aos municipios. 13
delas declararam ter, em seu corpo funcional, um contador, enquanto 4 declararam ter um
administrador, e 7 declararam possuir um advogado. Observou-se também que muitas
associacdes declararam no questionario o cargo de assistente administrativo, ou assistente
juridico, o que, na pratica, € um trabalho realizado por profissionais formados em direito ou
administracao, respectivamente, e, com isso, conseguem prestar aos municipios associados
as consultorias necessarias, na area contabil, financeira, juridica, administrativa, dentre

outras.

Diversos outros profissionais foram citados nos questiondrios, tais como
nutricionistas, assistentes sociais, biélogos, técnicos em meio ambiente, jornalistas, gestores
publicos, dentre outros. Isso nos mostra claramente que, embora as associagfes prestem,
majoritariamente, servicos de engenharia e de assisténcia administrativa e juridica aos
municipios associados, a gama de servicos que uma associacdo microrregional pode
explorar é bem extensa, cabendo a cada associagdo definir quais os servigcos seréo por ela
prestados, atendendo as expectativas e necessidades dos municipios e tentando sempre

ampliar o seu campo de atuacgéo.

Em relagdo aos servicos prestados, a maioria das associacdes presta, aos
municipios associados, assessoria administrativa, contabil e juridica. Porém, observamos,
em algumas delas, outros tipos de assessoria, tais como de comunicacdo, de imprensa, de
gestdo publica, gestdo ambiental e de assisténcia social. Os servigos variam bastante,
dentre o0s quais podemos citar, no ambito juridico, a elaboracdo de minutas de convénio, de
projetos de lei, de portarias e resolugbes municipais e de plano diretor; no ambito
administrativo, podemos citar consultorias sobre a estrutura organizacional das prefeituras,

sobre execugao orgamentaria, confeccédo de folhas de pagamento, dentre outros.

Um servico observado na AMEG, e que merece destaque, € o de acompanhamento
dos diarios oficiais e repasse das informagdes de interesse dos municipios, que cumpre uma
das fungbes apontadas por BERG (1982) no capitulo anterior, a de proporcionar
informacgBes aos municipios. Nessa mesma linha, a AMAG declarou manter uma biblioteca
de administracdo municipal, com publicacdes, artigos e livros que possam auxiliar os
prefeitos e vereadores no melhor desempenho de suas fun¢des politicas e administrativas.
Esses sdo exemplos de servicos que podem ser difundidos para as demais associacoes,
pois representam uma fonte de conhecimento para 0os municipios e para os prefeitos e

servidores municipais.
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Outro servigo observado em algumas das associagdes, e que merece destaque, é a
capacitacdo e treinamento dos servidores municipais, através da realizacdo de cursos,
palestras, seminarios e workshops, sobre os mais variados temas, dentre eles, gestao
publica, gestdo ambiental, salde e educacdo. Quando esses cursos e treinamentos sao
organizados pela Associacdo, o publico alvo é maior, pois congrega servidores e
administradores de todos 0os municipios associados. Isso faz com que a Associagdo consiga

contratar profissionais mais qualificados para ministrar as aulas.

Além disso, algumas associacdes, dentre elas a AMBASP, declararam organizar e
realizar concursos publicos municipais, em todas suas etapas, desde elaboracdo de edital,
inscricdo, preparacdo, aplicacdo e corre¢cdo de provas. Esse € outro servigco diferenciado,
gque merece destaque, visto que, muitas vezes, as pequenas prefeituras ndo tém a
capacidade técnica e administrativa para realizar tais concursos de modo que atenda todas

as condicdes e exigéncias legais.

No campo da engenharia, 0os servicos prestados variam bastante. Grande parte das
associacOes realiza servicos de abertura, alargamento, desobstrucdo, conservacdo e
manutencao de estradas vicinais. As patrulhas motomecanizadas ainda realizam servicos de
limpeza de ruas, preparo de terra para plantio agricola, abertura de rede de agua e esgoto,
extracdo de cascalho, construcdo de campo de futebol, pogos artesianos, modulos
sanitarios, estacao de tratamento, rede de coleta de esgoto e sistemas de tratamento de

esgoto.

Algumas associa¢des contam com um servico muito importante, que é o de Usina de
Asfalto. Esse é um dos principais servigos procurados pelos municipios, devido as grandes
economias que proporcionam. As que possuem usina de asfalto sdo a AMARP, AMAYV,
AMMA e AMAJE.

Os escritérios de engenharia e arquitetura atuam, também, na elaboracdo e
acompanhamento de projetos arquitetbnicos de prédios publicos, bibliotecas, pragas,

parques, creches, escolas, hospitais, asilos, postos de saude, dentre outros Varios.

Algumas associacdes realizam, também, programas de integracdo regional, tais
como circuitos culturais, eventos esportivos (campeonatos de futebol, por exemplo) e
conferéncias regionais. Esses servicos sdo importantes, pois criam um sentimento de
integragcdo entre os municipios e seus habitantes, o que, sem duvidas, é fundamental para

fortalecer a associacao.
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4.3 - A Relacéo entre o governo de Minas Gerais e as Associagfes Microrregionais de

Municipios

A Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana (SEDRU) é a
responsavel por planejar, organizar, dirigir, coordenar, executar, controlar e avaliar as a¢gées
setoriais a cargo do Estado, relativas a politica de desenvolvimento regional e politica
urbana, conforme explicitado no Decreto 44.832/2008, que dispBe sobre a organizacdo da

Secretaria.

Entre as competéncias da SEDRU, se enquadra 0 apoio ao associativismo municipal

conforme explicitado no Decreto 44.832/2008:

“Art. 2°: A SEDRU tem por finalidade planejar, organizar, dirigir, coordenar,
executar, controlar e avaliar as acdes setoriais a cargo do Estado, relativas
a politica de desenvolvimento regional e politica urbana, competindo-lhe:

V - apoiar, no ambito de sua atuagdo, o associativismo municipal e a
integracdo dos municipios na microrregiao;”

Com o intuito de defender os interesses de cada municipio, diminuindo as
desigualdades politicas, a SEDRU apoia o ativismo associativo no Estado de Minas Gerais.
Conforme consagrado no texto da Carta Maior do Estado de Minas Gerais, em seu art. 166,

I, "Associar-se a outros municipios" € um dos objetivos prioritarios dos municipios mineiros.

