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Municipalismo no Brasil:
origens, avangos p6s-1988 e desafios atuais

VALDEMIR PIRES

INTRODUCAO

B Em 2017 assumirio os governos municipais eleitos em 2016, sob uma con-
juntura econémica e politica francamente desfavordvel ao pais e aos governos
federal, estaduais e municipais. O crescimento econdmico rasteiro ¢ a arreca-
dacio minguante, combinados com demandas crescentes ao poder publico,
fruto do desemprego e da precarizacao decorrente dos baixos investimentos
(privados e estatais), colocardo os novos prefeitos e vereadores diante de enor-
mes desafios, que lhes exigirdo criatividade e agdo conjunta, como poucas ve-
zes, porque esta conjuntura encontra os municipios com muitas responsabili-
dades em suas maos, assumidas ao longo das dltimas décadas, e eles poderao
contar com pouca ajuda voluntdria ou excepcional dos Estados e da Uniao,
também eles sob fortes restri¢des financeiras, a Unido tendo que se concentrar
na busca de equilibrio fiscal.

Em tal contexto, o municipalismo, como movimento de aglutinagao de
prefeituras, prefeitos e vereadores visando o reconhecimento e o fortalecimen-
to do papel dos governos locais no federalismo brasileiro, merece especial aten-
¢o. Relembrar sua trajetdria, avaliar seu papel desde os ganhos obtidos na
Constituigao de 1988 ¢ os desdobramento deles até hoje, e pensar nos seus desa-
fios atuais e vindouros ¢ um exercicio de responsabilidade para com o presente
e de compromisso com um futuro melhor. Por meio deste exercicio ficard claro
que repensar o federalismo brasileiro privilegiando a reconstrugio a partir das
suas bases locais é uma necessidade urgente, sob pena de os remendos ndo serem
suficientes para evitar o esgargamento do tecido principal.
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Neste capitulo o objetivo é contribuir com algumas constatagdes e sugestoes
para este exercicio analitico-politico candente, sem pretensao de esgotar o assunto
ou de abordé-lo cientificamente/neutramente. O que se tem em mente ¢ fomen-
tar o debate a partir de uma perspectiva que considere uma série de fatos novos
na realidade brasileira, que requerem uma abordagem municipalista inovadora,
sob pena de o municipalismo se tornar ineficaz, uma palavra-de-ordem vazia, um
fantasma de si mesmo.

Na segdo 1 ¢ feito um brevissimo resgate de aspectos relevantes das origens
e evolugao do movimento municipalista no Brasil, apontando suas contradigoes
genéticas. Na se¢do 2 discute-se os impactos da Constituigao de 1988 sobre os
municipios e uma série de novidades posteriores, que geraram novas possibili-
dades ainda ndo totalmente aproveitadas no pafs. Na terceira ¢ dltima se¢io sao
apresentados e comentados alguns desafios atuais para um municipalismo reno-
vado, com potencial para contribuir, democritica, republicana e gerencialmente,
para melhorar a governanga publica e a governabilidade democrética no pais.
Conclui-se refor¢ando a necessidade de um municipalismo renovado, que possa
contribuir para que os municipios venham a materializar o potencial constitucio-
nal de serem verdadeiros e efetivos entes federativos no Brasil.

[. O MOVIMENTO MUNICIPALISTA NO BRASIL:
ORIGENS, EVOLUCAO E CONTRADICOES

B O movimento municipalista no Brasil — assim entendidos o discurso, as
reivindicagbes, a articulagdo e a agdo politicas de cunho local, ou referenciadas
no nivel inferior da estrutura federativa, com vistas a0 empoderamento dos
governos municipais e a destinagao de recursos a eles — ¢ antigo e permeia a
politica, as finangas e a gestao publicas ao longo de todo o periodo republicano.
Conforme esclarece Melo (1993, p. 1), “A ideologia municipalista constitui uma
das construgdes discursivo-programdticas mais antigas e resilientes da cultura
politica brasileira”, nao obstante a ambiguidade do conceito. Conforme este au-
tor, a agao dos municipalistas tem forte relagio com a moderniza¢ao do Estado,
entre 1920 e 1960, ao se colocar contra a “ideologia anti-urbana” prevalecente
na Republica Velha.

O histérico do municipalismo no Brasil vai de uma rejeigao a ele (na
Republica Velha, por criar uma desordem descentralizadora e por representar
uma visdo idealizada de uma sociedade que, na esséncia, é rural, conforme alguns
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idedlogos'), a sua acolhida como estratégia democratizante e eficientizante dos go-
vernos (desde os anos 1970, com énfase no periodo da recente redemocratiza¢io).

Num momento definitivo da industrializa¢io e da urbaniza¢ao do pais, sob
Getdlio Vargas, o municipalismo aparece de um modo que revela a contradigao
entre o discurso de seus defensores e as préticas governamentais. Sintetiza Melo
(1993, p. 4): “A adogao da ideologia municipalista no Estado Novo representaria
um paradoxo. Por um lado, a Constituigao de 1937 e a legislagao especifica sobre
municipios é profundamente centralizadora. A autonomia do municipio em ma-
téria financeira, por exemplo, foi restringida, como também foi proibido o endi-
vidamento externo municipal. Por outro lado, a Constitui¢ao elege o municipio
“como 6rgao constituinte dos poderes”.

Na priética, entretanto, a contradi¢io se resolve:

Embora o projeto politico das elites autoritdrias da Era Vargas se caracterize por
uma profunda centralizagdo politica, administrativa e financeira — e, portanto, con-
triria ao conceito de autonomia que é subjacente a0 municipalismo —, ele se baseia
numa concepgao plebiscitdria (Pitkin, 1967) e corporativa de representagio politica.
Nessa concepgao, o municipio — matriz bésica da sociedade politica — estd organica
e simbioticamente entrelagado com o poder central. Sem mediagbes — de instincias
territoriais ou politico-partiddrias — que distor¢am essa identidade de fins, a articu-
lagio entre os dois niveis estd assegurada pela centralizagdo, que aproxima e redne
os dois polos. O municipio emerge, nessa perspectiva, como uma esfera comunitd-
ria — portanto pré-politica — que acomoda apenas a coletividade das familias e seus

valores ainda nio distorcidos pelas instincias de representardo (MELO, 1993, p. 4).

A decolagem do municipalismo, como movimento, propriamente dito, se d4
na redemocratiza¢io do segundo pés-guerra, quando o tema aparece com forga
nas propostas da campanha presidencial, tendo como consequéncia a criagao, em
15 de margo de 1946, da Associagao Brasileira de Municipios — ABM e o consen-
so entre os constituintes de 1946, independentemente de suas filiagoes partida-
ria. “Ele incorporava, a um s6 tempo, a ideologia rural salvacionista do Estado
Novo e a critica ao centralismo e a perda de autonomia das instincias subnacio-
nais ocorrida no periodo” (MELO, 1993, p. 4). E trazia consigo um agrarismo
ainda muito forte: a ideia de municipio como espaco de exercicio do poder nao

1 Oliveira Vianna (1975), por exemplo.
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coincidia com a ideia de cidade, de mundo urbano: Medeiros (1947, p. 95), por
exemplo, atribuiu ao municipalismo a tarefa de se contrapor a “concentragao
demogrifica em certos centros urbanos”, que acarretaria “sensivel desfalque nos
municipios”; Xavier (1948, p 66), reclama: “...o urbanismo, no Brasil, devorou o
pais e agora também se acha dominado pela autodestrui¢ao”.

