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A Oficina Municipal, em parceria com a Fundacédo
Konrad Adenauer, apresenta a segunda edicdo revisada
do livro Descentralizacdo e Politica Municipal, uma obra
da Série Cidadania e Politica. Esta Série tem como objeti-
vo contribuir com a formacé&o politica e com a efetiva par-
ticipacdo dos cidaddos nas instancias democraticas, em
especial, em nivel Municipal. A presente obra, como sexto
volume da Série, revisita alguns dos temas anteriores sob
a perspectiva da politica local que é um tema central para
a missao da Oficina Municipal.

Recordemos de inicio que os volumes anteriores des-
ta Série (do | ao V), apresentaram os principios, as insti-
tuicdes e os atores que dao vida ao Estado de Direito e
a Democracia. Este conjunto oferece ao leitor uma visdo
abrangente tanto do ponto de vista tedrico como pratico,
ou empirico. E falando em pratica politica, costumamos
dizer na Oficina Municipal que o municipio € uma escola
de democracia, parafraseando o ex-Prefeito e ex-Chance-
ler alemao, Konrad Adenauer (CDU).

Nesta mesma perspectiva, o ex-Governador André
Franco Montoro (1916-1999) tinha uma frase que se tornou
um slogan do movimento municipalista: “Ninguém mora
na Unido ou nos Estados. As pessoas moram nos Munici-
pios”. De fato, a resolucdo de grande parte dos problemas
que afligem os cidaddos depende, em geral, da execucdo
de politicas publicas no nivel municipal. Em geral, é na
politica municipal que se iniciam carreiras politicas que
alcancardo mais tarde uma abrangéncia maior no nivel es-
tadual e federal.
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Por estas razdes, neste sexto volume da Série Cida-
dania e Politica o leitor é convidado a adentrar as especi-
ficidades, os desafios e o potencial da Politica Local. Es-
peramos que o conjunto de artigos aqui reunidos possam
contribuir efetivamente para um engajamento civico dos
nossos leitores na construcdo do bem comum no seu lugar
de trabalho e estudo, na sua vida familiar e social.

Os artigos aqui agrupados tratam de diversos aspec-
tos da vida politica do municipio. O primeiro capitulo, de
autoria de Fernando Abrucio, apresenta o conceito politi-
co central para o entendimento da politica local no Brasil:
o Federalismo. Abrucio nos apresenta a histéria do regime
federativo brasileiro inspirado nos EUA e descreve os prin-
cipais desafios em termos de autonomia e coordenacao
que a Constituicdo de 1988 colocou para as trés esferas de
governo. E isso é importante destacar: a Federacdo bra-
sileira, se difere da maioria que tem apenas duas esferas
de governo, enquanto aqui, os Municipios sdo entes fede-
rativos.

Em seguida, Anderson Nascimento desvenda as par-
ticularidades e contradi¢cdes da divisdo de poderes no ni-
vel municipal entre os Poderes Executivo e Legislativo. O
terceiro capitulo, de autoria de Fernando de Souza Coe-
lho, Raphael Borella Pereira da Silva, Bruno Magalhaes e
Leonardo Secchi, explora os conceitos fundamentais de
politica publica, gestdo governamental e governanca pu-
blica, demonstrando sua aplicagdo no contexto Municipal.

Vale lembrar que um dos principais desafios para a
implementacao de politicas publicas locais, num contexto
em que o Municipio ganhou diversas competéncias consti-
tucionais, € o financiamento por meio de impostos, contri-
buicdes e repasses. Francois Bremaeker explora, no quarto
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capitulo, as principais fontes de recursos e a distribuicao
das despesas municipais, demonstrando o desequilibrio
crescente entre entradas e saidas, com consequéncias po-
tencialmente desastrosas para saude financeira das pre-
feituras. Finalmente Vera Coelho apresenta os principais
mecanismos de controle e participacdao social no nivel
municipal, constitutivos de um processo de construcdo da
democracia local que ainda estd em curso e precisa da
contribuicdo de todos os cidadaos e grupos envolvidos na
vida do municipio.

Cabe a nods concluir esta breve apresentacdo com
um profundo agradecimento aos autores e autoras, ja
nominadas, por este belo conjunto de artigos. E também
oportuno reconhecer o excelente trabalho da equipe edi-
torial que tornou possivel esta segunda edicdo, revisada
e ampliada, da Série Cidadania e Politica nas pessoas de
Raphael Borella, Eder Brito, Gustavo Adolfo Santos, Li-
diane Souza Santos, Sophia Veronesi, Olivia Dérea e Ana
Luisa Scudeler Martino. Vale destacar o belo esforco que
este grupo de colegas e amigos fizeram ao redesenhar a
sequéncia de temas de cada um dos volumes e revisar o
excelente material recebido dos autores para garantir coe-
sdo, unidade e harmonia ao conjunto da obra.

Por fim, mas ndo menos importante, agradecemos o
apoio da Fundag¢do Konrad-Adenauer-Stiftung (KAS) que,
ha mais de duas décadas, tem viabilizado a oferta de cur-
sos e a edicdo de livros numa estreita parceria institucio-
nal com a Oficina Municipal. Vale mencionar que, desde
2020, gracas a este precioso apoio da KAS, a Oficina Mu-
nicipal adentrou com coragem no mundo online e, a cada
ano, cerca de quatro mil pessoas tém acessado os conteu-
dos produzidos por esta fecunda parceria. A cooperacao
permanente com os colegas da KAS-Brasil, sediada no Rio
de Janeiro, tem produzido sinergias nos campos editorial,
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cientifico e administrativo, fundamentais para os progres-
sos da Oficina Municipal (OM). Enfim, sdo incontaveis os
impactos positivos da atuacdo dos cidadéaos, politicos e
gestores publicos municipais que passam pelos Nossos
Programas e constituem, juntamente com nossos profes-
sores, esta bela histéria da familia OM-KAS.

Esperamos que a leitura destes artigos possa servir
como um estimulo para reflexdo permanente e aprofunda-
da sobre a politica e, sobretudo, possa impulsionar a par-
ticipacdo democratica dos nossos leitores e leitoras nas
instancias da vida social e politica que nos rodeiam.

Setembro de 2024

José Mario Brasiliense Carneiro
Fundador da Oficina Municipal
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Federalismo, Municipio
e Democracia*

Fernando Luiz Abrucio’

O municipio se tornou pec¢a-chave do sistema poli-
tico-administrativo brasileiro a partir da Constituicdo de
1988, ganhando status de ente federativo. Nessa nova
realidade constitucional, as municipalidades obtiveram
uma autonomia inédita em nossa histéria em termos de
recursos, competéncias legais e materiais, além de gran-
de capacidade decisdria para definir os rumos da vida
politica local. Muitos aspectos positivos advém dessa
mudanca, porém dois grandes problemas permanecem
como entraves ao aperfeicoamento do poder local: a sua
insercdo na dindmica federativa e a forma como a parcela
significativa das cidades ainda ¢é gerida.

Este artigo procura sumarizar as principais questdes
que interferem na légica politica municipal no contexto do
federalismo e das relacdes intergovernamentais, além de
situar a discussao no contexto especifico do federalismo
brasileiro. Para tanto, o texto se estrutura da seguinte for-
ma. Primeiro, para entender o lugar do municipio no orde-
namento politico, é preciso inseri-lo no contexto federati-
vo, definindo o que é Federacdo, por que ela existe, como
funciona e qual a sua relagdo com o governo local. A se-
guir, mostra-se, de forma breve, como se estruturou a Fe-
deracdo brasileira e de gue maneira os municipios fizeram
parte desta histdria. Tomando como base este arcabouco

*Artigo produzido em 2021

1. Possui graduagao em Ciéncias Sociais pela Universidade de Sao Paulo, Mestra-
do e Doutorado em Ciéncia Politica pela Universidade de Sdo Paulo. Foi pesquisa-
dor visitante no MIT entre 2019 e 2020. Ganhador do Prémio Moinho Santista de
melhor cientista politico brasileiro na categoria juventude (2001), obteve o Prémio
Lourival Gomes Machado na categoria melhor dissertacdo de mestrado do depar-
tamento de Ciéncia Politica da USP (1998), além de ter conquistado dois prémios
Anpad (Associagao Nacional de Pesquisa em Administragao) como melhor trabalho
de Administragdo Publica do pais (1998 e 2003). E professor e pesquisador da
Fundacéo Getulio Vargas (SP) desde 1995. Foi presidente da Associacdo Nacional
de Ensino e Pesquisa no Campo de Publicas (Anepcp) em 2015 e secretario-ad-
junto da Associacdo Brasileira de Ciéncia Politica (ABCP) entre 2001 e 2002. E
articulista do jornal Valor Econémico E-mail: fabrucio@gmail.com
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maior, ressalta-se, a seguir, a nova situacdo do federalismo
e das municipalidades apods a Constituicdo de 1988.

Federacdao e municipio:
o lugar do poder local

O poder local tem se tornado importante em grande
parte do mundo. E bem verdade que as comunas euro-
peias ha séculos constituem parte importante da vida po-
litica daqueles paises, mas a centralizacdo politica, inicia-
da com a formacdo do Estado moderno, paulatinamente
enfraqueceu as localidades em prol do governo central.
Desde o final da década de 1960, contudo, iniciou-se um
intenso processo de descentralizacdo, que tem se espa-
lhado pelo mundo (ABRUCIO e SOARES, 2001).

So6 que o status do governo local varia de acordo com
a forma de Estado que vigora em cada pais. Classicamen-
te, ha dois modelos de distribuicdo territorial de poder: o
Estado Unitario e a Federacdo. No primeiro, a autonomia
dos entes subnacionais deriva do centro, que delega fun-
cOes e autoridade as instancias locais, mas sem que isto
resulte numa autonomia de direito as localidades. E desta
maneira que funciona a maior parte dos paises do mundo.

Se no Estado Unitdrio a autonomia local é derivada,
numa Federacdo ela é origindria. Isto é, um pais federati-
Vo é resultado de uma unidao de partes que decidem viver
juntas, procurando compatibilizar a autonomia dos entes
subnacionais com a interdependéncia entre eles, particu-
larmente pela criacdo de um pacto nacional.

Os Estados Unidos constituem a primeira experién-
cia federativa do mundo. Sua op¢ao constitucional foi pela
manutencédo das liberdades locais conjugada com o esfor-
¢o de se criar mecanismos de integracdao nacional. Mesmo
sendo um modelo muito elogiado nos ultimos 200 anos,
poucas nag¢cdes optaram pelo federalismo - somente um
pouco mais de 10% delas. Segundo o Forum of Federa-
tions (2018), atualmente ha 23 paises constitucionalmente
federativos, e mais dois que funcionam como semifedera-
¢cdes - Espanha e Africa do Sul2. Nao obstante, os estados

2. http://www.forumfed.org/countries, consultado no dia 28 de dezembro de 2020.
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federais representam mais de 40% da populacdo mundial.
Mais do que isso: a importancia geopolitica, econdmica
e cultural dos que adotam a forma federal é evidente em
todos os cantos do mundo, dos EUA & Russia, da india a
Alemanha, do Canada a Nigéria, da Suica a Argentina, do
México a Australia, para nao falar do prdéprio Brasil, para
ficar nos casos mais relevantes (ABRUCIO, 2003).