A SEDRU busca uma nova visdo do associativismo microrregional, inserindo as
associacfes no contexto de discussdo das politicas publicas, fundamentado na Agenda
Setorial do 2° Choque de Gestdo (2007-2010) onde se consagra a filosofia de um estado
focado nos resultados, para o desenvolvimento continuo e sustentavel do Estado, tendo a
dimensdo microrregional papel destacado e de relevancia, com a participacdo de todos os

atores que nela atuam.

Respeitadas a autonomia e a independéncia de cada um dos entes publicos, a
implantacdo desta nova abordagem de associativismo municipal estabelecera uma nova
relagdo de cooperagcdo e comprometimento do Governo de Minas com as associagdes
microrregionais, com 0S municipios mineiros e com o desenvolvimento integrado e

sustentavel do Estado.
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Nesta inovadora concepcdo cooperativista, as associa¢gbes microrregionais e a AMM
recebem destaque especial na promocdo do Desenvolvimento Regional e Urbano. As
primeiras, por serem instancias de articulacdo da diversidade, enquanto a segunda, por
buscar a garantia de tratamento igual para desiguais, de forma que todos os Municipios
sejam harmoniosamente inseridos no contexto estratégico de desenvolvimento da

microrregiao.

O associativismo municipal, em um estado de grande extensado territorial e um
numero muito elevado de municipios, como Minas Gerais, € um caminho, mesmo que
indireto, de participacdo dos municipios na formulacdo e execucdo de politicas publicas.
Essa pratica faz um elo entre o poder estadual, por intermédio da SEDRU, e 0os municipios,
gue, quando isolados, ndo conseguem ter "voz ativa" perante o Estado, porém, quando
unidos em Associacdes, tem um poder de negociacdo maior, visto que essas representam

uma parcela maior da populacéo.

Pode-se considerar também que o associativismo €, também, ferramenta importante
para a reducdo das desigualdades e contrastes sociais existentes por todo territério mineiro,
principalmente para tentar reduzir a pobreza e as necessidades no Vale do Jequitinhonha e

norte de Minas.

A Superintendéncia de Associativismo Municipal € quem faz a interlocucdo entre o
Governo de Minas e as Associacdes Microrregionais de Municipios do estado. Para o
Governo Estadual, determinadas politicas e questdes podem ser mais praticas e mais
eficientes quando tratadas com 40 associacdes do que diretamente com cada um dos 853
municipios.

O art. 22 do Decreto 44.832/2008 é o que trata, especificamente, sobre as
atribuicdes da SAM.

“Art. 22. A Superintendéncia de Associativismo Municipal tem por finalidade
fomentar e fortalecer o associativismo intermunicipal, competindo-lhe:

| - adotar medidas que visem ao fortalecimento e a modernizagdo de
associacBes microrregionais de municipios e apoiar a articulagdo de suas
acdes com o6rgéos e entidades do Estado;

Il - propor a participacdo do corpo administrativo das associacdes
microrregionais de municipios em programas de capacitacdo de servidores
municipais promovidos pelo Estado;

[ll - articular parcerias de universidades e de entidades privadas com 0s
municipios e entidades associativas;
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IV - apoiar as acdes de governo em programas referentes ao associativismo
municipal; e

V - incentivar, apoiar e cooperar com as associa¢des microrregionais na
conscientizacdo e formulacdo de projeto de desenvolvimento estratégico
microrregional, com a integragdo e o desenvolvimento dos municipios e com
a participacdo, parcerias e envolvimento dos entes federativos, das
instituicbes da iniciativa privada e da sociedade civil organizada.”

A SEDRU/SAM tem, entdo, como objetivo principal, retomar o dialogo permanente
com as associagfes microrregionais, com o intuito de torna-las parceiras do Estado na

promocao do desenvolvimento regional e microrregional de Minas Gerais.

Conforme citamos anteriormente, as associa¢gdes microrregionais, de 1994 até 2009,
nao receberam nenhum repasse direto de recursos por parte do governo estadual. Esse
periodo de “abandono” fez com que muitos municipios se desligassem de suas associagdes,
visto que essas apresentavam dificuldades em atender as expectativas dos municipios no
tocante a prestacdo de servicos, 0 que colocava a associacdo em um ciclo vicioso de
declinio. Quanto mais municipios se desligassem, menos condi¢fes as associagdes teriam
de se modernizarem, estruturarem e atender as expectativas dos municipios filiados, visto

gue sua fonte de renda se tornava cada vez menor.

Durante esse periodo, as associacdes apresentaram dificuldades crescentes na
contratagdo de profissionais qualificados, bem como capacitagdo do seu corpo técnico, e
ainda no que diz respeito a aquisicdo de equipamentos adequados, maquinario, ou seja,

enfrentaram sérios problemas estruturais causados pela falta de recursos.

Em resposta a esses problemas, o Governo Estadual, por intermédio da
SEDRU/SAM, elaborou o Programa de Fortalecimento e Revitalizacdo das Associacdes

Microrregionais de Municipios, que analisaremos na se¢ao seguinte.

4.4 - O Programa de Fortalecimento e Revitalizacdo das Associagfes Microrregionais

de Minas Gerais

O Programa de Fortalecimento e Revitalizacdo das Associacdes Microrregionais foi
elaborado, durante o ano de 2008, pela Superintendéncia de Associativismo Municipal, da

Secretaria de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana de Minas Gerais (SAM/SEDRU).
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A elaboracdo de tal programa ocorreu apds analise da situagcdo das associacdes
microrregionais, contatos pessoais com o0s prefeitos, presidentes e secretarios executivos,
bem como com o corpo técnico e funcional de cada uma das associacbes microrregionais

do estado.

O objetivo central do programa é a reinsercdo das Associacdes Microrregionais de
Municipios, como parceiras, no contexto das discussfes, das politicas e das acfes para o

desenvolvimento integrado, sistémico e sustentavel dos municipios e do estado.

O programa foi entdo apresentado ao Secretario de Estado da SEDRU e também ao
Governador, que o aprovaram, e 0 anunciaram em novembro de 2008, no Encontro dos
Prefeitos Eleitos para 2009 -2012.

Durante todo o ano de 2008 e 2009, diversas reunides foram realizadas, com a
presenca da equipe da SAM, do Secretario de Estado da SEDRU, do Vice Governador do
Estado, da Secretdria de Planejamento e Gestdo e também com o coordenador do
Programa Estado Para Resultados, com o objetivo de definir detalhes de implantacdo do

Programa de Fortalecimento e Revitalizagdo das Associagdes Microrregionais.