A natureza urbana, claramente favordvel 2 modernizac¢io governamental e a
gestdo do espago citadino como tarefas do municipalismo, se impord aos poucos,
as vezes esbarrando, outras sendo impulsionada pela conjuntura politica, mas
sempre com importante papel de grupos de técnicos federais (do Departamento
Administrativo do Setor Publico — DASP, do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE, da Comissao Nacional de Assisténcia Técnica— CNAT e da
Escola Brasileira de Administracio Publica — EBAP, esta pertencente 3 Fundagao
Getilio Vargas — FGV). O foco do municipalismo na provisao de politicas pi-
blicas, tal como hoje entendidas, foi fruto de desenvolvimentos mais recentes.

A criagdo, em 1952, do Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal —
IBAM, como entidade sem vinculos com o governo, sem fins lucrativos e tam-
pouco com natureza partiddria, foi um passo definitivo para consolidar o mu-
nicipalismo em sua vertente técnica engajada na modernizagao dos governos
municipais e da gestdo urbana, sem perder de vista a necessidade de fortalecer
politicamente o elo fragil do federalismo brasileiro. ABM e IBAM, atuando, até
certo ponto, em sintonia, contribuiram para consolidar essa trajetéria.

A ABM, todavia, encetou uma espécie de municipalismo que fez escola —
reivindicacionista em relagao ao governo federal, deu origem ao frentismo, de
longa vida: “...os municipios, embora melhor dotados a partir das quotas consti-
tucionais de que participam, e apesar de todas as emendas orgamentdrias formu-
ladas pelos congressistas nos orcamentos federais, nao estao sendo beneficiados no
sentido do desenvolvimento econémico-social” (MARANHAO, 1960, p. 175),
afirmam suas liderangas. E seu enfoque mantinha forte componente ruralista: “...
apoiavam — embora nao de forma explicita — a ideia de um Estado forte, que asse-
gurasse transferéncias e promovesse a modernidade. Na realidade, o centralismo
burocrético era atacado sobretudo por esvaziar as dreas rurais. Nessa perspectiva,
o contetido substantivo do municipalismo ¢ a reversio do abandono das popula-
g¢oes rurais” (MELO, 1993, p. 7).

O IBAM, por seu turno,

...Inscreve-se no processo histdrico de constru¢do organizacional do Estado brasilei-

ro que se inicia a partir de 1930. Incumbido de efetuar a reforma da administracio
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publica federal, instituindo o sistema do mérito na sele¢io de pessoal federal e intro-
duzindo os métodos da moderna administragdo publica, o DASP constituiu o ins-
trumento privilegiado desse projeto modernizador. A proposta de atuagio do IBAM
guarda estreita semelhanca com a proposta de reforma institucional do DASP. No
entanto, no caso do IBAM, a questdo era a de como compatibilizar, num contexto
democrético e descentralizado, uma estratégia de reforma e modernizagio da admi-
nistragio municipal por uma instdncia que nio era — e nao podia ser — municipal”

(MELO, 1993, p. 7)

N3o tardou para que o “casamento de conveniéncia’ entre ABM ¢ IBAM
terminasse, este se envolvendo em consultorias de forte teor técnico, urbanistico
e de planejamento, e aquela seguindo seu rumo de articulagio politica. Com o
IBAM cumprindo esse papel, “o municipalismo perde seu cardter redentor e ru-
ralista e adquire um cardter urbano-metropolitano” (MELO, 1993, p. 10).

Desde entdo, tanto o Brasil como as cidades (mais numerosas e urbanas) pas-
saram por muitas e profundas transformacées. A industrializagio e a urbanizagao
avangaram aceleradamente, o Estado brasileiro foi objeto de indmeras reformas e
foi chacoalhado por periodos de ditadura e de democracia, o federalismo fiscal fez
avangos e também foi objeto de alguns retrocessos, 0 modelo de desenvolvimento
agrario-exportador dependente foi sucedido pelo de industrializagao por substi-
tui¢ao de importagdes e este deixou de ser funcional com o advento da recente
onda globalizante da economia. Com a complexificagdo das relagdes sociais, de
trabalho/producio e politicas, tipica de um pais que se moderniza enfrentando
as dificuldades de inser¢ao nas ondas internacionais de comércio e os obstdculos
para a redu¢do de desigualdades profundas em seu territério e no seio de sua
populacio, o Estado e os governos foram e sdo pressionados constantemente a
se adequarem aos rearranjos nas correlacoes de forgas entre classes sociais, suas
fracbes e grupos de interesse. O municipalismo, enquanto movimento que agrega
prefeitos, vereadores e algumas categorias de técnicos (como os ligados a orga-
mentagio, por exemplo), entretanto, d4 sinais de pouca evolu¢do, em termos de
concepeao e de praticas: nao atualiza seu idedrio de “primo pobre” na federagao,
dependente e com fraca musculatura, clamando por descentralizagao de recur-
sos. Mas chega ao final dos anos 1980 vitorioso, pelas conquistas inscritas na
Constitui¢io Federal de 1988.

O que era movimento nacional, de inicio, desdobrou-se em um conjunto de
numerosas associagdes estaduais e regionais, numa fragmentagao que se, por um
lado, permitiu aglutinar atores politicos de cidades com maior proximidade e si-
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militude de potenciais e problemas, por outro lado reduziu a coesio e fragmentou
as pautas nacionais, agora articuladas nao por meio de associages, diretamente,
em que pese o papel daquelas de nivel nacional, mas através de “marchas” espo-
rddicas de prefeitos a Brasilia, sempre “de pires na mao”, geralmente diante do
incéndio de problemas jé postos.

As entidades técnicas do municipalismo, por sua vez, perderam a forga ini-
cial que tiveram. O IBAM, no Rio de Janeiro, teve seu protagonismo reduzido; o
6rgao correlato em Sao Paulo, o Centro de Estudos e Pesquisas de Administragao
Municipal — CEPAM, da Fundagio Prefeito Faria Lima, criado em 1967, foi aos
poucos perdendo expressao, até ser extinto pelo governador Geraldo Alckmin em
2015%, como parte de um pacote para contengao das despesas do governo paulista,
cuja Secretaria de Planejamento e Gestao afirmou que, em nota acerca da decisio:
“...com o passar do tempo, as atribuigoes e obrigagdoes do CEPAM perderam for-
¢a e sentido. A atuagdo junto aos municipios em pareceres técnicos, por exemplo,
deixou de ter relevincia na medida que as prefeituras criaram e aprimoraram suas
estruturas juridicas.”

A perda de prestigio do IBAM — que atua nacionalmente — e a extingao
do CEPAM sio acontecimentos emblemdticos da contradigao mais recente do
municipalismo no Brasil: acontecem exatamente num momento em que os mu-
nicipios ganharam importincia e passaram a ter acesso a mais recursos, ou seja,
quando mais necessitam de apoio técnico, a0 mesmo tempo em que podem pagar
por ele (embora os pequenos, a imensa maioria, dificilmente consiga pagar com
facilidade por assessorias e consultorias de alto custo). Talvez isso se explique pelo
fato de que as demandas dos municipios tenham se alterado numa rapidez e em
diregbes que essas entidades nao foram capazes de acompanhar. Um episédio que
corrobora esta leitura ¢ o da elaboragao dos Planos Diretores municipais, obriga-
térios®: na maioria dos casos, a demanda por consultoria e assessoria se dirigiu a
empresas privadas, por meio de licitagoes.