Mas por qual razdo um povo buscaria se organizar
politicamente pela via do federalismo? Esta opc¢ado deri-
varia de uma situacado federalista, resultante de duas con-
dicoes (cf. BURGESS, 1993). A primeira € a existéncia de
heterogeneidades que dividem uma determinada nacgao.
Tais heterogeneidades podem ser territoriais (grande ex-
tensdo e/ou enorme diversidade fisica), linguisticas, ét-
nicas, socioecondmicas (desigualdades regionais), cultu-
rais e politicas (diferencas no processo de formacado das
elites dentro de um pais e/ou uma forte rivalidade entre
elas). Canad3, india, Russia, Brasil e Estados Unidos, para
ficar em exemplos relevantes, contém heterogeneidades
constitutivas que os impedem de ser uma nacdo sem um
arranjo federativo.

Além da heterogeneidade, porém, uma segunda
condicdo deve existir numa situacao federalista. Trata-se
da construcdo de um discurso e de uma pratica por parte
dos defensores da unidade na diversidade, resguardando
a autonomia local, mas procurando formas de manter a
integridade territorial num pais marcado por heteroge-
neidades. Desta ideia nasce a Federacéo, sinteticamente
definida como um pacto constitucional entre entes e/ou
liderancas regionais a fim de constituir uma nag¢do que
garanta a convivéncia entre autonomia e interdependén-
cia, os dois conceitos centrais do federalismo. Para que
isso ocorra, quatro caracteristicas sdo fundamentais, re-
sumidas a seguir:

a) Primeiro, é preciso estabelecer um contrato fe-
derativo que mantenha o equilibrio entre a auto-
nomia e a interdependéncia entre as partes. Esta
forma contratual tem sua figura maxima na Consti-
tuicdo escrita e, em maior ou menor medida, é re-

1
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novada por outros pactos e acordos entre os entes
federativos ao longo do tempo;

b) O pacto federativo, garantido em ultima ins-
tdncia pela Constituicdo, estabelece, no minimo,
duas esferas de governo: uma nacional, que liga-
ra as partes antes separadas, e outra subnacional,
gue mantém a autonomia original dos pactuantes.
Em pouquissimos casos, hd um terceiro ente fede-
rativo, vinculado ao poder local - o Brasil é uma
destas excecdes. Embora ndo seja um pactuante, o
governo local vem ganhando importancia no mun-
do em geral e em particular nas federacdes.

c) O contrato federativo, em terceiro lugar, precisa
ser garantido por instituicdes. Elas sdo fundamen-
tais em dois aspectos: por um lado, devem garantir
os direitos dos pactuantes e, em alguma medida,
reduzir a assimetria entre eles e, por outro, devem
estabelecer mecanismos de controles mutuos, evi-
tando a tirania de um nivel de governo sobre os
demais. As principais instituicdes garantidoras sao
a Suprema Corte e um Legislativo que tenha re-
presentacdo territorial, especialmente por meio do
bicameralismo.

d) Por fim, as relacdes intergovernamentais cons-
tituem a peca-chave de qualquer Federacdo. Elas
definem o dia a dia das principais decisdes toma-
das pelos niveis de governo, uma vez que a auto-
nomia e a interdependéncia realizam-se por meio
do didlogo, da negociacdo e da cooperacdo entre
0s niveis de governo.

As relagdes intergovernamentais estdo se tornando
cada vez mais importantes na Federacdes e mesmo nos
diversos paises que, nos ultimos anos, federalizaram mais
a organizacao politico-administrativa de seus territorios.
Isto se deve, em primeiro lugar, a expansdo e a complexi-
ficacdo crescentes das politicas publicas, que aumentam
a necessidade de entrelacamento e coordenacdo entre
0s niveis de governo, rompendo com o modelo classico
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de federalismo em que predominava uma separa¢cao que
definia de forma estrita as funcdes de cada ente.

Em boa medida, isto é causado pelo fendbmeno da
regionalizacdo dos problemas de acdo coletiva, que tor-
na dificil resolver certas questdes pela via de um Unico
nivel de governo. Temas como transportes, meio am-
biente e tratamento de residuos solidos, entre outros,
tendem a ultrapassar a fronteira de uma jurisdicdo, es-
pecialmente quanto mais adensamento urbano houver.
Tal fendmeno é muito forte em dreas de forte conur-
bacdo e metropolizacdo. Mas também ¢é relevante em
regides mais pobres compostas basicamente de peque-
nas cidades, que podem se favorecer da ajuda mutua
para enfrentar questdes das quais sozinhas ndo dariam
conta. Em ambos os casos, é fundamental construir me-
canismos verticais e, principalmente, horizontais de ar-
ticulacdo dos entes federativos.

A relevancia das relacdes intergovernamentais rela-
ciona-se, ademais, a valorizacdo crescente do poder lo-
cal. Este processo tem varias causas, com destaque para
a urbanizacao, o surgimento de movimentos de valoriza-
¢do do espaco citadino (comunitarismo) e, principalmen-
te, por causa da descentralizacdo, que cada vez mais se
aprofunda até o nivel governamental mais préximo do
cidaddo - no caso brasileiro, os municipios. Com o for-
talecimento das formas locais de governanca, aumentou
a complexidade do relacionamento intergovernamental,
particularmente em Federacdes.

A situacdo do poder local nas Federacdes pode ser
resumida por dois aspectos: de um lado, cada vez mais
ele tem autonomia decisoria, atuando fortemente na pro-
visdo dos servicos publicos e na regulamentacdo da vida
citadina. De outro, o sucesso da gestdao municipal esta
intimamente ligado a dindmica intergovernamental, seja
porgue ha a necessidade de acdo conjunta entre os ni-
veis de governo, seja porgue as municipalidades por ve-
zes precisam do apoio dos outros entes para garantir a
qualidade de sua governanca.

13
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Trajetdria da Federagao brasileira: relagoes
intergovernamentais e o papel do municipio

A trajetdria da Federacao brasileira € marcada pela
dificuldade em equilibrar autonomia e interdependéncia,
gerando fendmenos de descentralizacdo oligarquica e de
centralizacdo autoritaria ou excessiva. Nesta histoéria, os
municipios tiveram um lugar secundario e subordinado,
uma realidade que sé comecou a mudar com a redemo-
cratizacao do pais.

O poder local no Brasil foi fortemente subjugado ao
longo do primeiro século independente do pais, quan-
do no Império vingou um modelo unitarista. O primeiro
autor a mostrar isto foi Jodo de Azevedo Carneiro Maia,
com o seminal O Municipio: Estudos sobre Administracdo
Local, de 1883. Seu trabalho, infelizmente, ecoou pouco
no debate publico e a primeira experiéncia mais generali-
zada de descentralizacdo, com a adoc¢ao do federalismo,
ndo fortaleceu as municipalidades.

Em sua origem, o modelo federativo no Brasil, adota-
do com o advento da Republica, ndo resultou de um pacto
entre unidades autdbnomas, como nos EUA (nosso modelo
inspirador). Ocorreu aqui um processo de descentralizacao
de poder do centro para os estados, uma vez que em quase
70 de seus primeiros anos como nhac¢ado independente o pais
fora regido por um Império bastante centralizado. Este con-
traste fica nitido na frase de Rui Barbosa: “Tivemos Unido
antes de ter estados, tivemos o todo antes das partes”.

O resultado deste modelo foi um tipo de federalis-
mo inicialmente dominado pela descentralizacdo frag-
mentada do poder, concentrado nas méos dos estados,
0s quais faziam um jogo politico basicamente oligadrquico
no seu plano interno. Isto se repetia no plano nacional,
pois a definicdo da eleicdo presidencial passava por um
acordo entre os dois principais estados da Federacdo,
S&o Paulo e Minas Gerais, em alianca com outras unida-
des médias, como o Rio Grande do Sul, o Rio de Janeiro e
a Bahia. Em ambos os planos federativos, predominavam
as fraudes, o voto de cabresto e a inexisténcia de qual-
quer fiscalizacdo independente do processo eleitoral.
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Os governos locais ndo se beneficiaram no fede-
ralismo da Primeira Republica. Os municipios foram en-
fraquecidos em suas competéncias e em alguns estados
eles podiam ser inclusive extintos, particularmente quan-
do havia a derrota do grupo dominante em determinada
localidade (ABRUCIO, 1998).

A Primeira Republica se encerra com uma cisao
entre Sdo Paulo e Minas Gerais, causada pela insistén-
cia do primeiro em eleger sequencialmente um segundo
presidente paulista, quebrando o acordo entre os dois
estados e gerando assim descontentamento nos demais.
Além disso, era crescente a insatisfacdo de alguns seto-
res sociais com o modelo oligadrquico descentralizado
da Republica Velha, embora ndo houvesse a época uma
visdo clara de como melhorar o federalismo. Na verda-
de, os grupos politicos hegemdnicos professavam como
substituto do modelo descentralizador oligdrquico uma
visdo centralizadora e autoritaria.

O periodo governado por Getulio Vargas produziu
impactos importantes no federalismo brasileiro, prin-
cipalmente devido a uma forte centralizacdo de poder
no Executivo federal. No plano econdmico, fortaleceu-se
bastante a intervencdo do Estado nos dominios econb-
mico e social, com a constituicdo do modelo nacional-de-
senvolvimentista.

Uma nova estrutura administrativa também foi mon-
tada, com a criacdo do Dasp, a primeira experiéncia de
introducdo sistematica da burocracia de mérito no Brasil.
N&o obstante, nem toda a estrutura burocratica foi atingi-
da por esta modernizacdo. Cabe ressaltar que foi exata-
mente o plano subnacional que mais se manteve sob a égi-
de do modelo patrimonialista, de modo que o processo de
modernizacao praticamente se concentrou no governo fe-
deral (ABRUCIO, PEDROTI & PO, 2010). Este descompasso
sd comecou a ser combatido muito recentemente, nos ul-
timos 20 anos, fazendo com que o problema da qualidade
da gestdo publica tenha sido mais acentuado em estados
e, sobretudo, municipios - dai a importancia desta tema-
tica para a governanca local, como veremos mais adiante.