A partir dessas reunibes, o programa foi redesenhado. A proposta inicial era
estruturar, em cada uma das associa¢gfes microrregionais, um escritério de projetos. Esse
escritorio de projetos teria como fungdes a identificacdo de fontes de recursos (estaduais,
federais, internacionais, privadas, etc.), a elaboracdo e gestdo de projetos, e também a
elaboracdo de projetos de engenharia e arquitetura para 0s municipios associados. Além
disso, caberia ao escritério de projetos a prestagdo de contas dos eventuais convénios
firmados. Dessa forma, a associacdo estaria apta a prestar mais e melhores servigcos aos
municipios associados, visto que aumentaria as possibilidades de captacao de recursos.
Além disso, aumentaria a credibilidade da associagéo junto a eventuais parceiros, tanto do
setor publico quanto privado. Isso traria maior adesdo a associacdo, conseqlientemente a
fortalecendo. Adicionalmente, a existéncia de maior oferta de servicos, assim como a
possibilidade de alavancar recursos estaduais e federais, tende a exercer significativa
atracdo sobre os municipios ndo associados, o que pode vir a configurar uma nova

tendéncia para o associativismo microrregional mineiro.

A proposta inicial do programa trazia quatro linhas tematicas para as associagdes. A
primeira delas era a contratacdo de equipe técnica de engenharia, que seria composta,

preferencialmente, por um engenheiro civil, um arquiteto e um engenheiro agrimensor, além
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de trés estagiarios, esses originarios de instituicbes de ensino superior de arquitetura ou
engenharia, preferencialmente locais. Dessa forma, 0 que se esperava era um aumento da
capacidade de elaboracéo de projetos de engenharia e melhoria da qualidade dos projetos
apresentados aos municipios, bem como aumento da captacdo de recursos, devido ao

atendimento aos niveis exigidos pelas instituicdes.

A segunda linha temética do programa consistia em contratacao e/ou capacitacéo de
equipe de modernizacdo administrativa, que contaria, inicialmente, com um administrador e
um contador. Esperava-se modernizar a gestdo das Associacdes, 0 que aumentaria a
eficiéncia no atendimento aos municipios associados. A equipe estaria apta a identificar
fontes de recursos, elaborar e gerir projetos, prestar contas de convénios e realizar pregéo

eletrénico.

A terceira linha temética do projeto seria a montagem de escritérios de engenharia e
de modernizacdo administrativa. O Estado licitaria e arcaria com as despesas da aquisicéo e
instalagdo dos equipamentos necessarios para os escritorios de engenharia e os escritorios

administrativos das associa¢fes beneficiadas com o projeto.

A (ltima linha tematica, que de fato foi implementada de forma isolada, era a
atualizacéo dos estatutos das associac¢des, de acordo com o Novo Cédigo Civil, de 2002. As
associac¢des que desejaram, enviaram seus estatutos para a SAM/SEDRU, que com o apoio
da Assessoria Juridica da Secretaria, reformulou e adaptou os estatutos ao Novo Codigo

Civil Brasileiro.

O desenho inicial do programa, estruturado a partir das linhas tematicas citadas
previa, por parte das associagées microrregionais, uma contrapartida de 25%. A idéia era a
de implantar o Programa, cedendo os equipamentos as associa¢cdes, e pagar o salario e
encargos dos empregados durante 18 meses, e a associagcdo arcaria com 0s 6 meses
restantes para completar 2 anos. ApGs esse prazo, o programa se tornaria auto-sustentavel,
devido a modernizagdo da associacdo e ampliacdo da quantidade e qualidade de servicos

prestados aos municipios, 0 que aumentaria a arrecadagao da associacao.

Em agosto de 2009, o Governo do Estado aprovou 0s recursos para a
implementacdo do Programa. Apds a reformulacdo, 0 programa tornou-se mais livre as
associagcfes, que ndo necessariamente teriam que implantar as quatro linhas tematicas
previstas anteriormente. No novo desenho do Programa, foi aprovada uma cota de R$

800.000,00 para cada uma das 40 associa¢cdes microrregionais de municipios, e também
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para a AMM (Associacdo Mineira de Municipios). A associa¢do pode, em tese, fazer uso
livre dessa quantia, desde que aplique os recursos para atender aos objetivos iniciais do
programa, que sdo, basicamente, o fortalecimento e a revitalizacdo das associagbes. Os
recursos serao repassados por meio de convénio entre a SEDRU e as associacoes. Para a
realizacdo do convénio, é necessario que as associacdes cadastradas e regularizadas no
CAGEC — MG (Cadastro Geral de Convenentes).

A Unica exigéncia feita pela SEDRU é que as associa¢des tenham um escritério de
engenharia, composto nos moldes do previsto na primeira versao do programa, ja citado.
Caso a associacao ja disponha de tal escritério, ela deve fazer uma declaracdo a SEDRU,
afirmando tal feito, e entdo usar, de forma flexivel, os recursos, da maneira que desejar

(contanto que visando aos objetivos do Programa).

Dentre os objetivos gerais do Programa, destacamos: suprir deficiéncias técnicas dos
municipios e associa¢gdes microrregionais; fortalecer o associativismo microrregional;
aumentar a eficiéncia e a credibilidade das acgbfes das associacdes.Como objetivos
especificos, sdo elencados: viabilizar a manutencéo de equipe técnica qualificada a servico
dos municipios; aumentar a oferta de servicos das associagdes microrregionais; ampliar a
captacdo de recursos junto a organizacdes publicas e privadas; e promover a adequacao

institucional das associacoes.

O Governo Estadual, dessa forma, passa a enxergar as associa¢gdes microrregionais
como parceiras dos municipios e também do proprio governo, e as colocam como um
agente em posicdo de destaque nas questbes do desenvolvimento regional do Estado,

como agentes fundamentais para o progresso estadual.

O Programa, portanto, vém dar assisténcia e fortalecer as associa¢des, em um
momento de dificuldades financeiras para os municipios, em razdo da queda de
arrecadacdo dos entes governamentais, e da consequente reduc¢do nas quantias do FPM
repassadas pela Unido aos municipios. Dessa forma, 0s recursos podem servir para a
qualificacdo, modernizagdo e reestruturacdo das associa¢des, com o intuito de dota-las de

capacidade para desempenhar novas fun¢des, de forma mais eficiente e eficaz.