2 No ano seguinte, sob a mesma alegagio de contengio de despesas, o governo paulista extin-
guiu a FUNDAP — Fundagdo para o Desenvolvimento Administrativo.

3 Deacordo com o artigo 41 do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), até 0 ano de 2006 deve-
riam ter promulgados seus Planos Diretores as cidades I — com mais de vinte mil habitantes;
I — integrantes de regides metropolitanas e aglomeragoes urbanas; III — onde o Poder Publico
Municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no §4° do art. 182 da Constitui¢ao Fe-
deral; IV — integrantes de 4rea de especial interesse turistico; V — inseridas na 4rea de influén-
cia de empreendimento ou atividades com significativo impacto ambiental de Ambito regional
ou nacional”.
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2. O MUNICIPIO COMO ENTE FEDERATIVO POS-CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988: UM POTENCIAL A SE MATERIALIZAR

B O momento constituinte de que resultou a Constitui¢ao Federal de 1988
foi muito expressivo para os municipios. A Carta Magna foi bastante influen-
ciada pelo movimento municipalista, ndo sé porque muitos dos mais ativos
constituintes vinham de experiéncias em governos locais — alguns, liderangas
na oposigao a ditadura — mas também porque ela foi, em grande medida, in-
fluenciada por posturas democratizantes calcadas na ideia de descentralizagio e
de fortalecimento dos governos locais, inclusive com redistribui¢ao dos recursos
arrecadados com os tributos. O resultado foi algar os municipios a condi¢ao
formal de entes da federagio e beneficid-los com maior participagio no bolo tri-
butirio, tanto da Uniao, como dos Estados. “Ao lado da Uniao e dos Estados,
os municipios brasileiros, dentro de seu territério, sao detentores de legitimo
poder estatal. Sua autonomia ¢ tanto de natureza administrativa como politica.
Seu peculiar interesse local e a eletividade da administragao local s3o os dois
principios que formam a base sobre a qual se ergue a estrutura municipal bra-
sileira” (KRELL, 2003, p. 42). “E inegavel que o texto constitucional fortaleceu
financeiramente os Municipios, o que se deu muito mais pela sua participagao
nas transferéncias constitucionais do que pela ampliagao da sua capacidade tri-
butdria. Nos primeiros anos da década de 90 os Municipios chegaram a concen-
trar 18,5% do volume de recursos financeiros arrecadados pelo Poder Publico”
(BREMAEKER, 2003, p. 5).

Entretanto, a agio da Unido e dos Estados para compensar suas perdas de re-
ceita na Constitui¢ao nio tardou a acontecer: “...o ganho financeiro em favor dos
Municipios fez com que tanto a Unido quanto os Estados fossem transferindo
gradualmente parte de suas responsabilidades para os Governos municipais, sem
a correspondente transferéncia de recursos, levando-os a amargar sérios prejuizos,
ndo apenas financeiros, mas também, muitas vezes, na sua imagem como pres-
tadores de servigos a populagio” (BREMAEKER, 2003, p. 5). A Unido chegou
a reduzir, por meio da hoje denominada Desvinculagao das Receitas da Uniao
— DRU* o tamanho do “bolo” a considerar para a retirada da fatia destinada

4 Trata-se de um mecanismo que permite ao governo federal nio transferir aos Estados e Muni-
cipios 20% das receitas com todos os tributos federais que compdem os fundos de participa-
¢do desses entes. Criada em 1994, com o nome de Fundo Social de Emergéncia (FSE), essa
desvinculagio foi instituida para estabilizar a economia logo apés o Plano Real. A denomina-

¢ao DRU data de 2000.
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aos Estados e Municipios. Ao mesmo tempo, assim como os Estados, passou
a forcar os governos locais a assumirem maiores responsabilidades e despesas.
Satde (via maior gastos das prefeituras junto ao Sistema Unico de Satde — SUS)
e Educa¢io (via municipalizagio ¢ mecanismos do — Fundo de Manuten¢ao
e Desenvolvimento da Educa¢io Bésica e de Valorizagao dos Profissionais da
Educa¢io — FUNDEF/FUNDEB) se tornaram politicas publicas com forte
atuagdo dos municipios. Com o agravante de que sao politicas definidas de cima
para baixo.

Este conflito distributivo interfederativo pés-Constitui¢io de 1988 evoluiu e

Para conciliar (...) objetivos a priori antagbnicos — ajuste fiscal com ampliagio do
gasto social — (...) reformas institucionais impuseram constrangimentos 2 autonomia
deciséria dos governos municipais em nome da coordenagio federal sobre a gestao
fiscal e sobre a execugio descentralizada das politicas, por meio da imposigao de
limites de gastos e do direcionamento de recursos disponiveis aos municipios para

programas prioritdrios selecionados pelo governo federal (VASQUEZ, 2012, p. 263).

Ademais, como a Unido aporta recursos nessas politicas, passou a fiscalizar as
aplicagbes por meio da Controladoria Geral da Unidgo — CGU".

De certa forma, os novos “entes federativos” de base vao se tornando quase
“prestadores de servicos” dos entes superiores: recebem, na sadde, conforme os
procedimentos; na educagio, de acordo com o nimero de alunos atendidos. E
tém que prestar contas com regularidade e transparéncia. O que é bom para a
accountability e, potencialmente, para o avanco das politicas piblicas, mas que
certamente coloca em xeque a condi¢io de verdadeiro ente federativo constitu-
cionalmente reservada ao municipio. Quanto aos prefeitos, muitos, de inicio,
inauguram hospitais, ampliam leitos, municipalizam o ensino, pois mais servi-
cos publicos geram votos; em seguida, ficam reféns de novas responsabilidades e
despesas. Entao passam a pressionar Estados e Unido por mais recursos. Quando
a receita tributdria cai, por conta da redu¢io do nivel de atividade econémica
(a exemplo do que vem acontecendo recentemente), o aperto se torna maior e,
consequentemente, os conflitos federativos explodem. A reagao do movimento
municipalista tradicional, por meio das suas associagdes, costuma ser contrar-
restada com o atendimento de suas reivindicagbes imediatas, como ocorreu, por

5  Com isso, por meio de sorteios anuais, a CGU fiscaliza as despesas municipais e detecta nu-
merosas fraudes, abrindo procedimentos e processos contra os gestores locais.
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exemplo, recentemente, quando o Governo Federal terminou compensando, por
meio de restitui¢ao, as perdas no repasse do FPM provocadas pelas redugoes tri-
butdrias concedidas a setores industriais como forma de manter a produgio e o
emprego frente A crise.

De fato, os municipios e o movimento municipalista devem ficar atentos
a potenciais perdas de receita, porque por mais que tenham obtido vantagens
na Constitui¢io de 1988 (parte corroida pela redu¢do de receitas por conta de
crises econdmicas desde entdo e parte retomada por manobras da Unido), e por
mais que a receita lhes tenha sido favorével no periodo de crescimento econé-
mico (2004-2011), estao diante de pressdes para despesas que sio mais fortes
do que seus respectivos caixas podem suportar (dadas as demandas reprimidas
por infraestrutura urbana, servigos publicos e politicas sociais), além de terem
pouca margem de manobra para despesas discriciondrias, em consequéncia de
percentuais minimos de gastos estabelecidos legalmente (Educagao e Satde), de
tetos para outros gastos (funcionalismo, por exemplo), de dificuldades para con-
trair operagdes de crédito (endividamento) e de restrigdes advindas da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000).