15
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Com um golpe em 1937, estabeleceu-se o Estado
Novo, dpice do modelo varguista. Neste periodo, a cen-
tralizacdo de poder foi bastante intensa, chegando-se
mesmo a abolir o federalismo da Constituicdo, retirando-
-se a expressao “Estados Unidos do Brasil” de seu texto.
Os estados passaram a ser governados por interventores
nomeados pelo presidente da republica e, portanto, su-
bordinados ao Executivo federal.

Do ponto de vista dos municipios, o varguismo nao
trouxe grandes modificacdes no legado deixado pelo es-
tadualismo da Primeira Republica. Houve até um primei-
ro arranjo em prol do municipalismo, com a Constituicdo
de 1934, mas ele foi logo enterrado pelas instituicdes do
Estado Novo, que foi capaz de piorar a situacdo vigen-
te na Republica Velha: além de enfraquecer a autonomia
municipal, foram suprimidas as proprias eleicdes locais.

Com a instalacdo de um novo regime, marcado
pelas regras democraticas da Constituicdo de 1946, o
federalismo voltava a ser o fundamento politico-terri-
torial do pais. Dai também nasce o municipalismo mo-
derno brasileiro, que se desenvolvera nas duas décadas
posteriores, até o advento do regime militar. Como no-
vidades, destacam-se o surgimento do lbam (Instituto
Brasileiro de Administracdo Municipal), as primeiras
propostas de politica urbana com autonomia municipal
e a expansdo dos municipios e das eleicdes no plano
local. E bem verdade que a imensa parcela das muni-
cipalidades ainda convivia com processos oligdrquicos
e coronelistas - aqui no sentido original, cunhado por
Vitor Nunes Leal (1986), de privatismo local e subordi-
nacdo ao governo estadual.

No plano horizontal, houve uma preocupacao de
tornar a Federacdo mais equilibrada. Para tanto, instituiu-
-se a distribuicdo horizontal de recursos por meio da des-
tinacdo de receitas federais a regides menos desenvolvi-
das - notadamente Norte e Nordeste. Além disso, o medo
da volta da Republica do Café com Leite fez com que as
outras elites regionais reforcassem a sobrerrepresentacdo
dos estados menos desenvolvidos na distribuicdo de ca-
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deiras na Cadmara Federal e, mais intensamente, a sub-re-
presentacdo do Sudeste, particularmente de Sdo Paulo.

No que se refere as relacdes verticais, o cenario era
duplo: de um lado, a Unido continuava sua expansdo em
prol do projeto nacional desenvolvimentista. De outro, as
elites regionais recuperaram poder, fortalecendo o Con-
gresso Nacional e principalmente os governadores de
estado. Dos quatro presidentes eleitos do periodo, dois
tinham sido, um pouco antes, chefes de Executivos esta-
duais. Ademais, o éxito dos partidos na eleicdo presiden-
cial dependia da articulacdo com os diversos caciques
regionais (ABRUCIO, 1998).

O final do periodo 1945-1964 foi marcado por uma
forte radicalizacdo politica, em meio ao cenario da Guer-
ra Fria e a falta de efetiva adesdo das elites brasileiras
ao processo democratico. O resultado foi a realizacdo de
um golpe de estado, com apoio de lideres civis - parti-
cularmente os governadores de S&o Paulo, Guanabara e
Minas Gerais - e capitaneado pelos militares. Instalou-se
um regime politico que durou cerca de 20 anos e causou
um forte impacto na Federacdo.

O regime militar teve como diretriz a maior centrali-
zacdo possivel do poder, de modo a evitar o surgimento
de oposicdes civis advindas das elites regionais. Segun-
do sustenta Brasilio Sallum Junior, “dentre os mecanis-
mos gque cumpriram o papel de homogeneizar a vontade
politica da camada dirigente, a nova forma de Federa-
cdo, com estados e municipios menos autbnomos em re-
lacdo a Unido, desempenhou o papel mais relevante (...)
muito mais do que o novo sistema partidario” (SALLUM
JUNIOR, 1999).

Do ponto de vista federativo, foi montado um mo-
delo que pode ser chamado de “unionista autoritario”,
gue centralizava fortemente os recursos nas maos do go-
verno federal e aumentava sobremaneira o controle ad-
ministrativo da Unido sobre os governos subnacionais, ao
passo gque a autonomia politica local era reduzida, com a
introducdo de elei¢cdes indiretas a governador e prefeito
das capitais. Além do mais, o Congresso Nacional teve
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enfraquecida sua capacidade de alterar o orcamento
nacional, debilitando o poder dos caciques regionais no
plano nacional (ABRUCIO, 1998).

O regime militar afetou profundamente os munici-
pios. Primeiro, reduzindo o crescimento do nimero de
municipalidades, controlando de forma centralizada a
sua criacao. Mas o controle foi além, gerando uma enor-
me dependéncia politica, administrativa e financeira para
com a Unido. E interessante notar que a subordinacdo em
relacdo ao governo federal foi acompanhada pela exis-
téncia de elei¢cdes locais a cargos majoritarios e propor-
cionais, na maioria dos municipios do pafs, num momen-
to em que os pleitos principais - presidente e governador
- eram “indiretos”. Isto produziu efeitos danosos para a
formacé&o da classe politica e ao modelo representativo,
resultando num casamento da politica do “pires na mao”
(politicos locais pedindo favores a Unido), com a baixa
capacidade dos cidadaos de exercer o autogoverno local
ou de controlar seus representantes. Tais efeitos se fa-
zem ainda presentes em nosso pais.

Além disso, nos 20 anos de governos militares,
ocorreu uma enorme e descontrolada urbanizacao,
principalmente no Sudeste do pais. Como os munici-
pios, mormente as capitais gue nem elegiam seus pre-
feitos, tinham pouca autonomia politica, o crescimen-
to das cidades era enfrentado, do ponto de vista das
politicas publicas, por acdes basicamente advindas da
Unido. O paradoxo desta situacdo € que a ampliacédo
das demandas sociais urbanas colocava em xeque o
Executivo federal, e ndo as prefeituras dos grandes
centros, sendo este um dos fatores que iniciaram a der-
rocada do regime.

N&o obstante esta centralizacdo, o governo federal
foi obrigado constantemente a negociar com as elites
subnacionais, particularmente as que comandavam a po-
litica estadual. Isto se explica pela manutencdo de varias
eleicdes para cargos de fundamental importancia para a
carreira dos grupos politicos locais - uma vez que os mili-
tares queriam manter uma aparéncia “civilizada e liberal”
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a ditadura. E foi pela via das eleicdes locais, do &mago do
federalismo, que o regime comecou a acabar.

A transicdo para a democracia tem dois momentos
eleitorais estratégicos. O primeiro foi a eleicdo ao Senado
em 1974, e o segundo, o pleito para os governos estaduais
em 1982. Em ambos, a oposicdo desafiou e galgou postos
antes pertencentes ao partido do regime. A conquista de
dez governadorias - das 22 em disputa - em 1982 colo-
Cou 0 pais numa nova situacao, pois pela primeira vez os
oposicionistas a ditadura teriam um poder institucional
de fato - e de direito - em suas maos.

Neste novo contexto, grande parte da transicao
democratica passou pela mobilizacdo e articulacdo de
governadores junto a sociedade e aos dissidentes do
regime. Assim ocorreu na campanha das Diretas J3a, na
criacdo da Alianca Democratica, que elegeu indiretamen-
te Tancredo Neves (entdo governador de Minas Gerais)
presidente da Republica, bem como no suporte dado ao
presidente José Sarney, para que ele assumisse e tivesse
apoio também nos momentos mais dificeis de seu gover-
no, principalmente em certas votacdes da Constituinte.

Se, por um lado, a redemocratizacdo significou um
fortalecimento dos governadores e das unidades estadu-
ais, igualmente verdadeiro, por outro lado, foi o fortaleci-
mento dos governos municipais. A Constituicdo Federal
de 1988 fez com que o Brasil se tornasse um caso peculiar
de Federacdo com trés entes considerados pactuantes
originarios: Unido, estados e municipios. De fato, pode-se
observar uma maior autonomia politica, administrativa e
financeira dos municipios em relacdo ao periodo ante-
rior, acompanhada de uma descentralizacdo de recursos
e atribuicdes.

A descentralizacdo de recursos comecou antes mes-
mo da nova Constituicdo, no inicio da década de 1980,
principalmente via aumento de transferéncias federais
por meio dos fundos de participacdo. Entre 1980 e 1995,
a participacdo dos municipios na receita nacional quase
dobrou, passando 8,7, para 16,6% do total arrecadado na
Federacdo (VARSANO, 1998: 45). Esta nova realidade fi-
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nanceira foi acompanhada por maior autonomia politica
e administrativa, com os governos locais aumentando o
seu raio de influéncia no campo das politicas publicas.
Do ponto de vista constitucional, cabe as municipalida-
des tratar dos assuntos de “peculiar interesse local”, de-
finicdo que abarca quase todas as acdes que afetam a
regulacdo da vida citadina, como também uma série de
competéncias comuns em relacdo aos estados e a Unido.

Foi esta nova realidade federativa que permitiu a va-
rios municipios inovar nas solucdes dos problemas locais
nos primeiros anos apos a promulgacdo da Constituicdo
de 1988. Muitas das politicas publicas federais considera-
das hoje bem-sucedidas, como o Bolsa Familia e o Pro-
grama de Saude da Familia (PSF), tiveram o seu embrido
criado em governos municipais na década de 1990. A mu-
danca no modelo centralizador de provisdo de programas
e servicos também reduziu uma série de ineficiéncias na
alocacdo de recursos pela Federacdo. Basta lembrar que
até 1993 a merenda escolar era comprada pelo governo
federal, normalmente de fornecedores do Rio de Janeiro
ou Sao Paulo, vinha até Brasilia e sé depois era distribuida
para todo o territério nacional. A descentralizacdo, aqui,
reduziu enormemente os custos de transacédo.

Nesta linha das inovacdes locais, merece atencdo o
estudo de Pinho e Santana (2002) sobre as experiéncias
dos semifinalistas participantes do Programa Gestdo Pu-
blica e Cidadania, um concurso que premiou boas praticas
da administrac&o publica brasileira e que foi organizado
pela Fundacdo Getulio Vargas com o apoio da Fundacéo
Ford. Em analise circunscrita as experiéncias de 1996 a
1999, os autores observaram temas recorrentes nos se-
guintes setores: meio ambiente, saude, educacéo, alimen-
tacdo e abastecimento, habitacdo e urbanizacao, criancas
e adolescentes, emprego e renda e projetos agricolas. Tal
variedade de dreas revela a abrangéncia que passou a
atingir a execucdo de politicas publicas pelas administra-
cdes municipais. Questdes antes tratadas apenas em nivel
nacional, ou mesmo estadual, tornaram-se parte integran-
te da agenda de muitos municipios brasileiros.
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Ademais, destacam-se como qualidade do novo pa-
pel dos municipios os aspectos politicos deste processo,
como a criacdo de conselhos municipais de politicas pu-
blicas e a realizacdo continua de eleicdes no plano local,
dois elementos que podem ajudar na melhor formacao
dos cidadaos brasileiros.