As associacdes ja enviaram a SEDRU a sua previsdo de como empregardo 0s
recursos. Apos uma consolidagédo das planilhas de previsdo de gastos das 40 associagdes,
podemos perceber, claramente, que a prioridade das associagdes microrregionais sera o

investimento em maquinas pesadas, como as citadas anteriormente (motoniveladora, trator,
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retroescavadeira, dentre outras). Esse gasto representar4 cerca de 40% do total do
programa, 0 que corresponde a quase 13 milhdes de reais. Isso nos evidencia que o0s
principais servigos prestados pelas associa¢cdes microrregionais aos seus municipios filiados

se dao exatamente no setor de engenharia e urbanismo.

Além disso, 0 gasto para a contratacdo de pessoal também se mostrou, de certa
forma, expressivo, representando aproximadamente 11% do montante de recursos, 0 que
mostra que muitas das associa¢cdes ainda ndo tém um escritério de projetos formado, ou,
mesmo que tenham, evidencia a necessidade de ampliacdo desses escritorios, através da

contratacdo de novos funcionarios.

Outro gasto expressivo se dara na aquisicao de equipamentos para a estruturacao
fisica das associaces, representando cerca de 12% do total dos recursos previstos. Como
equipamentos que as associacfes irdo comprar, podemos citar eletro-eletrénicos, tais como
computadores, impressoras, scanners, notebooks, maquinas fotograficas, e também
equipamentos especificos de engenharia, dentre eles GPS, Estacao total, Equipamentos de
Protecdo Individual e trenas. Vemos também uma quantia destinada a compra de softwares
especifico de engenharia, arquitetura e topografia. Esses softwares sdo, na maioria das
vezes, de custo relativamente elevado, e auxiliam bastante no bom desempenho dos

servigos e na elaboracéo de projetos de qualidade.

Algumas associac6es utilizardo o recurso na aquisicdo de uma sede proépria, visto
gue algumas delas ainda ndo a possuem, o que acarreta em custos como o de aluguel, por
exemplo. Outras utilizardo parcela dos recursos para reformar ou ampliar sua sede,
tornando-as maiores e com melhores condigBes de trabalho para seus funcionarios, bem
como maior conforto aos prefeitos dos municipios associados, quando da realizacdo de

reunioes e assembléias.
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TABELA 6

Previsdo dos gastos das Associagdes Microrregionais com o recurso de R$
800.000,00 repassados pelo Governo Estadual - 2009

ITENS/DISCRIMINACAO PREVISAO TOTAL reofudr‘;is
Contratagéo de Pessoal, incluindo estagiarios R$ 3.610.651,29 11,01%
S)r(zgzgigéo para Técnicos, ou para o Secretario R$ 303.797,00 0.93%
e % wiiTeses | asex
Aquisicao de Maquinarios R$ 12.978.576,99 39,57%
Aquisicao de veiculos (utilitarios ou caminhdes) R$ 3.602.412,83 10,98%
Reforma de veiculos ou maquinério R$ 2.289.715,08 6,98%
Aguisicao de equipamentos R$ 3.809.327,98 11,61%
Reforma de equipamentos R$ 135.000,00 0,41%
Aquisicao de mobiliario R$ 463.206,56 1,41%
Construcao, aquisi¢éo ou reforma da sede R$ 4.303.212,32 13,12%
Aquisicao de Software de Engenharia e Topografia R$ 136.294,00 0,42%
Total R$ 32.800.000,00 100,00%

Fonte: Elaboracao prépria, com base nos dados enviados pelas 40 Associa¢cfes Microrregionais e a
AMM (Associacdo Mineira de Municipios) a SAM/SEDRU, em outubro/2009 — Apenas a AMMAN né&o
nos enviou a planilha, por se encontrar desativada e nao regularizada junto ao CAGEC, até o dia
14/10/2009.

A partir dessa analise, ndo nos resta davidas de que o Programa de Fortalecimento e
Revitalizacdo das Associacdes Microrregionais trard impactos positivos no tocante ao
desenvolvimento regional do estado. Os recursos serdo aplicados de maneira que
estimulem e fortalecam o associativismo microrregional, revitalizando, reequipando e
reestruturando as associacfes microrregionais mineiras, fazendo com que essas tenham

maior capacidade na prestacdo de servicos aos municipios associados.

Mais que isso, esse feito do Governo Estadual representa um marco no histérico do
associativismo microrregional em Minas Gerais. Com essa iniciativa, o Governo Estadual
reassume um compromisso com as associacdes microrregionais, consolidando essa pratica
como instituicdo legitima de apoio e assisténcia técnica aos municipios e, ainda, as
tornando, novamente, atores relevantes para a promocdo do desenvolvimento local e

regional do estado de Minas Gerais.
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O programa representa, ainda, um incentivo seletivo para a participacdo dos
municipios junto as associa¢des, bem como incentivo maior aos municipios que ndo estao
filiados a nenhuma associagao, para que se associem de maneira que possam desfrutar e

se beneficiar com o programa.

E importante ressaltar que, como ja mencionado, o Programa de Fortalecimento e
Revitalizacdo das Associa¢cdes Microrregionais de Municipios de Minas Gerais ainda se
encontra em fase inicial de implementacédo, de forma que a andlise circunscreve-se a sua

concepcdo e momento inicial.
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CONCLUSAO

A presente monografia buscou mostrar a importancia das relagbes
intergovernamentais cooperativas, com foco nas Associacdes Microrregionais de

Municipios, no desenvolvimento local e regional do Estado de Minas Gerais.

Os principios descentralizadores foram e ainda vem sendo adotados como em varios
paises, por diversos motivos: como alternativas a crise do Estado Desenvolvimentista; como
resposta aos governos autoritarios e centralizadores; como conseqiéncia da crise
econbmica dos anos 70; dentre outros. Os defensores da descentralizacdo defendiam que
esta traria maior democracia e maior participagdo popular, bem como aumentaria os meios
de controle social da populacdo em relagcdo ao Estado. Porém, mostramos também que
existem alguns problemas associados a descentralizacdo, e que esta ndo serve como
resposta Unica e inquestionavel a todos os problemas atuais enfrentados pelos Estados

Nacionais.

As reformas descentralizadoras fortaleceram e revalorizaram o nivel local de
governo. Ao lado disso, a instancia local passou a ser vista, por muitos, como a mais
propicia e capaz de oferecer respostas aos problemas enfrentados pelos cidadaos,
justamente pela maior proximidade destes, o que faz com que a percepcao dos problemas e
das demandas sociais seja maior. O poder local assume, entdo, posicdo de destaque, e
passa a participar da formulacdo e implementacdo de politicas publicas, hdo mais sendo

apenas mera instancia de administracdo e execuc¢ao das politicas formuladas centralmente.