Mas isso ndo justifica que se limitem a buscar novas fontes de receita, como
as emendas parlamentares e a assinatura de convénios com o Estado e/ou com a
Unido. Alids, os convénios com a Unido, mediados pelo Ministério das Cidades
(em principio uma conquista municipalista, mas de fato algo ainda a ser avaliado
quanto a isso e quanto a sua funcionalidade), terminam exigindo contrapartidas e
uma capacidade para elaboragio de projetos que nao estao disponiveis na maioria
das prefeituras.

O movimento municipalista necessita, adicionalmente, ampliar a discussao
e fortalecer a luta por um redesenho federativo que leve a um rearranjo em que
os municipios, de fato, se tornem protagonistas da gestao publica brasileira, va-
lorizando a sua condigao de porta de entrada das demandas da sociedade para o
Estado. A criagdo do Ministério das Cidades, em 2003, abriu uma janela de opor-
tunidade para isso, mas logo foi fechada pela “cortina” das praticas de balcao para
atendimento de demandas pontuais por investimentos e obtengao de recursos em
programas federais.

Se, por um lado, o caminho para o fortalecimento do municipio na estrutura
federativa de poder, de responsabilidades e de acesso a recursos pode ser benefi-
ciado por um movimento municipalista que vise este fortalecimento, ¢ tenha uma
estratégia para isso (quem sabe até operando com associagbes constituidas nao ape-
nas pelo recorte regional, mas pela similaridade de porte e, decorrentemente, de
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problemas e solugdes a ao alcance®), por outro lado, a perspectiva aberta recente-
mente para novas formas de encarar e enfrentar problemas municipais (os consér-
cios intermunicipais’ e a metropoliza¢io®) ¢ uma via alternativa e nao excludente
para isso, com elevado potencial de sucesso. Como formas de organizagio da agio
nos intersticios do federalismo, os consércios e as regides metropolitanas sao tec-
nicamente bastante favorédveis ao fortalecimento dos municipios, por oportunizar
a a¢do conjunta na solugao de problemas especificos (juntando talentos e recursos
conforme as possibilidades de cada um), sendo, entretanto, arranjos que requerem
uma densidade politica que o municipalismo brasileiro ainda estd por conquistar.
Isso porque implicam uma nova visao acerca do poder dos prefeitos e também um
complicador quanto 2 legitimagao eleitoral das conquistas obtidas. Agir consorcia-
damente ou ao abrigo de uma regiao metropolitana implica ceder parte do poder
da prefeitura para uma instituigao coletivamente dirigida. Por outro lado, o que se
constréi ou se faz por meio dessas entidades nao resulta diretamente em reconhe-
cimento do eleitorado ao prefeito. Ademais, somente anos de pritica de Regioes
Metropolitanas e consércios levarao a um aperfeicoamento das agdes e a melhores
resultados, as préprias normas carecendo de aperfeicoamentos constantes, até atin-
gir suficiente nivel de adequagio  realidade em transformagio.

3. DESAFIOS AO MOVIMENTO MUNICIPALISTA PARA EMPODERAR
OS MUNICIPIOS EM UM NOVO ARRANJO FEDERATIVO

B O movimento municipalista se depara, hoje, no Brasil, com novos desafios,
bastante distintos daqueles da sua origem e também daqueles com que se defron-
tou apds as conquistas obtidas na Constitui¢ao de 1988. Trata-se de desafios que

6 Merece mengio, neste caso, a Frente Nacional de Prefeitos — FNP. “Criada em 1989, a Frente
Nacional de Prefeitos (FNP) é uma entidade municipalista suprapartiddria que retine muni-
cipios brasileiros incluindo a participagdo de 26 capitais brasileiras e de mais de 100 cidades
de médio e pequeno porte. Em um universo de 5.570 municipios, a FNP prioriza sua atuagio
em 400 destes, o que diz respeito a 7% do total de municipios brasileiros, 60% da populagio
total do pais, 75% do Produto Interno Bruto (PIB) e 100% das capitais. A FNP ¢ a tinica re-
presentante dos municipios brasileiros dirigida exclusivamente por prefeitos e prefeitas em
efetivo exercicio de mandatos” (http://www.fnp.org.br/fnp/historico ).

7 Iniciados nos anos 1990, aglutinando municipios por bacias hidrograficas, os consércios inter-
municipais avangaram, em seguida, para a 4rea de coleta e tratamento de residuos sélidos,
atingindo atualmente outros setores. S3o regulamentados pela Lei Federal 11.107/20015 (Mar-
co regulatério dos Consércios Publicos).

8 A possibilidade de criagdo de regides metropolitanas ndo ¢é recente no Brasil e, de fato, vdrias
j4 existem, como menor ou maijor éxito. Desde a Lei Federal 13.089/2015, ou Estatuto da
Metrépole, hd maior possibilidade de adogio bem sucedida deste tipo de arranjo.
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devem conduzir a um empoderamento real dos municipios, sob um novo arranjo
federativo, que supere o atual conflito, camuflado, por recursos e para empurrar
responsabilidades de cima para baixo ou de baixo para cima; um novo arranjo que
capacite os entes da federagdo para lidar com a problemdtica, ainda atual, de uma
Constituigao promotora de direitos, face a governos insuficientemente dotados
de capacitagio e recursos para promové-los; que distinga entre responsabilidades
exclusivas, concorrentes e concomitantes dos entes federados.

Tendo os problemas, e as condicoes para enfrenti-los, caracteristicas novas,
em grande medida, assim como magnitudes ampliadas, o que estd em pauta é a
necessidade de um municipalismo renovado, cujos desafios centrais especificos
s30 a seguir comentados. Como se poderd concluir facilmente, sao todos desa-
fios tecnopoliticos, ou seja, simultaneamente densos e exigentes em habilidades
negociais e de articulagao (politicas) e competéncias de gestao, administrativas
(técnicas), ndo cabendo imaginar que possam ser conduzidas por liderangas po-
liticas e gestores publicos que atuem separadamente, sem um didlogo constante,
mutuamente respeitoso € construtivo.

3.1. O desafio do financiamento

O municipio, no Brasil, enfrentou, enfrenta e enfrentard, ainda por muito tem-
po, o desafio do financiamento. Dotado de reduzida margem de manobra para
criar e arrecadar tributos préprios (o que nio justifica o abandono do esforco
tributdrio necessdrio para arrecadar o que a lei lhe permite), permanece depen-
dente de transferéncias estaduais e municipais. Quando se trata de municipios
menores, a dependéncia se acentua e se ancora na Unido (transferéncia do Fundo
de Participagao dos Municipios — FPM), pois sua dindmica econémica oferece
reduzidas oportunidades de receita com a tributagio da propriedade urbana e dos
servigos e sua capacidade de agregar valor ¢ pequena, resultando em baixos indi-
ces de participagdo nas transferéncias estaduais. Além disso, em fases recessivas
da economia, as prefeituras enfrentam verdadeira pendria, pois as transferéncias
dependem de impostos cuja arrecadagio estd atrelada a produgao (circulagao de
mercadorias, produgio industrial, geragao de renda).