Mas a descentralizacdo municipalista também en-
frenta problemas. Ha cinco questdes que colocam obs-
taculos ao bom desempenho dos municipios do pais: a)
a desigualdade entre cidades em termos de condicdes
econdmicas, sociais e de capacidades estatais, b) o dis-
curso do “municipalismo autarquico”, que gera dificulda-
de de cooperacao intermunicipal, ¢) a falta de uma visao
regional e de instituicdes especificas, em particular no
plano metropolitano, d) os resquicios ainda existentes
tanto de uma cultura politica como de instituicdes que
dificultam a accountability democratica, e ) o padrdo de
relacdes intergovernamentais (ABRUCIO, 2005).

Em relacdo ao primeiro aspecto, o Brasil é ainda
marcado por desigualdades territoriais ndo sé entre regi-
des, mas também entre os municipios. Esse ultimo ponto
é reforcado pela existéncia de um contingente enorme
de municipios pequenos, com baixa capacidade de so-
breviver apenas com recursos proprios. Tal situacdo eco-
ndmico-financeira é agravada pela existéncia, na maior
parte das localidades, de uma baixa capacidade estatal,
com caréncia de funcionarios qualificados e de carrei-
ras organizadas, escassez de recursos tecnoldgicos e de
gestdo em areas estratégicas (GRIN & ABRUCIO, 2018).

A descentralizacdo a brasileira gerou, em segun-
do lugar, uma concepc¢do autarquica de municipalismo,
conforme definicdo de Celso Daniel (2001), ex-prefeito
de Santo André, e que era, ressalte-se, um dos grandes
defensores da bandeira municipalista. O municipalismo
autarquico parte do suposto de que cada governo local
serd capaz de resolver sozinho seus problemas e que
a acdo conjunta com outros entes fere a autonomia de
cada qual. A realidade do sistema eleitoral reforca este
aspecto, pois os prefeitos buscam concorrer a deputado
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estadual ou federal para manter sua forca regional, ge-
rando um comportamento mais isolacionista em virtude
da competicdo politica entre os “vizinhos”. Isto produz
obstaculos a cooperacdo federativa, particularmente no
plano intermunicipal. E bem verdade que recentemente a
figura dos consdércios intermunicipais tem reduzido este
problema, como mostraremos na conclusdo do capitu-
lo, mas ainda predomina, no conjunto da Federacdo e na
maior da parte das politicas publicas, uma visdo mais es-
treita da autonomia municipal.

Mais um problema nascido no bojo do modelo des-
centralizador brasileiro foi que o modelo constitucional
favoreceu o municipalismo, em detrimento de formas
regionais de atuacdo territorial, tanto no plano macror-
regional como no plano mais mesorregional, nesse ulti-
mo caso com destaque para a questdo metropolitana. E
importante frisar que o planejamento e as acdes regio-
nais devem se somar a autonomia municipal, e ndo serem
contraditdrios a forca do poder local.

Também se deve destacar, como quarto elemento
problematico, a dificuldade para superar, em varios luga-
res do Brasil, a tradicdo oligarquica que ainda predomina
na cultura politica. O fato é que ndo basta descentralizar
o poder para democratiza-lo. E preciso igualmente aper-
feicoar as instituicdes locais (ARRETCHE, 1996).

Por fim, é preciso fortalecer a articulagdo intergo-
vernamental no campo das politicas publicas. O proces-
so de descentralizacdo na pratica levou os municipios a
assumir a maior parte deste conjunto de acdes. Todavia,
esta transferéncia foi, em seu inicio, bastante desorgani-
zada. Somente a partir de uma série de acdes de coor-
denacdo federativa iniciadas na década de 1990 é que
0 cendrio comecou a se modificar. Foram criados Siste-
mas de Politicas Publicas em areas importantes, como
saude, recursos hidricos, assisténcia social e uma ldgica
sistémica de funcionamento na educacdo, especialmen-
te na parte financeira, com o Fundef e posteriormente o
Fundeb (FRANZESE & ABRUCIO, 2013). Por meio deste
modelo intergovernamental, foi possivel universalizar o
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welfare state, reduzir desigualdades e criar capacidades
estatais especificas nestes setores.

Os avan¢os nas politicas publicas no plano federati-
vo, no entanto, ndo foram suficientes para resolver todos
0s problemas de coordenacdo que existem em varios se-
tores que nao tém sistemas desenvolvidos e mesmo nos
gue criaram tal modelo. No fundo, é necessario, a um so
tempo, melhorar as relagdes intergovernamentais e forta-
lecer a gestdo publica e a democracia local. Esta dupla ta-
refa precisa ser realizada concomitantemente porque uma
alimenta a outra: de um lado, o incremento da cooperacao
nas dimensdes vertical e horizontal favorece combater as
desigualdades intermunicipais e fortalecer os lagcos entre
as cidades, e, de outro, a construcdo de uma efetiva auto-
nomia municipal transforma, de baixo para cima, a quali-
dade do Estado brasileiro em sua inteireza.

Considera¢odes finais: uma agenda para que
os municipios enfrentem a nova década

J& se passaram duas décadas do século 21 e um
pouco mais de 30 anos desde a promulgacdo da Consti-
tuicdo de 1988, de modo que as licdes sobre os sucessos
e fracassos do municipalismo podem ajudar a planejar
o futuro. Ademais, algumas tendéncias aparecem como
necessarias para pensar as cidades, com temas que ndo
podem estar fora da agenda governamental.

Tomando o espelho do passado e as grandes ques-
tdes colocadas ao futuro como bases, propde-se aqui
sete temas que sdo centrais para a boa governanca mu-
nicipal no federalismo brasileiro, a saber:

1) E fundamental reforcar as capacidades estatais
locais, em termos fiscais, de gestdo publica e de
competéncias politicas para dialogar mais com a
sociedade. Neste processo, a inducdo dos niveis
federal e estadual se faz necessaria por conta da
desigualdade territorial no pais. Porém esse auxi-
lio tem de ser feito com a efetiva participacdo dos
governos locais e suas associacoes;

2) As instituicbes democraticas locais precisam ser
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reforcadas. A democracia municipal ndo pode se
esgotar na eleicdo, um momento fundamental,
mas insuficiente. A reforma das camaras munici-
pais, a criacdo de formas de participacdo social e
o aumento da transparéncia sdo imprescindiveis
para melhorar a qualidade de vida dos citadinos
brasileiros, o primeiro passo para ser efetivamente
um cidadao, como ja ensinara o velho mestre Fran-
co Montoro;

3) As formas de associativismo intermunicipal de-
vem ser reforcadas. Houve um avanco de formas
consorciadas nos ultimos anos (GRIN & ABRUCIO,
2017), por meio de Consdrcios Publicos ou figu-
ras especificas de politicas publicas, como os Ar-
ranjos de Desenvolvimento da Educacdo (ADESs).
Entretanto, ainda ha um espaco enorme para usar
a cooperacdo regionalizada como um instrumen-
to para viabilizar boas gestdes locais em todo o
Brasil. Nesta linha, também deve se destacar que
modelos de governanca metropolitana tém de ser
incentivados, uma vez que a maior parte da po-
pulacdo brasileira mora hoje - e morard cada vez
mais - em Regides Metropolitanas. Tais mecanis-
mos associativos serdo ainda mais robustos caso
incorporem a sociedade em suas arenas de debate
e decisdo, como formas de multi-level governance;

4) Dada a desigualdade territorial brasileira, € neces-
sario reforcar e expandir os Sistemas de Politicas
Publicas para todos os setores relevantes de atu-
acdo governamental. Neste processo, sera preciso
ter financiamento intergovernamental estdvel e
bem desenhado das politicas publicas, mecanis-
mos de inducdo e disseminacao federativas de
boas praticas aos governos locais e, com grande
destaque, foruns federativos como arenas defini-
doras dos principais rumos de cada area. Os muni-
cipios, em particular, devem ser beneficiados pelo
fortalecimento de uma intergovernamentalidade
inclusiva do poder local, que respeite sua auto-



nomia. Vale frisar que as associacdes municipalis-
tas e outras formas regionais de organizacdo das
municipalidades também podem ter um lugar de
destaque como atores que apoiam a cooperacao
intermunicipal,

5) Os governos locais precisam fortalecer os meca-
nismos intersetoriais de formulacdo e implemen-
tacdo de politicas publicas, deixando de funcionar
como caixinhas isoladas setoriais. Isto € muito re-
levante porgue a agenda publica passard cada vez
mais pelos wicked problems (questdes coletivas
complexas), e eles exigem formas coordenadas de
juntar politicas publicas diferentes. Assim deve ser,
por exemplo, em assuntos como mobilidade, pri-
meira infancia, violéncia e desenvolvimento local,
entre outros, nos quais a governanca municipal é
central;

6) As questdes publicas emergentes vao exigir maior
atencdo das municipalidades, novas formas de en-
trelacamento entre o Poder Publico, a sociedade e
o mercado, bem como novos formatos de gestdo,
baseados numa inovacao continua. Nesta linha, te-
mas como meio ambiente, governo eletrénico/ci-
dadania digital e redesenho dos espacos urbanos
vao precisar ser uma preocupacao estratégica dos
prefeitos e da gestdo publica local na década que
se inicia;

7) Para finalizar, é preciso dizer que ndo ha uma uni-
ca forma de governar os municipios brasileiros. E
preciso ter um carddpio de modelos de governan-
ca local, diferentes segundo o tamanho, o perfil so-
ciodemografico, a regido do pais e 0 seu processo
de urbanizacdo, para ficar nas principais variaveis.
Temos multiplas cidades e isso precisa ser incor-
porado a agenda do municipalismo. Obviamente
gue 0s governos municipais podem aprender uns
com os outros, inclusive criando formas de disse-
minacao desse conhecimento. Nao obstante, cus-
tomizar as solucdes, com o apoio federativo e a

25

()] DESCENTRALIZAGCAO E POLITICA MUNICIPAL



SERIE CIDADANIA E POLITICA

participacao ativa dos citadinos de cada municipa-
lidade brasileira, constitui uma féormula que precisa
ser a tbnica do federalismo brasileiro do século 21.
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Poder Executivo e Legislativo
nos Municipios

Anderson Rafael Nascimento'

Introducao

Atualmente, o municipio deve ser compreendido
como uma maquina complexa. Segundo dados do Atlas
do Estado Brasileiro' do IPEA, em 1988, os municipios
eram responsaveis por 36% do total de servidores publi-
cos do pais e, em 2017, esse numero passou para 57,3%.
Portanto, a burocracia municipal estd mais numerosa
do que foi anteriormente. Além disso, do ponto de vista
politico e institucional, as formas de controle exercidos
sobre os poderes municipais sdo mais amplas. O contro-
le social, por exemplo, é parte presente na governanca
das politicas publicas, representado principalmente pe-
los conselhos. O controle institucional e do sistema de
justica também tem afetado o cotidiano da politica local,
especialmente em um contexto de judicializacdo dos di-
reitos sociais e de diversos elementos da politica (BUCCI,
DUARTE, 2017).