Especificamente no contexto brasileiro, a partir das politicas descentralizadoras
efetivas pelo Governo Federal, desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, os
municipios foram elevados ao grau de entes federativos, e com isso passaram a assumir

responsabilidades e atribuicfes crescentes no tocante as politicas sociais.

Porém, conforme demonstrado, muitos problemas decorrem desse processo de
descentralizacdo, que, no Brasil, ndo se deu de forma organizada e planejada entre as
partes. Especificamente em relagdo aos municipios, muitos ndo tém estrutura
organizacional, fisica, administrativa, financeira e politica para arcar com tais
responsabilidades, e, com isso, muitas vezes, a populacdo desses municipios se vé

prejudicada, por ndo terem acesso a servi¢os e politicas sociais de qualidade.
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Foi mostrado também que o processo de descentralizacdo retoma a discusséo
acerca do modelo federativo do Estado. O federalismo é uma forma de organizacdo do
estado, onde os entes subnacionais se unem para formar o estado federado. O federalismo
se baseia em um equilibrio entre a autonomia dos entes subnacionais, e a interdependéncia
das partes. O estado federativo se baseia, portanto, em relacdes intergovernamentais, tanto
horizontais (quando se dédo por entes do mesmo nivel governamental) quanto verticais
(entes de diferentes niveis governamentais). Essas relac6es intergovernamentais sao
essenciais para manter a ordem e o equilibrio no federalismo, e devem mesclar
caracteristicas de competicdo e cooperac¢do, ou seja, a formacdo de redes federativas
cooperativas, nas quais cada ator detém competéncias e possibilidades distintas, porém

complementares, para a implementacao de determinada politica social.

Nesse contexto, surgem as formas de trabalho conjunto entre os municipios, na
busca de resolucdo de problemas comuns, que muitas vezes transcendem os limites
municipais. Dentre as diversas formas, destacamos as Associacdes Microrregionais de
Municipios. Como vimos, essas Associagfes sdo formadas por municipios geograficamente
proximos, pertencentes a uma mesma microrregido, e tém por finalidade a prestacédo de
diversos servicos aos municipios associados, com um custo mais baixo, e um nivel de
gualidade maior. Além disso, essas associacfes funcionam como espaco para discussao e
debates acerca dos problemas regionais, que sé podem ser solucionados com uma
participacdo ativa e cooperada de todos os municipios, e ndo de forma isolada, por apenas

um deles.

O associativismo microrregional € um importante e poderoso instrumento na
promocéo do desenvolvimento regional do estado de Minas Gerais. Conforme demonstrado,
existem, atualmente, 40 associa¢des microrregionais de municipios, que abrangem 73% dos
municipios mineiros. O campo de atuacao dessas instituicbes € bem diversificado, porém
demonstrou-se que grande parte delas presta servigos na area de engenharia e urbanismo.
De todo modo, independente dos servicos prestados por cada associacdo aos municipios
filiados, o que podemos afirmar € que elas se tornaram também um importante mecanismo

de incluséo e representacao dos municipios mineiros, sobretudo dos menos populosos.

O Governo Estadual de Minas Gerais tem reconhecido a importancia dessas
associacfes para a promoc¢ao do desenvolvimento regional do estado, na medida em que
tem formulado politicas de inclusdo dessas associa¢cdes no contexto das discussoes,
decisdes e acbes das politicas sociais do estado, bem como criando mecanismos de

fortalecimento, reestruturacéo e revitalizacdo dessas associacdes, para que essas possam,
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cada vez mais, se consolidarem e prestarem servicos de qualidade aos municipios

associados.

O principal programa de governo destinado a essas associa¢cdes microrregionais € o
Programa de Fortalecimento e Revitalizacdo das Associacdes Microrregionais de
Municipios, elaborado pela Superintendéncia de Associativismo Municipal (SAM/SEDRU),
que foi formulado em 2008 e 2009, e comecou a ser implementado recentemente, em
setembro de 2009. Esse programa tem por objetivo maior a reestruturacdo das associacoes,
tanto no aspecto das equipes técnicas, quanto no relacionado a infra-estrutura, condicbes

de trabalho, maquinario e equipamentos.

Porém, o Programa de Fortalecimento e Revitalizacdo das Associagcbes
Microrregionais de Municipios ndo pode ser uma iniciativa pontual e isolada, porém, deve
ser a primeira de uma série de acdes voltadas para a inclusdo dessas associacbes como
parceiras do Estado. Ndo se pode, apO6s o repasse de recursos do Estado para as
associacfes, novamente as abandonar e deixa-las de lado na discussdo dos problemas
regionais do estado, como foi feito na ultima década, desde 1994, até os dias atuais. Caso
iSSO ocorra, esse programa sera apenas mais uma das tentativas de consolidacdo do
associativismo microrregional em Minas Gerais, que causard impactos momentaneos, mas

nao permanentes.

O programa foi desenhado de maneira que se respeite a autonomia das
associaces, visto que elas podem investir 0s recursos na area que mais lhe convém, de
forma que as caréncias de cada uma das 40 associacbes microrregionais possam ser
resolvidas. Essa concepgdo do programa corrobora a idéia inicial, de fortalecimento das
associacfes microrregionais, pois cada uma delas pode aplicar os recursos na area onde
mais necessitam, visto que a realidade das associa¢cdes microrregionais mineiras €, hoje,
bem distinta. Algumas necessitam de maior qualificacdo técnica, outras preferem investir em
equipamentos, reestruturacao fisica, maquinario, construcao e/ou ampliacdo da sede, dentre
outros. O que importa e que se deseja € que, ao fim do programa, essas associa¢cbes se
encontrem revitalizadas, reestruturadas, reequipadas e fortalecidas, aumentando

gualitativamente e quantitativamente servigos prestados aos municipios filiados.

Conforme ressaltado, a analise feita sobre o Programa de Fortalecimento e
Revitalizagdo das Associacdes Microrregionais limitou-se a sua concepcdo e momento
inicial de implementagéo, visto que o programa iniciou-se, de fato, em setembro de 2009.

Porém, torna-se relevante que se fagcam estudos posteriores, tanto para a compreensao do
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funcionamento do associativismo microrregional em Minas gerais, quanto estudos voltados
para a analise dos impactos do programa no estado, analisando sua eficacia e eficiéncia,
principais dificuldades e problemas observados, sugestdes de melhorias, dentre outros

aspectos.