E fato que a Constituigao de 1988 melhorou a receita disponivel para os mu-
nicipios, mas a reagao da Unido para reconstituir seu combalido caixa no tardou
(como j4 esclarecido) e se mantém. Foram criados tributos ndo transferiveis e
uma parte do “bolo” do FPM vem sendo hd décadas retida, com consentimento
do Congresso Nacional.
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Assim, a grita por mais recursos segue sendo uma bandeira municipalista.
Mas o dado novo é que o problema nio é conjuntural: estd ossificado na 16gica
do federalismo fiscal brasileiro, no qual a disparidade de porte e de capacidade de
manejo de recursos e politicas dos municipios é gritante. De fato, hd municipios
e municipios, no Brasil: desde muito pequenos (até vinte mil habitantes, a imensa
maioria) até enormes (com popula¢des na casa dos milhes, uns poucos). E sem
um tratamento diferenciado quanto as suas responsabilidades e destinagio de re-
cursos nao poderd haver solu¢ao municipalista no pais’.

Ao municipalismo renovado compete nao apenas buscar recursos pontual-
mente — seja para que as prefeituras consigam fazer algum investimento, seja para
recompor caixa frente a crises —, mas entrar na discusso e propor alternativas ao
atual arranjo federativo, de modo a de fato beneficiar o municipio em termos de
receita disponivel, dando-lhe bragos e pernas para que venha a ser de efetivo ente
federativo. O que nao serd possivel sem que haja tratamento diferenciado quanto
as responsabilidades atribuidas e eventuais formas de apoio no caso dos pequenos
e muito pequenos.

O municipalismo renovado, além disso, ao invés de apoiar acriticamente a
criagdo de novos municipios, o que fraciona os recursos disponiveis e gera, no
mais das vezes, novos entes frdgeis, deve se focar na busca de mecanismos de co-
laboragao regional e de divisao de tarefas, entre si, visando um processo paulatino
de solidariedade quotidiana — para além da simples filiagao em associagdes — entre
municipios.

3.2. O desafio das responsabilidades

O desafio das responsabilidades a cargo do municipio ¢ o reverso do desafio do
financiamento, porque este deve ser proporcional aquela. Na medida em que o
municipio ¢ revestido de novas atribui¢oes, deve ser dotado de novos recursos, a
fim de que dé conta do que ¢ de sua competéncia. Mas a questdo nio se limita
a esta proporcionalidade. E preciso, sobretudo, ter claro papel do municipio no
desenvolvimento, na economia e na gestao publica — e nio apenas na légica do
acesso e do exercicio do poder.

Um dos fatos que legitima os municipios no Brasil ¢ a adequagio histérica
entre a ocupagao do territério e os elos entre atores e grupos politicos, que permi-

9 Pires et. al. (2012) discutem essa problemdtica a partir da andlise do quadro financeiro dos
municipios da regido administrativa central do Estado de Sao Paulo.
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te 0 encadeamento de forgas de baixo para cima e de cima para baixo no exercicio
dos poderes local, intermedidrio e central, assegurando um padrao de governabi-
lidade. Prefeitos, vereadores, governadores, deputados (estaduais e federais), se-
nadores e presidente da republica sao chefes de Poderes Executivos e legisladores,
em seus respectivos niveis, que se elegem e se mantém a partir de acordos formais
e informais que contém cldusulas de apoio mutuo. Sao muitos prefeitos (5.570)
e uma multiddo de vereadores, sustentando nas bases eleitorais seus aliados que,
por sua vez, oferecem em troca atengao e recursos no exercicio de seus mandatos
executivos em niveis estadual e federal. H4 uma série de problemas neste en-
cadeamento, principalmente no que diz respeito & forma como os acordos siao
construidos na relagdo com o eleitorado (ensejando coronelismos, populismos,
clientelismos etc.) e ao uso patrimonialista dos recursos, mas um fato inconteste
¢ que este municipalismo pragmitico tem sustentado a unidade nacional a partir
das bases, num territ6rio imenso e desigual.

Afora esta responsabilidade referente a coesdo territorial e também politico
-partiddria, os municipios devem se ater ao que, na gestdo publica, e de acordo
com os principios tedricos do federalismo fiscal, é conveniente que esteja sob o
poder ¢ o escrutinio de um poder publico que se exerca localmente, relacionan-
do-se quotidianamente com a populagio — o que justifica a tio defendida des-
centraliza¢do. Assim, tudo que diga respeito ao urbanismo e aos servigos piblicos
relacionados ao espago urbano deve estar sob a égide do governo local, se possivel
assegurando-se que a ampliagao de beneficios ocorra mediante o correspondente
aumento dos tributos para os residentes.

No Brasil — e, de resto, em tantos outros lugares — o respeito a este principio
do federalismo fiscal ndo ¢ estritamente observado, o que se justifica principal-
mente pela incapacidade financeira do poder local, na maioria das cidades, e pela
diferenca entre as demandas ali existentes, fruto de uma heterogeneidade urbana
e territorial muito grande. O que se observa sdo dreas com diferentes niveis de
desenvolvimento econémico e urbano, sob a gestao de prefeituras e cAmaras de
vereadores, mas operando, contraditoriamente, segundo uma légica homogénea,
amparadas precariamente por recursos e eventuais apoios logisticos e de gestao
vindos de outros niveis de governo. Além disso, politicas publicas (como as de
Educagio e de Sadde, por exemplo) tragadas em nivel federal sio levadas a efeito
com a participa¢ao dos municipios na operacao, de modo aproximado a de pres-
tadores de servigos, o que dificulta sobremaneira a adequagao dessas politicas aos
perfis das populagoes locais, mesmo sabendo-se que o lado positivo de tal proce-
dimento ¢ uma relativa homogeneizagio do atendimento — como estariam fun-
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cionando as politicas educacionais e de satide publica no pais, caso os municipios
as tragassem e implementassem isoladamente?

No caso das grandes politicas nacionais, definidas centralmente, mas com
aplicacio dependente de parcerias, o que convém a um municipalismo renovado ¢
buscar a defini¢ao de papeis e responsabilidade municipais que levem em conside-
ragao o fato de se tratar de municipios muito pequenos, pequenos, médios, gran-
des ou gigantes. Em tais politicas o tratamento homogéneo do que ¢ heterogéneo
leva a disfuncionalidades graves, que penalizam as populagées. H4 que se fugir ao
que bem poderia ser denominado municipalismo centralmente capturado.

3.3. O desafio das relagdes com entes superiores do federalismo
e da estruturagio nos intersticios federativos

Um dos preceitos do federalismo fiscal é o do respeito a escala: servigos cuja oferta
deve se dar em grande escala tendem a ser melhor financiados e geridos a partir
da esfera central (ou intermedidria) do poder, e servigos demandados em pequena
escala devem, opostamente, ser ofertados por poderes locais e mantidos por recei-
tas localmente obtidas. Basta pensar no exemplo das vias publicas: rodovias que
integram o territério nacional sob a responsabilidade do governo central; rodovias
estaduais para ligar os municipios; logradouros urbanos mantidos pelas munici-
palidades — os tragados rodovidrios e vidrios e suas formas de conexo vistos como
partes de um sistema de integragao entre as dreas do territério, as populagoes e a
atividade econoémica. Dentro deste, o transporte de carga tratado diferentemente
do transporte coletivo urbano e interurbano, também com diferentes responsabi-
lidades por parte de Unido, Estados e Municipios.