Assim, pensar sobre municipios e seus poderes é
uma tarefa colocada diante de desafios contemporaneos
relacionados com a qualidade da prestacdo de servicos
publicos, o uso eficiente dos recursos e a participacdo dos
principais da politica, os habitantes da cidade. Para isso,
0s poderes executivo e legislativo no municipio se reves-
tem de procedimentos organizacionais e estruturas que
ndo sdo homogéneas. O texto busca compreender e se
organiza a partir dos elementos que sdo semelhantes na
organizacdo dos poderes no municipio. E importante des-

1. Doutor em Ciéncia Politica (UNICAMP) e pés-doutorado em Gestao de Politicas
Publicas (USP). Lecionou como Professor Visitante no Programa de Pés-Graduagao
em Gestao Publica e Cooperagao Internacional (PGCI) da Universidade Federal da
Paraiba (UFPB). Nos ultimos anos, tem desenvolvido pesquisa sobre o poder local
e a percepgao de prefeitos sobre a consolidacao das politicas publicas.

1. Fonte: https.//www.ipea.gov.br/atlasestado/.
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tacar desde esse momento introdutério que os municipios
brasileiros sdo diversos e sdo as particularidades locais
gue caracterizam a realidade de cada um dos municipios.

As particularidades locais sdo resultantes (1) do
legado histérico que constitui um cenario sobre o qual
se estabelecem os espacos de poder local e suas rela-
cdes com o mundo social, (2) da forma atual como os
governos locais desenvolvem sua autonomia decisoéria,
inclusive frente aos mecanismos de controle, e (3) dos
interesses locais que atuam no presente, mas projetam
perspectivas futuras para o municipio. Portanto, para co-
nhecer a realidade municipal mais a fundo, faz-se neces-
sdrio, para além das leis e regras, conhecer também a
histdria e a cultura que cada municipio concentra.

Conforme apontamos, ndo poderiamos iniciar um
texto sobre os poderes executivo e legislativo sem desta-
car a importancia dessas particularidades locais. Sédo elas
gue determinam a maneira como o poder local pode ser
compreendido, e isso nao se reduz aos poderes legislati-
Vo e executivo.

Todavia, a combinacdo entre esses poderes munici-
pais, legislativo e executivo forma o governo local e, por
isso, um olhar mais atento € importante para uma inter-
pretacdo sobre o municipio. O governo local, no contexto
dos municipios contemporaneos, pode ser tomado como
o ponto de encontro entre varios grupos de interesse e
resultante de aliancas temporarias que se formam a par-
tir de coalizées (GRIN, ABRUCIO, 2019).

Para refletir sobre o governo local, além de pensar
no Poder Executivo e no Legislativo, destacamos tam-
bém a funcdo do prefeito e dos vereadores. Portanto,
esse texto busca discutir instancias e pessoas, pois as re-
lacdes interpessoais ainda sdo uma ténica do poder nos
municipios brasileiros. Nesse texto, com objetivo prag-
matico e de limpeza textual, usaremos essas palavras so-
mente na flexdo de género masculino, mas consideramos
fundamental a ocupacdo dessas funcdes e espacos de
poder por todos os géneros.

Esse capitulo estd organizado em trés sessdes, so-

30



madas a essa introducdo e aos apontamentos finais. Na
primeira, discutiremos a dindmica organizacional e estru-
tural do Poder Legislativo Municipal. A segunda sessao
apresenta esses elementos para o Poder Executivo. A
terceira discorre sobre as relacdes entre o Poder Executi-
vo e o Legislativo e discute aspectos relacionados com o
territério como uma chave de andlise para compreender
as acdes do governo local.

1. Dindmica organizacional e estrutural
do Poder Legislativo Municipal

Poderiamos iniciar essa sessao, para apresentar o
legislativo municipal e sua dindmica organizacional, fa-
lando que é sua funcédo legislar sobre assuntos de interes-
se local. Essa afirmacdo genérica, mesmo sendo correta,
esconde todos os niveis e camadas que precisamos com-
preender para buscar um melhor entendimento sobre a
estruturacdo desse poder na realidade dos municipios.

Além do ato de legislar, o Poder Legislativo munici-
pal tem também a importante atribuicdo de fiscalizar os
atos do Poder Executivo Municipal. O cotidiano da Cama-
ra Municipal é tomado por essa dupla funcdo, que ocorre
sem uma exata definicdo sobre comeca uma e outra.

As funcdes de legislar e fiscalizar o Poder Executi-
vo devem ser compreendidas como parte dos chamados
freios e contrapesos entre os poderes. Contudo, existe
uma distor¢cdo corriqueira sobre a analise do governo lo-
cal, constituido pelos poderes no municipio, pois hd uma
persistente predominancia do Poder Executivo na con-
ducdo dos temas de interesse local. O Poder Executivo
concentra a determinag¢do da alocagdo de recursos por
meio do ciclo orcamentario, a possibilidade de montar
gabinetes e distribuir cargos e fun¢cdes para os aliados
e a definicdo mais ampla da agenda de prioridades das
politicas publicas. Esse aspecto pressiona o papel do Po-
der Legislativo em sua funcdo legislativa e fiscalizadora,
assim como o seu lugar na governanca local.

As dindmicas organizacional e estrutural do Po-
der Legislativo no municipio sdo realizadas a partir do
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processo legislativo. Ele pode ser compreendido em um
conjunto de atos que tem por objetivo formar leis cons-
titucionais, complementares, ordindrias, resolucdes e de-
cretos. O processo legislativo € normatizado por regras
constitucionais (especificamente, os artigos 59 ao 69 da
Constituicao Federal de 1988) e estabelece semelhancas
entre as trés esferas de governo? A Unica excecdo diz
respeito a promulgacdo das Medidas Provisodrias, que s6
existem na Unido?.

Em linhas gerais, as etapas desse processo sio i)
iniciativa, ii) emenda, iii) discussao, iv) votacdo, v) sancdo
ou veto e vi) promulgacdo. Para uma melhor explicacéao,
dividiremos essas etapas em trés fases distintas: nasci-
mento, desenvolvimento e maturidade.

Figura 1= Ciclo do Processo Legislativo

Inicio >

; i) Iniciativa
Nascimento -
ii) Emenda
; iii) Discussao
Desenvolvimento - >
iv) Votagdo
Maturidade V) Sansao ou veto

vi) Promulgacdo

fim >

Fonte: Elaboracdo do autor

As particularidades de cada Poder Legislativo mu-
nicipal na organizacdo desse processo sao definidas pela
Lei Orgéanica Municipal (LOM) e pelo Regimento Inter-
no da Camara de Vereadores. A Lei Orgéanica Municipal
(LOM) é uma ferramenta essencial para conhecer as atri-
buicdes dos poderes e a dindmica do processo legislati-
vo. Obedecendo as regras constitucionais, a LOM orien-
ta, no contexto do processo legislativo, a atribuicdo da

2. O Art. 59 da Constituicdo Federal de 1988 normatiza que “O processo legislativo
compreende a elaboracao de: | - emendas a Constituicao; Il - leis complementares;
IIl - leis ordinarias; IV - leis delegadas; V - medidas proviscrias; VI - decretos legis-
lativos, VII - resolucées”.

3. Esse ndo é um consenso no campo do direito constitucional, pois para alguns
juristas é possivel a existéncia de medida proviséria em nivel municipal (NUNES,
2017).
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Camara de Vereadores e do Executivo, e os Projetos de
iniciativa popular no exercicio da funcado legislativa.

Na fase do nascimento do Processo Legislativo, sur-
gem as iniciativas que podem vir a se tornar Projetos de
Leis. Essas iniciativas podem surgir do chefe do Poder
Executivo, dos membros da Camara de Vereadores, da
Mesa do Legislativo, das suas Comissdes e dos cidadaos,
por meio da iniciativa popular. Como ja apontado, o deta-
lhamento sobre as regras e formas do surgimento dessas
iniciativas de lei sdo regulamentadas pela Lei Organica
Municipal.

As atribuicdes legislativas especificas do chefe do
poder executivo sdo regulamentadas pela Constituicdo
Federal em seu artigo 61, § 12, Il, “a”, “b”, “c” e “e”. Em li-
nhas gerais, as matérias exclusivas de iniciativa do Poder
Executivo dizem respeito a organizacdo da administra-
cdo publica local (servidores, fun¢cdes, cargos, organo-
grama e 6rgédos) e as leis do ciclo orcamentario.

Quando a iniciativa de lei nasce do Poder Executivo,
a Camara de Vereadores pode emendar os Projetos de
Lei ou nega-las. Os assuntos que ndo estdo delimitados
dentro desses temas exclusivos de iniciativa do Poder
Executivo sdo compreendidos como iniciativas concor-
rentes ou gerais. Seguindo as definicdes de cada LOM, os
Vereadores, a Mesa Diretora, alguma Comissdo da Cama-
ra, o Prefeito e/ou a populacdo podem fazer a apresenta-
cdo de Projetos de Leis dessa espécie.

O Regimento Interno da Camara de Vereadores ird
determinar como serd o trdmite dos Projetos de Leis e
sobre como ocorre a concatenacdo das etapas do pro-
cesso legislativo, especialmente na fase do desenvolvi-
mento, com suas atividades de discussdo e votacao.

A discussao de uma iniciativa de Projeto de Lei, as-
sim como suas emendas, é realizada no Plenario da Ca-
mara de Vereadores, em sessdo publica e seguindo as
normas regimentais. O regimento interno da Cadmara de
Vereadores deve normatizar o niumero de turnos de dis-
cussao, a possibilidade de intersticio entre eles e a forma
de votacao para a aprovacao de um projeto de lei.
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Entre a formulacdo de um Projeto de Lei e a sua
votacdo existe um longo e conflituoso caminho. Esse
processo de desenvolvimento do Projeto de Lei passa
pela formacado da pauta, das discussdes nas Comissdes
e na ordem do dia. A pauta é o momento em que, de
forma geral, ocorrem os debates das matérias que es-
tdo iniciando e os seus tramites para que depois co-
mecem a tramitar nas instancias técnicas da Camara
de Vereadores. A montagem da pauta tem uma grande
parcela de responsabilidade da mesa diretora e da pre-
sidéncia da Camara de Vereadores. Por isso, no mo-
mento da eleicdo da mesa diretora, é possivel verificar
a correlacao de forcas coletivas presentes na Camara
Municipal (GARCIA, 2013).