Deve-se atentar também para os motivos que levam alguns municipios mineiros a
ndo se filiarem as associagcdes microrregionais. Nao ha nenhum estudo ou diagnéstico
desses motivos, porém, € importante para a SEDRU e para o Governo Estadual diagnostica-
los, bem como tentar promover uma articulagcdo e um dialogo entre esses municipios e as
associacfes microrregionais de sua regido, para tentar aumentar o grau de participacdo dos
municipios nas associacdes, que hoje é de 73% dos municipios mineiros (ao todo, 620
municipios participam de associacdes, e 233 nao participam). O fortalecimento das
associacOes depende, diretamente, de maior adesdo por parte dos municipios. Portanto, o
Governo Estadual deve criar mecanismos de incentivo para que oS municipios que nao

estéo filiados se filiem as associa¢des microrregionais.

Outro papel fundamental da SAM/SEDRU na promocéo e fomento ao associativismo
€ intermediar e articular parcerias entre as associa¢des microrregionais e outras instituicdes,
tais como outras secretarias de governo, por exemplo, com a SETOP (Secretaria de Estado
de Transportes e Obras Pulblicas), com a SEDESE (Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social), com a SES (Secretaria de Estado de Saude), SECTES (Secretaria
de Estado de Tecnologia e Ensino Superior), com a SEMAD (Secretaria de Estado de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel), com o DER-MG (Departamento de Estradas e
Rodagem de Minas Gerais), dentre outros varios 6rgdos governamentais, com o intuito de
integrar e incluir as associagdes microrregionais como parceiras do Governo Estadual na
promocado das politicas publicas, bem como na disseminagédo de informacBes acerca dos
programas governamentais para 0s municipios, sobretudo os de menor porte. Além disso,
torna-se necessario e importante a articulacdo de parcerias e convénios com 0rgdos nao
governamentais, tais como empresas privadas que investem em programas sociais, com o
intuito de adquirir uma imagem positiva junto ao mercado consumidor, bem como com
ONGs e OSCIP’s que prestem servicos sociais de interesse da associacdo ou de seus

municipios filiados.

A SEDRU deve, também, criar um espaco de troca de experiéncias entre as
associagcfes microrregionais, de modo que as melhores préticas e experiéncias inovadoras
possam ser compartilhadas, os resultados debatidos, e que, com isso, as associacdes

fortalecam ndo s6 o seu relacionamento com o Governo Estadual, mas entre elas proprias.
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Essa troca de experiéncias se mostra fundamental para o desenvolvimento das
associagOes. Dialogando, aprendendo, elas podem achar solu¢cbes semelhantes para
problemas semelhantes, e de forma cada vez mais eficiente. Isso seria possivel, por
exemplo, através de encontros semestrais ou anuais, nos moldes de Workshops, com
diversas palestras sobre temas pertinentes as associacdes, oficinas de capacitacdo aos
seus servidores e, principalmente, a criagdo de um férum, que seria um espaco de debate e
troca de experiéncias (por exemplo, uma “mesa redonda”), onde as associagdes poderiam

relatar seus servicos, suas dificuldades, suas experiéncias, dentre varios outros aspectos.

Portanto, concluimos que o Governo Estadual deu um importante passo para a
reinsercdo das associa¢cbes, como parceiras, no contexto da discussdo e implementacéo

das politicas sociais, porém, esse € apenas 0 primeiro passo de uma longa caminhada.

Governo Estadual e Associa¢cBes Microrregionais precisam caminhar sempre lado a
lado, mantendo dialogos, parcerias e convénios constantes, superando quaisquer
adversidades, para que se atinja o propdsito maior de cada uma delas, que deve ser sempre
o beneficio e a melhoria das condi¢6es de vida do cidaddo de cada municipio mineiro, seja

ele grande ou pequeno, rico ou pobre, urbano ou rural.
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ANEXO A

LISTA DOS MUNICIPIOS POR ASSOCIACAO MICRORREGIONAL EM 01/10/2009

AMAG - Associag&o dos Municipios da Microrregido do Circuito das Aguas

Aiuruoca, Alagoa, Baependi, Bocaina de Minas, Bom Jardim de Minas, Cambuquira, Carmo
de Minas, Conceicdo do Rio Verde, Cruzilia, Dom Vigoso, Jesuéania, Lambari, Liberdade,
Minduri, Olimpio Noronha, Passa Quatro, Pouso Alto, Sdo Thomé das Letras, Soledade de
Minas

AMAJE - Associagdo dos Municipios da Microrregido do Alto Jequitinhonha

Aricanduva, Carbonita, Diamantina, Felicio dos Santos, Gouveia, Itamarandiba, Leme do
Prado, Minas Novas, Presidente Kubitschek, Rio Vermelho, Santo Antdnio do Itambé, Sao
Goncgalo do Rio Preto, Senador Modestino Gongalves, Serra Azul de Minas, Serro,
Turmalina, Veredinha

AMALG - Associacao dos Municipios da Microrregido do Alto Rio Grande

Aguanil, Bom Sucesso, Camacho, Campo Belo, Cana Verde, Carrancas, ljaci, Ingai,
ltumirim, Lavras, Luminarias, Perddes, Ribeirdo Vermelho, Santana do Jacaré, Santo
Antonio do Amparo, S&o Francisco de Paula

AMALPA - Associacdo dos Municipios da Microrregido do Alto Paraopeba

Casa Grande, Catas Altas da Noruega, Conselheiro Lafaiete, Cristiano Otoni, Desterro de
Entre Rios, Entre Rios de Minas, Itaverava, Lamim, Piranga, Queluzito, Senhora de Oliveira

AMAMS - Associacdo dos Municipios Mineiros da Area Mineira da Sudene

Aguas Vermelhas, Berizal, Bocailiva, Bonito de Minas, Botumirim, Brasilia de Minas,
Cachoeira do Pajeu, Campo Azul, Capitdo Enéas, Catuti, Chapada Gaucha, Cénego
Marinho, Coracéo de Jesus, Cristélia, Curral de Dentro, Divisa Alegre, Engenheiro Navarro,
Espinosa, Francisco Dumont, Francisco S4, Fruta de Leite, Gameleiras, Glaucilandia, Grao
Mogol, Guaraciama, Ibiracatu, Icarai de Minas, Indaiabira, Itacambira, Itacarambi, Jaiba,
Janauba, Januaria, Japonvar, Jequitai, Josendpolis, Juramento, Juvenilia, Lagoa dos Patos,
Lontra, Luislandia, Mamonas, Manga, Matias Cardoso, Mato Verde, Mirabela, Miravania,
Montalvania, Monte Azul, Montes Claros, Montezuma, Ninheira, Nova Porteirinha,
Novorizonte, Olhos-D'Agua, Padre Carvalho, Pai Pedro, Patis, Pedras de Maria da Cruz,
Pint6polis, Porteirinha, Riacho dos Machados, Rio Pardo de Minas, Rubelita, Salinas, Santa
Cruz de Salinas, Santo Antonio do Retiro, Sdo Francisco, S&o Jodo da Lagoa, Sdo Jodo da
Ponte, Sao Jodo das Missdes, Sao Jodo do Pacui, Sdo Jodao do Paraiso, Sdo Romao,
Serranopolis de Minas, Taiobeiras, Ubai, Vargem Grande do Rio Pardo, Varzelandia,
Verdelandia