Levando-se em conta a questdo da escala e também a jé aludida necessidade
de cada nivel da federagdo se ater a0 que mais convenientemente se adequa ao
seu perfil (espago urbano a cargo do municipio, relagdes internacionais a cargo
do poder central, por exemplo), o federalismo tende a funcionar a contento. Mas
nem sempre essa adequagao ¢ plena, dadas as especificidades de cada pais. Se, por
exemplo, o desenvolvimento urbano ¢ precdrio e lento, inadequado, em dada
regido, uma politica estadual ou federal pode ser necessdria para superar os pro-
blemas decorrentes (como ¢ o caso do saneamento bdsico no Brasil, por exemplo:
dificilmente poderd ser resolvido apenas pelos municipios). Assim como pode
ocorrer que as relagdes internacionais necessitem, para melhor solu¢ao, de maior
didlogo entre as prefeituras de uma regido fronteiriga e o poder central. Situagoes-
problema ou eventuais janelas de oportunidade, entao, requerem, para melhores



MUNICIPALISMO NO BRASIL 139

solucbes ou aproveitamento, didlogos criativos entre os responséveis dos diferen-
tes niveis da federacio.

Outra solu¢io, menos sujeita as nuances conjunturais, ¢ aquela aquese pode
recorrer quando ndo h4 escala para um servigo, mas ele segue sendo necessdrio para
a popula¢do; ou, simplesmente, a conveniéncia da agdo conjunta se faz evidente
para os afetados: pode-se optar pela criagdo de entes construidos nos intersticios
do federalismo (j& mencionados) — entes que aglutinam prefeituras em consércios,
regides ou outras formas de atuagao conjunta’. Sao todas formas hibridas, que
nio tém respaldo direta e unicamente na ldgica federativa, em que o poder, as res-
ponsabilidades e os recursos estdo sob o mando de poderes executivos e legislativos
eleitos especificamente para decidir e implementar atividades de interesse comum.
Implicam, por isso, um tensionamento entre os poderes tradicionais e aquele com-
partilhado no interior de uma instituigao que nao é municipal, estadual ou federal:
uma regiao metropolitana tem sua diregao politica colegiada e um corpo técnico
distinto daqueles do municipio; do mesmo modo, um consércio de prefeituras
traz para o seu interior decisdes e agdes que em principio eram privativas de uma
delas e passam a ser compartilhadas, no tocante custos e beneficios. Em ambos os
casos, a divisdo do poder, o rateio de custos e a distribui¢io de beneficios sio os
objetos de mais dificil concertagio. De modo que se trata de formas de pactuagio,
organizagio, decisio e agao densas em articulago politica. E que podem funcionar
em determinados momentos e perder funcionalidade em outros, ao sabor de ade-
soes e desercdes, por mais que sejam regulamentadas e bem urdidas.

Salto aos olhos o fato de que o municipalismo renovado dialoga com os entes
superiores da federagdo e também se articula horizontalmente (através de entes
que s3o inovadores) na busca de solugbes para os problemas enfrentados pelo
municipio e também pelo pais, nio se limitando a simplesmente apresentar suas
demandas financeiras, até porque o desafio duplo de manter o equilibrio fiscal e,
a0 mesmo tempo, evitar ao méximo a derrocada dos servigos publicos e das poli-
ticas publicas, ¢ de todos.

3.4. O desafio do planejamento e do controle interno

O planejamento ¢ um indicio de responsabilidade nos governos. Por meio des-
sa pratica se torna possivel melhorar a aloca¢io dos recursos e ampliar as chan-

10 A respeito, ver coletdnea de Keinert, Rosa, Meneguzzo (2006), que trata do assunto na 4rea

da Saude.
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ces de sucesso das politicas publicas. Reconhecidamente o planejamento ¢ frégil
na maioria dos municipios brasileiros, mormente nos de pequeno e médio por-
tes. Muitas vezes os Planos Diretores sido pegas estritamente legais, contratadas
de consultorias, permanecendo nas gavetas como meras obrigagdes cumpridas,
sem qualquer impacto na vida quotidiana do municipio, a nao ser no tocante
aos interesses em conflito no disciplinamento do uso do solo e das construgaes.
Os Planos Plurianuais, por sua vez, com frequéncia nio espelham o Plano de
Governo, dai resultando or¢camentos anuais que nio dialogam com metas e prio-
ridades bem estabelecidas para o uso do dinheiro publico. Portanto, transformar
Planos Diretores e as pecas de planejamento or¢amentédrio e financeiro (Plano
Plurianual — PPA, Lei de Diretrizes Or¢amentdrias — LDO e Lei Or¢amentaria
Anual — LOA) em instrumentos de gestao ¢ uma tarefa urgente para que os mu-
nicipios assumam suas responsabilidades com o forte compromisso de delas de
desincumbir com eficiéncia, eficicia, efetividade e sustentabilidade.

Mas nio basta, nesse tocante, apenas planejar, projetar. E preciso monitorar
o que se decidiu fazer, avaliando e corrigindo rumos. Por isso, acoplado ao desafio
do planejamento estd o do controle interno. Os municipios necessitam estruturar
este segmento da gestdo publica, até em obediéncia 2 legislagao, mas nio apenas
com o intuito de ser ele um instrumento de auditoria prévia ao controle interno
do Tribunal de Contas, mas sim um brago do Poder Executivo para acompanhar
o andamento de seus planos, além da lisura dos procedimentos (a qual, alids, pode
ser melhor garantida pela transparéncia, outros dos desafios a seguir discutido).
Trata-se, pois, de um controle interno para além do legalismo, apontando na di-
regao do gerenciamento do plano de governo.

O movimento municipalista contribui para o adequado enfrentamento desse
desafio colocando o tema em debate, permanentemente; descobrindo, premiando
e divulgando experiéncias exitosas; mobilizando expertise para apoio as prefeitu-
ras e contribuindo para o didlogo entre os planos municipais e os planos estaduais
e federais.

3.5. O desafio da transparéncia

A transparéncia se tornou um requisito da governabilidade contemporanea, por
razbes democrdticas (aprofundamento da accountability e reforgo do republica-
nismo) e também por interesse econdmico (redu¢ao da assimetria de informagoes
entre governos tomadores de empréstimos ¢ o mercado financeiro), nao se limi-
tando ao antigo principio da publicidade. E encontra-se no estigio em que deve
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ser praticada em tempo real, na rede mundial de computadores (Pires, 2010).
Pode-se dizer que ¢ demandada como uma politica publica: provisao permanen-
te, ripida, segura e sistemdtica de dados, informagoes e andlises circunstanciadas
acerca da estrutura, dos processos, das decises e suas finalidades, das acoes e dos
resultados dos governos e de seus entes e entidades, para qualquer individuo ou
organizagao que solicitar (exceto nos casos previstos em lei).

Contribuir para que no nivel local essa transformagio ocorra, no Brasil, e
se aprofunde ao longo dos anos, ¢ um desafio do municipalismo renovado, na
medida que se trata de uma varidvel postural legitimadora da reivindicagao por
mais recursos, e que contribui para que as responsabilidades sejam assumidas com
confiabilidade.