O presidente da Camara tem uma importante fun-
¢80 no processo legislativo, pois entre suas atribuicdes
destacam-se: (1) as prerrogativas de convocar sessdes
extraordinarias; (2) abrir, presidir, suspender e encerrar
as sessdes; (3) manter a ordem dos trabalhos, (4) inter-
pretar e fazer cumprir o regimento interno; (5) resolver
qualquer questdo de ordem e (6), quando o regimento
for omisso, estabelecer precedentes regimentais.

Dessa forma, o processo de discussdo de uma ma-
téria legislativa inicia-se pela formacdo da pauta, que é
montada pela presidéncia da Camara e, em alguns casos,
com a negociagcao com o colégio de liderancas, formado
pelos lideres de bancada.

Os lideres de bancada sdo atores importantes no
processo legislativo porque podem ter uma melhor infra-
estrutura de gabinete, com maior quantidade de asses-
soria, por exemplo. Outra importante funcdo desses lide-
res é a indicacdo dos membros de partidos para compor
as comissoes.

Com asregras eleitorais que passam a vigorar a partir
da eleicdo de 2020, e impedem a formacdo de coligacdo
para eleicdes proporcionais, pode ocorrer a diminuicdo
do numero de partidos politicos e, consequentemente,
o fortalecimento daqueles que continuarem (NICOLAU,
2020). Com isso, a consolidacdo de bancadas podera ser

34



um caminho de coletivizacdo da acdo dos vereadores e
impactar na dindmica do poder legislativo local.

O legislativo local usualmente ndo é um espaco
marcado por divisdes ideoldgicas e fundamenta sua acdo
e a dos vereadores como uma forma de conducéo da go-
vernabilidade do prefeito. Portanto, nas relacdes entre
Executivo e Legislativo, é mais facil encontrar uma he-
gemonia do primeiro (CAETANO, 2005; ROEDER, 2016).

Os problemas centrais dessas praticas instituidas
sdo (1) a falta de incentivos para a cooperacdo entre os
poderes (COUTO, 1998) e (2) a pratica de uma relacdo
personalizada entre os vereadores e o prefeito, passando
por cima de dimensdes coletivas, como os partidos po-
Iiticos e até grupos sociais organizados (LOPEZ, 2004).
Portanto, a formacao de bancadas e a consolidacdo de
partidos politicos sdo uma etapa fundamental para a atu-
acdo do Poder Legislativo como um espaco de fiscaliza-
cdo sobre o Poder Executivo. Esses aspectos voltardo a
ser discutidos.

As Comissdes Permanentes sao instancias da Cama-
ra de Vereadores que dao pareceres técnicos para norte-
ar os debates e a votacdo da ordem do dia. Além das
discussdes técnicas da matéria do Projeto de Lei, con-
templando a dimensdo da legalidade, as Comissdes po-
dem também assumir, valendo-se de instrumentos como
audiéncias e sessdes publicas, um maior didlogo com
partes da sociedade local que tem interesses em relacdo
ao projeto de lei. Além das Comissdes Permanentes, ou-
tras comissdes especiais, extraordinarias e temporarias,
conforme o regimento interno da Cadmara de Vereadores,
podem ser criadas para debater assuntos especificos re-
lacionados ao interesse publico, e em alguns casos com
tempo determinado.

A atividade que completa o processo de discussao
de um projeto de lei é a chamada ordem do dia. Esse é o
momento de apresentacdo dos relatdrios das Comissdes
Permanentes, do debate sobre os argumentos trazidos
em audiéncias publicas e a exposicdo dos posicionamen-
tos por parte dos vereadores. Algumas Camaras de Vere-
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adores tém criado iniciativas, nesse momento da ordem
do dia, de abrir a tribuna da Cédmara de Vereadores para
gue atores da sociedade civil se posicionem e apresen-
tem seus argumentos em relacdo as matérias discutidas.
A ordem do dia é, sem duvida, um momento de maior
exposicao publica do processo legislativo, mas esta lon-
ge de ser o momento decisivo para a definicdo dos votos,
pois muito desses trabalhos legislativos acontecem nos
corredores, nas comissdes e nos gabinetes.

A votacdo é o momento que fecha a parte do ci-
clo de desenvolvimento de um projeto de lei. O destino
do projeto de lei é definido pela sua aprovacdo ou re-
jeicdo. Consideram-se aprovados aqueles Projetos que
obtiverem, nos turnos de votacdo, quando houver mais
de um, o quérum exigido ou votacdo superior a ele. Se
o projeto for rejeitado, ele é arquivado e deve seguir as
regras do artigo 67 da Constituicdo Federal. Se o proje-
to for aprovado, ele pode seguir para o Executivo para
sanc¢do/veto ou promulgado pelo legislativo, conforme
a espécie legislativa.

Essa descricdo do processo de discussao de um
Projeto de Lei demonstra que elaborar e aprovar uma lei
demanda muito esforco e negociacdo. Os estudos sobre
o legislativo apontam que é usual ver a preferéncia de ve-
readores em incluir emendas, dentro das leis de iniciativa
do Executivo, em vez de construir seus projetos proprios.
Isso demonstra o desafio para avaliar a efetividade do tra-
balho dos vereadores, ja que estudos dessa natureza ndo
deveriam estar restritos a quantidade de projetos de leis
apresentados. Em outras palavras, o trabalho politico ndo
é somente um ranking de apresentacdo de projetos de lei.

Como parte desse problema de avaliacao dos traba-
Ihos dos vereadores, € comum verificar conclusdes que o
legislativo decide sobre questdes simbodlicas, como no-
mes de rua e datas comemorativas. Diante dessas ques-
tdes, poderiamos apreender que o Poder Legislativo mu-
nicipal ainda tem grandes desafios para romper com esse
senso comum e, por vezes, essas praticas, que o colocam
como instancia homologatoéria e pouco efetiva.
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Conforme apontamos inicialmente, além de legislar,
o Poder Legislativo também tem uma importante funcdo
ao fiscalizar os atos do Poder Executivo. Nesse aspecto,
além de emendar ou negar Projetos de Leis do Poder Exe-
cutivo, a Cadmara e suas Comissdes podem solicitar infor-
macdes ao prefeito, ao Poder Executivo e, em casos espe-
ciais, abrir Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPI).

O papel mais destacado do Poder Executivo e com
interfaces com o ato de legislar e fiscalizar € a prerrogati-
va do veto integral ou parcial a lei aprovada. A derrubada
do veto pode ser um limitador da acdo do Poder Execu-
tivo, assim como o momento de confirmacdo do ato le-
gislativo. Alguns estudos tém apontado que o legislativo,
em poucas vezes, exerce essa restricdo em relacdo aos
projetos e decisdes do Executivo, uma caracteristica que
se repete em todas as esferas federativas (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999).

Por fim, a Ultima etapa da fase maturidade, denomi-
nada como Promulgacédo, se déd quando ocorre a derru-
bada do veto ou a sanc¢ao, atestando a existéncia da lei.
A partir da promulgacdo da lei, ela passa a existir no or-
denamento juridico do municipio e, consequentemente,
somente uma nova lei pode a substituir.

Os freios e contrapesos sobre o Poder Legislativo
também podem ser feitos pelo Poder Judicidrio. Cabe a
esse Poder fazer o controle difuso de constitucionalidade
das leis promulgadas nos municipios. Esse é um instru-
mento para a aplicacdo definitiva da lei. Como é um ins-
trumento disponivel, o questionamento de constitucio-
nalidade pode ser uma forma de estender o tempo dos
processos de promulgacdo das leis e, em alguns casos,
podem ser usados como estratégia partidaria, principal-
mente pelos partidos de oposicao.

O processo legislativo compreendido nesse ciclo de
nascimento, desenvolvimento e maturidade organiza a
dindmica do poder legislativo. O poder legislativo é mais
restringido para o cumprimento e rigor dessa sequéncia
do processo legislativo, a partir da Constituicdo Federal,
da Lei Organica Municipal e do Regimento Interno. Algu-
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mas inovacdes locais podem ser inseridas no contexto
desse processo para ampliar a participacdo social e in-
tegridade das etapas decisoérias. A forma como o Vere-
ador em seu trabalho politico cotidiano consegue lidar
com o ordenamento dessas etapas e criar relacdes com
a sociedade pode auxiliar a maior interlocucdo entre o
legislativo e a sociedade. Essa deveria ser uma relacéo
natural, inserida no contexto da democracia representa-
tiva e, sobretudo, na realidade local, gue é marcada pela
proximidade e pelo conhecimento entre os representan-
tes e os representados.

Alguns estudos tém iluminado esse aspecto. Por
exemplo, Teixeira (2000) buscou discutir a relacéo entre
territério e politica a partir dos vereadores do municipio
de S&o Paulo. Para o autor, no caso da capital paulista,
existe uma regionalizacdo de votos, pois o vereador con-
trola parte do aparelho da administracdo publica do mu-
nicipio e, com isso, consegue ampliar sua votacdo a cada
processo eleitoral. Esse municipio é um caso sui-generis
na realidade nacional e deve ser tomado com cuidado.

Contudo, a atuacdo territorial por parte dos verea-
dores vem sendo analisada em estudos e encontra seu
inicio desde os processos eleitorais, pois a perspectiva
geografica contextual ja € uma forma de explicar o com-
portamento das relagcdes entre representantes e repre-
sentados (TERRON et. al.; 2012; FAGANELLO, 2017). Esse
ponto ressalta o desafio de lidar com o conceito de ter-
ritdrio nas analises dos poderes instituidos no local, mas
ainda faltam estudos que investiguem a relacdo entre a
proposicao legislativa de vereadores e os territdrios onde
eles tém mais conexdes, especialmente em pequenos e
médios municipios (SILVA, 2011).

Essa dimensao territorial da atuacdo dos vereado-
res poderia ser analisada a partir de dois instrumentos
legislativos. O primeiro sdo as emendas parlamentares
pelas quais os vereadores podem indicar no or¢camento
municipal, politicas e territérios nos quais desejam alocar
recursos. O segundo sdo as indicacdes parlamentares ou
oficios, como sdo mais conhecidos, que sdo documentos
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gue pedem providéncia ao poder executivo para a solu-
cdo de problemas de todo tipo: troca de ldmpadas, bu-
racos na rua, pontos de concentracdo de lixo, vagas em
creche etc. O estudo de D’Avila Filho et. al. (2010), por
exemplo, analisou a atuacao de vereadores e suas indi-
cagdes. O estudo demonstrou como esses instrumentos
foram usados para atender demandas de eleitores e ter-
ritorios e, consequentemente, buscar ganhos eleitorais.