AMAPAR - Associacdo dos Municipios do Alto Paranaiba

Arapua, Carmo do Paranaiba, Cruzeiro da Fortaleza, Guimarania, Lagoa Formosa, Patos
de Minas, Patrocinio, Presidente Olegario, Rio Paranaiba, Santa Rosa da Serra, Séo
Goncalo do Abaeté, Sdo Gotardo, Tiros
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AMAPI - Associacdo dos Municipios do Vale do Rio Piranga

Acaiaca, Diogo de Vasconcelos, Guaraciaba, Jequeri, Mariana, Oratérios, Piedade de
Ponte Nova, Ponte Nova, Santa Cruz do Escalvado, Sao Pedro dos Ferros

AMARP - Associagao dos Municipios do Alto do Rio Pardo

Andradas, Bandeira do Sul, Caldas, Campestre, Divisa Nova, lbitilra de Minas, Ipuilna,
Poco Fundo, Santa Rita de Caldas

AMASF - Associacdo dos Municipios do Alto Sao Francisco

Abaeté, Dores do Indaia, Estrela do Indaia, Leandro Ferreira, Luz, Quartel Geral

AMASP - Associacdo dos Municipios do Alto Sapucai

Conceicdo das Pedras, Consola¢do, Delfim Moreira, Gongalves, Itajuba, Marmel6polis,
Pedralva, Pirangucu, Piranguinho, Sao José do Alegre, Wenceslau Braz

AMAV - Associacdo dos Municipios do Alto do Rio das Velhas

Aracai, Baldim, Cachoeira da Prata, Capim Branco, Cordisburgo, Fortuna de Minas,
Funilandia, Inhaima, Jaboticatubas, Jequitibd, Maravilhas, Matozinhos, Papagaios, Pequi,
Prudente de Morais, Santana de Pirapama, Santana do Riacho, Sete Lagoas, Taquaracu
de Minas

AMBAS - Associacao dos Municipios da Bacia do Suacui

Agua Boa, Cantagalo, Coroaci, Dores de Guanhaes, Guanhaes, José Raydan, Materlandia,
Paulistas, Pecanha, Sabindpolis, Santa Maria do Suacui, S&o José do Jacuri, Sdo Pedro do
Suacui, Senhora do Porto, VirginGpolis

AMBASP - Associagao dos Municipios do Baixo Sapucai

Campanha, Campos Gerais, Carmo da Cachoeira, Carvalhopolis, Fama, llicinea,
Monsenhor Paulo, Santana da Vargem, Sao Bento Abade, Sdo Goncalo do Sapucai, Trés
Pontas, Varginha

AMDI - Associagédo dos Municipios pelo Desenvolvimento Integrado

Acucena, Belo Oriente, Cel Fabriciano, lapu, Naque, Periquito, Santana do Paraiso,
Timoteo

AMECO - Associa¢do dos Municipios da Microrregido do Médio Centro Oeste

Bonfim, Florestal, Itatiaiugu, Moeda, Ong¢a de Pitangui, Sao José da Varginha




104

AMEG - Associacdo dos Municipios do Médio Rio Grande

Alpindpolis, Capetinga, Capitolio, Carmo do Rio Claro, Céssia, Claraval, Delfindpolis,
Doresépolis, Fortaleza de Minas, Guapé, lbiraci, Ital de Minas, Passos, Pimenta, Piumhi,
Pratapolis, Sdo Jodo Batista do Gléria, Sao José da Barra, Sao sebastido do Paraiso, Séo
Tomas de Aquino, Vargem Bonita

AMEJE - Associacdo dos Municipios do Médio Jequitinhonha

Aracuai, Berilo, Comercinho, Coronel Murta, Francisco Badard, Itaobim, Jenipapo de Minas,
José Goncalves de Minas, Padre Paraiso, Ponto dos Volantes, Virgem da Lapa

AMEPI - Associagao dos Municipios do Médio Piracicaba

Bela Vista de Minas, Bom Jesus do Amparo, Catas Altas, Dom Silvério, Itabira, Jodo
Monlevade, Rio Piracicaba, Sdo Domingos do Prata, Sdo Goncalo do Rio Abaixo, S&o José
do Goiabal, Sem-Peixe

AMERP - Associac¢do dos Municipios do Médio Rio Pomba

Antonio Prado de Minas, Bardo do Monte Alto, Eugendpolis, Fervedouro, Laranjal,
Miradouro, Mirai, Muriaé, Palma, Patrocinio do Muriaé, Pirapetinga, Recreio, Roséario da
Limeira, Sao Francisco do Gloria, Sdo Sebastido da Vargem Alegre, Vieiras

AMESP - Associacao dos Municipios do Médio Sapucai

Bueno Brand&o, Cachoeira de Minas, Careacu, Heliodora, Inconfidentes, Monte Siéo,
Natércia, Ouro Fino, Pouso Alegre, Santa Rita do Sapucai, Sdo Sebastido da Bela Vista,
Senador Amaral, Silvianépolis, Tocos do Moji, Turvolandia

AMEV - Associagdo dos Municipios do Médio Rio das Velhas

Augusto de Lima, Buenopolis, Corinto, Curvelo, Felixlandia, Inimutaba, Joaquim Felicio,
Monjolos, Morro da Garcga, Presidente Juscelino, Santo Hipdlito, Trés Marias

AMMA - Associacao dos Municipios da Mantiqueira

Alfredo Vasconcelos, Antbnio Carlos, Capela Nova, Carandai, Cipotanea, Desterro do Melo,
Ibertioga, Oliveira Fortes, Paiva, Ressaquinha, Santa Barbara do Tugurio, Santa Rita do
Ibitiboca, Senhora dos Remédios, Santana do GarambeU