A maneira pela qual o municipalismo renovado pode contribuir para o apro-
fundamento da transparéncia nas prefeituras é por meio de campanhas em sua
defesa e, sempre que possivel, através de suporte técnico, possivelmente compar-
tilhado em associagoes, para a implementagio de portais e politicas de transparén-
cia municipal, preferencialmente rompendo a postura predominante de apenas
cumprir requisitos legais a este respeito, sem maiores preocupagdes e cuidados
quanto a ser a transparéncia, de fato, uma postura, e constituir, verdadeiramente,
uma diretriz de governo. Outra maneira de fomentar esta pritica ¢ premiar e, de-
pois, difundir experiéncias exitosas na 4rea.

As préprias associages municipalistas — de municipios, de prefeitos, de ve-
readores — podem dar o exemplo, praticando a transparéncia nos seus atos e ges-
tao. Podem ainda, manter portais aglutinadores dos sites de transparéncia das
prefeituras a elas associadas, além dos estaduais e federais.

3.6. O desafio do controle social e da participagdo popular

Governos locais dialégicos, que no se furtam a submeter suas propostas ao crivo
dos cidadaos-eleitores-contribuintes-demandantes de servigos e politicas publi-
cos, ou a deles solicitar sugestoes para a administragio, sdo a marca da gestao pu-
blica contemporinea de qualidade, responsiva e promotora do desenvolvimento
socioecondmico sustentdvel (Brugué, 2009). Sao construgdes em processo, que
deixardo no passado os atuais governos centralizadores, auto-referenciados, aves-
sos a tendéncia de democracia participativa, em contexto de questionamento da
democracia representativa tradicional. Tais governos avancam impulsionados por
reivindicages de segmentos organizados da sociedade e/ou por iniciativas de go-
vernos comprometidos com padrdes de governabilidade e governanga publica fo-
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cados na qualidade da representacio, na accountability democratica, na gestao por
resultados e impactos e no apreco pelo republicanismo.

A Constituigao de 1988 acolheu, a seu modo, essa ideia de governos dial6gi-
cos, ao exigir ou fomentar a criagdo de instincias, mecanismos e processos diver-
sos de didlogo entre governantes e governados. A legislagao infraconstitucional se
encarregou de ampliar e difundir essa légica, transformando o pais num verda-
deiro laboratério de participagio popular em temas governamentais. As praticas
se disseminaram, muitas delas premiadas nacional e internacionalmente, estando
agora sob o escrutinio de estudiosos e pesquisadores, a fim de avaliar sua efetivi-
dade (Pires, 2011).

O movimento municipalista renovado tem por desafio refletir sobre os limi-
tes e potencialidades das institui¢bes participativas, considerando a teoria nacio-
nal e internacioanl e as reconhecidas praticas brasileiras, sabendo de antemao de
sua importincia nos governos locais, a fim de municiar prefeituras, prefeitos e ve-
readores, além de liderangas comunitdrias e populares interessadas, de condigoes
minimas para adotarem praticas da democracia participativa, como os conselhos
gestores de politicas publicas (Gohn, 2006) e or¢amentos participativos (Pires,
2000) e audiéncias publicas (Dal Bosco, 2002).

3.7. O desafio da organizacio e da capacitagdo profissional

A organizagio das prefeituras e a capacitagio de seus quadros de funciondrios
para governar e gerir sao desiguais no pais, sendo possivel aglutinar os niveis de
organizagio e capacitagio conforme o porte dos municipios. Prefeituras de cida-
des grandes, em geral, estdao em melhor situagao, gragas ao acesso a maior volume
de recursos: possuem setores estruturados, carreira funcional e formas de capaci-
tagdo, pagam melhores saldrios, podem contratar consultorias etc. Mesmo essas
padecem de debilidades comuns e de outras especificas, conforme o histérico de
suas respectivas burocracias publicas e perfil dos politicos que as comandaram.

Quanto as prefeituras de pequenas cidades, assim como de médias, sua orga-
nizagao e a capacitagao dos gestores tendem a precariedade, nao obstante melho-
rias recentes, fruto de maior capacidade de contratagdo e remuneracio e de uma
ou outra politica recente de formagio e treinamento.

Ocorre que o avango das reformas no nivel federal e a complexificagio das
politicas publicas, mormente as sociais, cada dia mais compartilhadas com os
municipios, pressionam as prefeituras a também se modernizarem, o que tam-
bém ocorre por forca de dois outros vetores: o clamor popular e nas midias por
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governos mais eficientes e o debate académico/tedrico sobre a reforma do Estado
e a nova administragao publica. Retorna a necessidade de qualificacio técnica que
se propunham a atender os antigos idealizadores do IBAM, nos anos 1950-60.
Mas agora num outro patamar quantitativo e qualitativo. O movimento muni-
cipalista renovado precisard encontrar uma forma de atender a esta demanda ou
de articular o atendimento a ela. E ndo podera fazé-lo isoladamente. Isso porque
atualmente existem vérios segmentos se propondo a contribuir para a melhoria
dos governos e da gestao publica no pais, inclusive em nivel municipal. H4 uma
rede de Escolas de Governos'' se articulando hd alguns anos (http://redeesco-
las.enap.gov.br/ ). Existem organiza¢des sem fins lucrativos dispostas a colaborar
(por exemplo, em Sdo Paulo, a Oficina Municipal (http://www.oficinamunici-
pal.org.br/ ) e o Instituto Pélis (http://polis.org.br/ ), entre tantos, em todos os
grandes centros do pais). Nas universidades, constitui-se, desde 2010, 0 chama-
do Campo de Publicas' (https://campodepublicas.wordpress.com/ ), que agluti-
na, sob Diretrizes Curriculares Nacionais préprias (Resolu¢io MEC/CNE/CES
o1/2014) os mais de duzentos cursos de Administragao Publica, Gestao Publica,
Politicas Publicas, Gestao de Politicas Publicas e Gestao Social, que j4 somam
milhares de egressos, poucos, ainda, empregados em prefeituras, menos ainda em
associagdes municipalistas.

CONCLUSAO

B O municipalismo no Brasil ¢ um movimento que desfruta de uma perenidade
incomum, embora suas bandeiras e motes historicamente revelem mudancas e
contradigoes. Surgiu como contraponto local a posturas centralistas, sem colo-
cé-las em xeque, evoluindo para uma perspectiva reivindicacionista (por mais
recursos) de prefeitos em relagao ao governo central, inicialmente associada (de-
pois dissociada) a uma proposta de qualificagdo técnica das gestdes municipais.
Posteriormente refor¢ou o caldo de cultura de oposi¢ao a ditadura militar de
1964, tornando-se uma for¢a importante no momento constituinte dos anos
1984, inscrevendo na Constitui¢ao de 1988 muitas de suas reivindicacdes. Sob a
democracia, retomada em meados dos anos 1980, manteve-se ativo, geralmente
encampando e encabegando os processos de didlogo com os governos estaduais e,
principalmente, federal, por mais recursos, contra as ameagas e/ou recuos na con-

11 A respeito das Escolas de Governo, ver FERNANDES (2015).
12 A respeito do Campo de Publicas, ver PIRES et. al. (2014).
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di¢do de ente federativo dos municipios e pela pactuagio de politicas de interesse
comum entre os trés niveis da federagdo. Vé-se agora defrontado com os desafios
de se renovar, frente as novas condi¢oes em que opera e diante de suas fragilidades
histdricas. Esses desafios, tecnopoliticos, concernem 1) a necessdria repactuacio
federativa em torno de responsabilidades e financiamento da agao municipal, sob
risco de ampliago de competéncias sem correspondente aporte de novos recur-
sos; 2) ao estabelecimento de novos padroes de relacionamento entre os munici-
pios (visando agdo conjunta em regides e consércios, por exemplo) e entre estes
e os Estados e a Unido, para resgatar/ampliar a funcionalidade do federalismo
fiscal no pafs, sem o que ¢ possivel que se aprofundem os problemas histéricos
da administragao publica municipal, principalmente sob crescimento econdmico
fraco e restrigoes fiscais severas (dos quais o pais nao escapard, intermitentemente,
nos préximos anos); 3) 4 urgéncia no enfrentamento de aspectos contemporaneos
centrais da democracia e da gestdo publica (planejamento e controle interno,
transparéncia e controle social/participacio popular), que exigem novas posturas
e politicas dos governos municipais; 4) 4 necessidade premente de melhor organi-
zagdo das prefeituras e de capacitagio de sua burocracia.