Outros estudos recentes tém demonstrado que os
vereadores passam a maior parte do seu tempo dedica-
dos ao atendimento da populacdo, e ndo em discussdes
e votacdes no plenario (LOPES, 2004). Essa relacédo en-
tre o atendimento da populacdo e o direcionamento dos
instrumentos legislativos aponta a importancia da atua-
cdo territorial. Contudo, é importante destacar que jun-
tamente com a atuacdo territorial é necessario também
valorizar as estratégias de didlogo do Poder Legislativo
com grupos e movimentos da sociedade civil.

A acéo territorial pode ser realizada também pela
acdo de alguns assessores, que conectam vereadores e
liderancas territoriais (liderancas comunitarias, conse-
lheiros, pastores, liderancas religiosas, dentre outros).
S&0 essas liderancas territoriais que mobilizam redes de
atuacdo e movimentos da sociedade civil em seus terri-
térios e conectam diversas escalas do sistema politico*.

Como sistematizacdo dos temas aqui tratados, po-
demos destacar que as mudancas eleitorais mais recen-
tes, na medida em que podem impactar a diminuicdo
do numero de partidos politicos nos municipios, podem
também promover uma formacdo mais consistente de
bancadas. Esse aspecto pode promover ambiente para
a mudanc¢a na composicdo interna do poder legislativo e
enfrentar a tradicdo individualista na relacdo entre verea-
dores e o Poder Executivo local. Além disso, destacar as
relacdes entre os territérios e os vereadores pode tam-

4. Sobre a agdo territorial, indicamos o episddio #21 Para que serve o vereador e o
prefeito?, do Podcast “Politica E Massa”, disponivel em https:/podcasts.google.
com/feed/aHROcHMELy9hbmNob3luZmOvcy9I0OTJhMzViL3BvZGNhc3QvenNz/
episode/NWJIKNDNkMmUtZDFkZSOONmMRKLWFhNjItMGVhZjYyNGI4ANmFI?sa=X-
&ved=0CA0QkfYCahcKEwiwr_2AjuHsAhUAAAAAHQAAAAAQAQ.
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bém apresentar uma forma de analise que conecta inte-
resses coletivos, do ponto de vista eleitoral e politicos.

2. Dindmica organizacional e estrutural do
Poder Executivo Municipal

O Poder Executivo, como vem definido em seu
nome, pde em pratica agquelas definicdes que foram deli-
beradas pelo Poder Legislativo local. Essa afirmacdo por
si demonstra a necessidade da relacdo entre os poderes
no municipio. Mas, no dia a dia da politica, e diante do
histérico da constituicdo de cada poder na realidade mu-
nicipal, essa relacao é mais complexa.

Uma primeira questdo que aparece nessa relacdo, e
ja assinalada anteriormente, é a predominancia do poder
concentrado no Executivo. Isso resulta de configuracdes
histéricas reforcadas pela nossa tradicdo patrimonialis-
ta. Carvalho (2012) aponta que essa tradi¢cdo indica que
a negociacdo entre a classe politica e social se da dire-
tamente com o governo, sem passar pela mediacdo da
representacao e do legislativo. O Executivo, consequen-
temente, € o ramo mais importante do poder do Esta-
do, sendo para quem todos devem se direcionar. E o au-
tor acrescenta mais um aspecto sobre essa prevaléncia
quando...

Ligada a preferéncia pelo Executivo estd a busca
por um messias politico, por um salvador da patria.
Como a experiéncia de governo democratico tem
sido curta e os problemas sociais tém persistido
e mesmo se agravado, cresce também a impaci-
éncia popular com o funcionamento geralmente
mais lento do mecanismo democratico de decisédo.
(CARVALHO, 2012, p. 222)

O modelo presidencialista, em que o Chefe de Go-
verno é também o chefe do Estado, associado com essa
tradicdo, reforca essa personalizacdo do poder. Portan-
to, para discutirmos sobre o Poder Executivo, precisa-
mos considerar a relevancia dessa posicao e o legado
histdrico que ele ainda carrega. No caso dos municipios,
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toda essa tradicdo se concentra na figura do prefeito. O
prefeito é o representante dos interesses locais e cum-
pre o papel de chefia dos mais altos escaldes dentro do
municipio com as fun¢cdes de planejar, dirigir, coordenar,
controlar e articular com agentes publicos e privados. O
chefe do poder executivo municipal se coloca em uma
dupla funcao, pois desempenha atividades de cunho téc-
nico e politico.

Em termos técnicos e administrativos, o prefeito
€ o responsdvel pelas burocracias que exercem as fun-
cOes das prefeituras. As prefeituras viram, ao longo dos
ultimos anos e conforme ja apontado no inicio do texto,
seus quadros burocraticos (servidores de carreira) au-
mentados, como demonstra o Atlas do Estado Brasileiro
do IPEA® Uma grande parte desse aumento é resultado
da descentralizacdo das politicas de saude e educacéo,
gue sdao demandantes de uma grande quantidade de ser-
vidores. Portanto, no contexto atual, as prefeituras ja sao
maquinas mais complexas e que detém culturas proprias
na conducado de suas acodes.

Para executar a politica, as prefeituras contam com
guadro de servidores que podem ser divididos entre per-
manentes, comissionados e temporarios®. A caracteris-
tica dos servidores municipais permanentes é a estabi-
lidade, diferente de indemissibilidade; e, portanto, com
restricdo nas possibilidades de gestdo discricionaria por
parte do mandatario. Para traduzir a relacdo entre a von-
tade do prefeito e a execucdo da politica pelos servido-
res permanentes, os prefeitos apontam que devem “dan-
car conforme a musica” (NASCIMENTO, 2020).

Para gerenciar parte desses servidores permanen-
tes, o prefeito conta com a ajuda dos servidores comis-
sionados, que exercem func¢des de supervisdo e geréncia.
Os secretdrios sdo atores importantes nesse processo,

5. Disponivel em https://www.ipea.gov.br/atlasestado/.

6. Esta em tramitacdo no Congresso Nacional a PEC da Reforma Administrativa
que podera gerar importantes impactos nesse quadro de servidores. Sobre essa
proposta, recomenda-se o Episédio 289, do Podcast Mamilos, com o titulo “Refor-
ma Administrativa: e vocé com isso?”, disponivel em https.//www.b9.com.br/
shows/mamilos/mamilos-289-reforma-administrativa-e-voce-com-isso/.
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pois, além de interagir com a maquina administrativa de
cada politica, também se relacionam com as outras ins-
tancias federativas (por exemplo, cdmaras intergestores
bipartites e tripartites, secretarias de estados e ministé-
rios). No caso dos grandes municipios, pode existir tam-
bém a descentralizacdo intramunicipal, a partir da figura
dos subprefeitos (COELHO, 2020).

A formacdo do executivo municipal € uma variavel
importante, pois a autonomia politica dada ao municipio
pode significar a montagem de governos que sejam re-
presentativos das forcas politicas locais. Além disso, ge-
ralmente o Poder Executivo tem a funcdo privativa de
propor leis para criacdo de cargos publicos, organizacdo
administrativa, plano de cargos, carreira e saldrios dos ser-
vidores publicos, matéria orcamentaria, aquisicdo e con-
cessdo de bens imdveis municipais, entre outras matérias.

Essa margem para alterar a estrutura organizacional
da prefeitura, criando ou fazendo a fusdo de secretarias,
por exemplo, permite uma margem de adaptacao e prio-
ridade da agenda politica do prefeito e seus instrumen-
tos de gestdo. Quando o prefeito dispde de um mapea-
mento de atores politicos relevantes em seu municipio
e gue possam ocupar cargos comissionados a partir de
suas expertises, pode ser um encontro entre os grupos
mobilizados da sociedade e a acdo da prefeitura.

A forma de conducdo da agenda politica do muni-
cipio também pode representar interesses setoriais mais
amplos. Portanto, a montagem dos gabinetes de secre-
tarios € um momento de tecer coalizbes governamentais
com partidos politicos, grupos sociais da cidade e lideran-
cas territoriais e, consequentemente, pode ser uma for-
ma de capilarizar a relacdo entre o Poder Executivo e os
segmentos sociais (GARCIA; PRACA, 2011; GARCIA, 2013).

O Poder Executivo municipal pode gerenciar suas
aliancas e, consequentemente, encaminhar matérias le-
gislativas para beneficiad-las. Esse fato deve ser tomado
com cautela, pois, se por um lado, pode ser visto como
parte da organizacdo da sustentacdo politica de um go-
verno, por outro, pode ser a fonte dos desvios da fina-
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lidade publica, a partir do atendimento aos interesses
particulares.

Essas questdes demonstram que a funcdo adminis-
trativa ndo ocorre de forma apartada da funcdo politica,
mesmo que o discurso do prefeito como gestor tenha
ganhado énfase, pois a escolha politica dos secretarios
de governo pode ser uma forma de atrair grupos e parti-
dos politicos para a base aliada do prefeito.

Portanto, em termos politicos, o prefeito, como chefe
do executivo municipal, tem a responsabilidade de priori-
tariamente formular as politicas publicas. Essa agenda de
prioridades e questdes que se tornarao temas para as po-
liticas publicas surge, principalmente, das vontades dele
(KERBAUY, 2005). O posicionamento publico de como o
prefeito entende as questdes municipais acaba sendo um
norte de orientacdo para as relacdes entre o Poder Exe-
cutivo e o Legislativo. A experiéncia brasileira de elabo-
racdo de planos de governo, obrigatodria a partir de 2009,
e a propria discussdo durante o periodo eleitoral, ainda
é limitada para apresentar previamente as vontades dos
atores que se candidatam a funcao de prefeitos’.

Nos dias atuais, a lideranca politica dos prefeitos
requer habilidade politica e capacidade técnica para
compreender os problemas locais e as regras burocra-
ticas (GUERIN; KERROUCHE, 2008). Os debates recen-
tes sobre a governanca publica buscam incorporar parte
desses desafios, pois se realizam a partir de interesses e
grupos e valorizam dimensdes como transparéncia, inte-
gridade e participacéo.