AMME - Associacado dos Municipios do Médio Espinhacgo

Alvorada de Minas, Carmésia, Conceicdo do Mato Dentro, Congonhas do Norte, Dom
Joaquim, Ferros, Morro do Pilar, Passabém, Santo Antbnio do Rio Abaixo, Sdo Sebastido
do Rio Preto

AMMESF - Associagao dos Municipios do Médio S&o Francisco

Buritizeiro, Claro dos Poc¢Ges, Ibiai, Lagoa dos Patos, Lassance, Pirapora, Ponto Chique,
Santa Fé de Minas, Varzea da Palma
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AMNOR - Associacdo dos Municipios do Noroeste de Minas

Arinos, Bonfindpolis de Minas, Brasilandia de Minas, Buritis, Cabeceira Grande, Dom
Bosco, Formoso, Guarda Mor, Jodo Pinheiro, Natalandia, Paracatu, Riachinho, Unali,
Uruana de Minas, Urucuia, Vazante

AMOC - Associacdo dos Municipios da Vertente Ocidental do Caparaé

Bom Jesus do Galho, Caratinga, Chalé, Entre Folhas, Inhapim, Pocrane, Santa Rita de
Minas, S&o Joao do Oriente, Ubaporanga

AMOG - Associagdo dos Municipios da Baixa Mogiana

Alterosa, Arceburgo, Areado, Bom Jesus da Penha, Botelhos, Cabo Verde, Concei¢do da
Aparecida, Guaranésia, Guaxupé, Jacui, Juruaia, Monte Belo, Muzambinho, Nova
Resende, Sao Pedro da Unido

AMPAR - Associagdo dos Municipios do Vale do Paraibuna

Belmiro Braga, Chacara, Coronel Pacheco, Descoberto, Ewbank da Camara, Goiana, Mar
de Espanha, Maripa de Minas, Matias Barbosa, Pedro Teixeira, Pequeri, Piau, Rio Preto,
Santa Barbara do Monte Verde, Santana do Deserto, Senador Cortes, Simao Pereira

AMPLA - Associacdo dos Municipios do Planalto de Araxa

Araxd, Campos Altos, Ibi4, Pedrindpolis, Perdizes, Pratinha, Tapira, Tapirai

AMUC - Associacao dos Municipios do Vale do Mucuri

Aguas Formosas, Ataléia, Bertopolis, Campanario, Carai, Carlos Chagas, Catuiji, Crisélita,
Franciscopolis, Frei Gaspar, Fronteira dos Vales, Itaipé, Itambacuri, Ladainha, Machacalis,
Malacacheta, Nanugue, Novo Cruzeiro, Novo Oriente de Minas, Ouro Verde de Minas,
Pavao, Poté, Santa Helena de Minas, Setubinha, Tedfilo Otoni, Umburatiba

AMVA - Associagdo dos Municipios do Vale do Ago

Antbnio Dias, Braunas, Bugre, CdArrego Novo, Ipaba, lpatinga, Jaguaracu, Joanésia,
Marliéria, Mesquita, Pingo D'agua, Vargem Alegre

AMVALE - Associagao dos Municipios do Vale do Rio Grande

Agua Comprida, Campo Florido, Conceicdo das Alagoas, Conquista, Delta, Nova Ponte,
Planura, Sacramento, Santa Juliana, Uberaba, Verissimo

AMVAP - Associacdo dos Municipios do Vale Paranaiba

Araguari, Arapora, Cachoeira Dourada, Campina Verde, Canépolis, Capinépolis, Centralina,
Estrela do Sul, Grupiara, Gurinhatd, Indianépolis, Ipiacu, Irai de Minas, ltuiutaba, Monte
Alegre de Minas, Prata, Santa Vitéria, Tupaciguara, Uberlandia
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AMVARIG - Associacdo dos Municipios do Vale do Baixo Rio Grande

Carneirinho, Comendador Gomes, Fronteira, Frutal, ltapagipe, Iturama, Limeira do Oeste,
Planura, Sao Francisco de Sales, Unido de Minas

AMVER - Associacdo dos Municipios dos Campos das Vertentes

Barroso, Carrancas, Conceicdo da Barra de Minas, Coronel Xavier Chaves, Lagoa
Dourada, Madre de Deus de Minas, Nazareno, Piedade do Rio Grande, Prados, Resende
Costa, Ritapolis, Santa Cruz de Minas, Séo Jodo Del Rei, Sdo Tiago Tiradentes

AMVI - Associacdo dos Municipios do Vale do Itapecerica

Arcos, Carmo da Mata, Carmo do Cajuru, Claudio, Conceicdo do Para, Divindpolis,
Igaratinga, Itapecerica, Itatna, Pedra do Indaid4, Perdigdo, Santo Antdnio do Monte, Sao
Gongcalo do Pard, S&o Sebastido do Oeste

ARDOCE - Associacao dos Municipios do Médio Rio Doce

Aimorés, Capitdo Andrade, Conselheiro Pena, Engenheiro Caldas, Fernandes Tourinho,
Frei Inocéncio, Governador Valadares, Itanhomi, Ituéta, Mathias Lobato, Resplendor, Sao
Geraldo do Baixio, Sdo Geraldo da Piedade

ASSOLESTE - Associagdo dos Municipios da Microrregido do Leste

Central de Minas, Cuparaque, Divino das Laranjeiras, Goiabeira, Itabirinha, Jampruca,
Mantena, Mendes Pimentel, Nova Belém, Nova Mddica, Sao Félix de Minas, Sdo Joao do
Manteninha, Sao José do Divino

GRANBEL - Associagdo dos Municipios da Grande Belo Horizonte

Belo Horizonte, Betim, Brumadinho, Caeté, Confins, Contagem, Esmeraldas, Ibirité,
Igarapé, Itaguara, Juatuba, Lagoa Santa, Mario Campos, Mateus Leme, Nova Lima, Nova
Unido, Pedro Leopoldo, Raposos, Ribeirdo das Neves, Rio Acima, Rio Manso, Sabara ,
Santa Luzia, Sdo Joaquim de Bicas, Sdo José da Lapa, Sarzedo, Vespasiano

NOVA AMBAJ - Associacdo dos Municipios do Baixo Jequitinhonha

Almenara, Bandeira, Divisopolis, Felisburgo, Jacinto, Joaima, Jequitinhonha, Jordania, Mata
Verde, Monte Formoso, Palmopolis, Pedra Azul, Rubim, Salto da Divisa, Santo Ant6nio do
Jacinto, Santa Maria do Salto, Rio do Prado