Um municipalismo renovado, ou seja, que vé além da postura reivindicacio-
nista tradicional e se coloque como articulador de municipios que se comportem
como verdadeiros entes federativos desejosos de efetiva parceria com os governos
dos outros niveis da federagio (independentemente de sua heterogeneirade, que
deve ser respeitada e levada em conta), é o que se faz necessirio no momento
atual, no qual a capacidade de atuacio do Estado estd em cheque, assim como a
funcionalidade do federalismo, principalmente nos seus aspectos fiscais, para ar-
ticular a agao governamental.

VALDEMIR PIRES - Economista, professor e pesquisador do Departamento de Administragao
Puablica da UNESP/Faculdade de Ciéncias e Letras — Araraquara SB, pires.valdemir@gmail.
com



MUNICIPALISMO NO BRASIL 145

REFERENCIAS

ASSEMBLEIA aprova exting¢do de centro de pesquisa do governo de SP. Valor Econémico, Sdo
Paulo, 28 ago. 2016. Disponivel em: < http://www.valor.com.br/politica/4195942/assembleia
-aprova-extincao-de-centro-de-pesquisa-do-governo-de-sp>. Acesso em: 11 jul. 2016.

BREMAEKER, F. E. J. Impostos sobre a propriedade: vantagem ou uma ilusio para os mu-
nicipios? Rio de Janeiro: IBAM/APMC/NAPI/IBAMCO, 2003. Disponivel em: http://
www.oim.tmunicipal.org.br/abre_documento.cfm?arquivo=_repositorio/_oim/_docu-
mentos/2621129A-D868-95FA-216ED8285CBC461625032015080642.pdf&i=2876. Acesso
em: 12 jul. 2016.

BRUGUE, Q. Una administracién que habla es una administracién que piensa. In: Gobierno
de Aragén/Direccién General de Participacion Ciudadana. Participacion ciudadana para una
Administracién deliberativa, p. s5-72. Disponivel em: http://aragonparticipa.aragon.es/sites/
default/files/libro_dgpc.pdf>. Acesso em: 12 jul. 2016.

DAL BOSCO, M. G. Audiéncia Publica como Direito de Participagdo. Revista Juridica
UNIGRAN, vol. 4, n. 8, p. 137-158, jul.-dez. 2002.

FERNANDES, C. C. C. Escolas de Governo: conceitos, origens, tendéncias e perspectivas
para sua institucionalizagdo no Brasil. VIII Congresso CONSAD. Brasilia, 26-28/05/2015.
Disponivel em: <http://www.escoladegestao.pr.gov.br/arquivos/File/2015/VIII_Consad/o27.
pdf>. Acesso em: 11 jul. 2016.

GOHN, M. da G. Conselhos Gestores e Politicas Publicas. Ciéncias Sociais Unisinos, vol. 42,
n. 1, p. §-11, jan.-abr. 2006. Disponivel em: file:///C:/Users/Usu%C3%Arrio/Desktop/6008-
18468-1-SM.pdf.>. Acesso em: 08 jul. 2016.

KEINERT, T. M. M.; ROSA, T. E. da C.; MENEGUZZO, M. Inovacio ¢ Cooperacio
]ntergovernamenml — Microrregionalizagﬁo, Consorcios, Parcerias e Terceirizagio no Setor
Saudde. Sio Paulo: Anablume, 2006.

KRELL, A. J. O Municipio no Brasil e na Alemanha. Sao Paulo: Oficina Municipal, 2003.
MARANHAOQ, J. Municipalismo e ruralismo. Rio de Janeiro: DASP/IBCA, 1960.
MEDEIROS, O. de. O governo municipal brasileiro. Rio de Janeiro: IBGE, 1947.

MELO, M. A. B. C. Municipalismo, nation building e a moderniza¢io do Estado no Brasil.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 8, n. 23, So Paulo out. 1993. Disponivel em: < http://
www.anpocs.org/portal/index.php?option=com_docman&task=doc_download&gid=142&I-
temid=203>. Acesso em: 20 jun. 2016.

PIRES, R. R. C. Efetividade das instituicbes participativas no Brasil: estratégias de avaliagdo.
Brasilia: IPEA, 2011. Disponivel em: < http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/
livros/livro_dialogosdesenvoloy.pdf>. Acesso em: 13 jul. 2016.

PIRES, V. Or¢amento participativo: o que é, para que serve, Como se faz. Barueri: Ed. Manole,
2000.

PIRES, V.; MANCINI, B; RAMALHEIRO, G. de F.; FAVERETO, E. As limitagdes das
financas publicas municipais no federalismo fiscal brasileiro: o caso dos pequenos municipios



CADERNOS ADENAUER XVII (2016) N°3 146

— Regido Administrativa Central do Estado de Sao Paulo, 2006-2008. In.: CASAGRANDE,
E. E. Intervencio fiscal e suas dimensaes: teoria, politica e governanca. Sdo Paulo: Ed. Cultura
Académica, 2012.

PIRES, V. Transparéncia Orcamentdria Municipal Via Internet (TOM Web) no Contexto do
Revigoramento Democrdtico e Republicano: uma proposta. Prémioo SOF 2010. Disponivel em:
<http://www.orcamentofederal.gov.br/educacao-orcamentaria/premio-sof-de-monografias/iii
-premio-sof/ Tema_1_Valdemir_r1_lugar.pdf>. Acesso em 11 jul. 2016.

PIRES, V.; MIDLE] E SILVA, S. de A.; FONSECA S. A.; VENDRAMINI, P.; COELHO,
F. de S. Dossié&: Campo de Publicas no Brasil: defini¢ao, movimento constitutivo e desafios
atuais. Administracido Piiblica e Gestio Social, vol. 6, n. 3, p. 109-167, jul.-set. 2014. Disponivel
em: <http://www.apgs.ufv.br/index.php/apgs/article/view/719/371#.V 4UKkMPIriHs>. Acesso
em: 11 jul. 2016.

PITKIN, H. E. The Concept of Representation, Berkeley: The University of California Press,
1967.

VASQUEZ, D. A. Execugio local sob regulagio federal. Impactos da LRF, FUNDEF e SUS
nos municipios brasileiros. Sao Paulo: Anablume, 2012.

VIANNA, O. Pequenos estudos de psychologia social. 3.a edigao revista e aumentada. Rio de
Janeiro: Companhia Editora Nacional, 1975 (original 1942).

XAVIER, R. Pela revitalizagio do municipio brasileiro. Rio de Janeiro: IBGE, 1948.