Dessa forma, o prefeito, no contexto da governanca
local, é o ator de convergéncia das tensdes entre dimen-
sdes democraticas e da eficiéncia. Em termos do con-
trole da eficiéncia, atualmente é vasta a possibilidade de
processos administrativos e civis que podem resultar de

7. Sobre o Plano de Governo como pega de planejamento, indicamos o podcast Ben-
editas, episodio #14 — Eleicées — A importancia dos Planos de Governo, disponivel
em https://podcasts.google.com/feed/aHROcHMG6Ly9hbmNob3luZmOvcy8yN-
GQTMDNiYy9wb2RjYXNOL3Jzcw/episode/NjQ1ZDQ2MmitY2lyNCOOYWI5L-
WJJODEtNGRhNZ2EyM2UxZmUw ?sa=X&ved=0CAOQkfYCahcKEwjQ1_-rjeHsA-
hUAAAAAHQAAAAAQAQ.
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uma ma administracdo e, no caso dos prefeitos, pode
inviabilizar sua competicdo em novas eleicdes. No caso
dos servidores ordenadores de despesa, esse vasto leque
de controle tem gerado um efeito de desinteresse por
parte de pessoas fisicas em assumir tal responsabilida-
de, pois precisarao responder a demandas dos érgdos de
controle e até serem responsabilizados por suas acdes e
iniciativas. Esse é o processo que alguns estudiosos tém
denominado como o “apagdo das canetas”. Esse desin-
teresse adiciona a dificuldade dos municipios em gerar
inovacdes em politicas publicas, aprendizado que foi fun-
damental para o desenvolvimento das politicas publica
no pais, principalmente ao longo da década de 1990 (PI-
NHO; SANTANA, 200T1).

A setorializacdo de despesas com as politicas pu-
blicas promovidas por mudancas institucionais desen-
volvidas e implementadas no Brasil, em especial pela
esfera federal, restringiu o poder decisdério local sobre a
alocacado de recursos orcamentarios. Isso coloca duas di-
ficuldades em termos das dimensdes democraticas, pois
o desenho organizacional das politicas publicas limita a
forma de uso dos recursos, dificultando a execucdo de
politicas integradas, e traz restricdes também ao debate
sobre o orcamento a ser negociado com arenas politicas
mais amplas, como conselhos e participacao social (PE-
RES, MATTOS, 2017; PERES, 2020).

O espaco participativo dos Conselhos de Politicas
Publicas foi uma conquista democratica dos movimen-
tos da sociedade e no desenho das politicas publicas na
Constituicdo Federal de 1988. Essas instancias disputam o
poder decisério em subsistemas de politicas® e tendem a
seguir as areas e temas que a politica federal se organiza.
Existem municipios que criam conselhos com tematicas
proprias e buscam vocalizar histérias locais. O prefeito
tem a autonomia para criar espacos democraticos e ino-
var em politicas publicas, conforme sua visdo de governo.

8. Sobre a participacédo social em Conselhos, indicamos o podcast Urbanidades,
episddio #32 — A participacdo social nos conselhos gestores de Politicas Publicas,
com Adrian Gurza Lavalle de UrbanData-Brasil, disponivel https.//open.spotify.com/
episode/2Bp984XIkuSyFudDktOiTZ?si=pPoES8OLoRbqjlOwrEOty3A.
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A complexidade das prefeituras na execucdo das
politicas publicas contemporanea também demanda do
Poder Executivo municipal a capacidade de gerenciar
e se relacionar com um rol de fornecedores e parceiros
privados®. As bases dessa relacdo sdo estabelecidas por
convénios e concessao e € um desafio para as prefeituras
manter essas relacdes em bases estdveis, conforme os
contratos, assim como prezar pela qualidade da presta-
¢do do servico publico.

3. Relagoes entre o Poder Legislativo
e o Executivo

O tradicional predominio do Poder Executivo na
conducdo da agenda publica, associado com praticas
consolidadas na acdo dos prefeitos, faz com que o debate
de governo local seja concentrado no papel do prefeito.
Portanto, o governo local compreendido como resultan-
te da relacdo e do compartilhamento entre executivo e
legislativo pode soar estranho na pratica dos municipios.

Em relacdo a essa tematica, é importante recuperar-
mos dois aspectos que foram citados anteriormente: (1)
a falta de incentivo para a cooperacdo entre os poderes
(COUTO, 1998) e (2) a pratica de uma relacdo personali-
zada entre os vereadores e o prefeito, passando por cima
de dimensdes coletivas como os partidos politicos e até
grupos sociais organizados (LOPEZ, 2004).

O prefeito pode ser compreendido como um ator
sobre o qual convergem diferentes coalizbes e o poder
legislativo, os partidos politicos e as disputas por inte-
resse sdo colocadas como parte dessa gquestdo. Dessa
forma, o prefeito busca relacdées com a Camara para pos-
sibilitar espag¢os para uma maior estabilidade do governo
local e essa acdo deveria ir além do que buscar maiorias
na Camara de Vereadores para aprovar os seus projetos.

E comum verificar nos estudos sobre o poder le-
gislativo local a existéncia de um ciclo vicioso nessa ins-

9. Sobre as Parcerias Publico-Privadas em municipios, visitar o site do Programa
de Parceria de Investimentos (https.//www.ppi.gov.br/apoio-federal-as-conces-
soes-e-parcerias-publico-privadas-de-estados-e-municipios).
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tancia, marcada pela relacdo entre individualismo e pa-
trimonialismo (SOUZA, 2004). Esses aspectos apontam
desafios para que os poderes legislativos locais consigam
romper com esse ciclo personalista, e isso ainda pode ser
visto em municipios de diferentes escalas populacionais.
O vereador se coloca muito mais como uma ponta de
contato do Estado local com certos grupos e territoérios
da cidade, do que propriamente um agente reprodutor
da politica representativa.

O mais corrigueiro € verificar que os vereadores ndo
tém realizado o controle sobre o Poder Executivo, assim
como ndo tem sido responsaveis por governar (NETO,
2003). Um relato de um vereador em estudo apresenta-
do por Lopez (2004, p. 170), por exemplo, demonstra o
tamanho dessa dificuldade:

Para atender a demanda social, depende da aju-
da do Poder Executivo. [...] a gente escorrega para
todo lado: pede ajuda aos amigos para a gente
poder ajudar o proximo [...]. Mas, geralmente, as
pessoas [vereadores] vao se encostando, vao se
tornando amigas do Poder Executivo, e ai vai dan-
do a governabilidade dele, ai vai surgindo aquela
histéria de que é dificil ver uma Cémara oposicio-
nista, genuinamente oposicionista

A relacdo individual entre prefeito e vereadores, em
vez de uma relacdo entre Poderes, conforme ja apontado,
€ uma tbénica do poder local. A definicdo da mesa direto-
ra € um momento em que tradicionalmente existe uma
negociacdo do Poder Legislativo com o Poder Executi-
vo. E importante para o prefeito ter uma mesa diretora e
presidéncia da Camara de Vereadores alinhados com sua
agenda de temas, pois com isso pode montar pautas e
incluir seus projetos de leis com mais agilidade.

Com a possibilidade de consolidacdo das estrutu-
ras partidarias que se espraiam nos locais, poderiamos
verificar formacdo de bancadas que podem ser uma
instancia de negociacdo do executivo com o legislativo
local. Conforme ja apontado, as Camaras de Vereadores
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sdo espacos pouco marcados por questdes ideoldgicas
e, por isso, essas bancadas sdo muito mais resultantes
de relacdes individualizadas do que propriamente proje-
tos politicos em disputa. Esse aspecto pode ser tomado
como parte importante dos problemas na pratica politi-
ca nacional, pois pode estar associada com a chamada
politica do “toma 13, da cd” e até mesmo de desvios do
interesse publico. Contudo, se compreendermos que 0s
vereadores sdo também representantes de parcela da
sociedade, essa forma de relacdo entre os prefeitos e os
vereadores pode também ser olhada como efeito da po-
litica representativa.

Outra importante acao relacionada com a coletivi-
zacao dos interesses na cidade pode ser realizada por
meio de acdes de participacdo e didlogos com a socieda-
de. Os canais tradicionais da representacdo da sociedade
civil, especificamente os Conselhos de Politicas Publicas,
podem ser espacos para isso. Além disso, constata-se
também a criacdo de novas formas de interacdo do go-
verno local com os setores sociais, resultado da diversi-
ficacdo e ampliacdo de canais de interlocucdo socioes-
tatal, como mesas de negociacdo, audiéncias publicas,
ouvidorias, transparéncia publica, governo eletrénico etc.
O contexto contemporaneo demanda criatividade para
essa forma de contato entre sociedade e seus represen-
tantes, principalmente se pensarmos na questdo das re-
des sociais e 0s riscos que trazem. A maior interlocucao
social pode ser uma forma de advocacy de interesses da
sociedade e, consequentemente, pressao sobre o Poder
Legislativo e Executivo.

Algumas praticas que enfrentam esses aspectos ja
podem ser encontradas em experiéncias locais brasilei-
ras. Portanto, fica estabelecido assim uma convivéncia
entre o novo e o antigo. Essas praticas de enfrentamento
se estabelecem de duas maneiras, ora como resultado da
coletivizacdo das relacdes entre o legislativo e o executi-
VO, ora como relagdo com o territdrio, que serd mais bem
debatido na proxima sessdo do capitulo.

As aliancas tempordrias (também podendo ser cha-

47

()] DESCENTRALIZAGCAO E POLITICA MUNICIPAL



SERIE CIDADANIA E POLITICA

mada de coalizdes) se estabelecem em torno de temas,
assim como em torno dos variados setores de politicas
publicas, desde econbmicos até os sociais, e das relacdes
territoriais. Esses flancos desenvolvem processos consti-
tutivos que influenciam as aliancas politicas e estabele-
cem relacdo com o governo local.

Essas relacdes no nivel local ndo ocorrem em um
nivel abstrato. Elas tém seus atores representantes e pas-
sam também pela dimensao territorial. O territdrio pode
ser compreendido como...

[...] uma construcdo histérica e social que da ex-
pressdo humana e politica ao espaco, caracteriza
a estrutura de uma sociedade relacionada com seu
ambiente, cria instituicdbes, economias, relaciona-
mentos e redes, e converte os elementos de iden-
tidade local em uma energia social no processo de
desenvolvimento enddgeno. (SILVA, 2013, p. 14)

Entdo, podemos compreender que um municipio
pode ser recortado por inumeros territérios com suas
caracteristicas e identidades proprias. Essa perspectiva
pluraliza ainda mais o poder local e amplia suas particu-
laridades, pois demonstra que a forma de interacdo dos
territérios com o governo local, incluindo as relacdes en-
tre o Poder Executivo e Legislativo local, demanda dife-
rentes mecanismos politicos.

Essas interacdes ndo podem ser explicadas apenas
como uma relacao clientelista. Nessa forma de compreen-
sdo, os atores da classe politica local se relacionam com
parte da populacdo por meio do controle do seu acesso
aos servicos publicos e benfeitorias. Com isso, os atores
politicos ganham os votos dos beneficiados e continuam
ocupando o espaco representativo (BURGOS, 2005). No
clientelismo, € comum as relacdes entre os atores que
assumem funcao de liderancas em certos territdrios e os
politicos, principalmente do poder legislativo, gue podem
atuar como ponte para o poder executivo. E estabelecido
assim, a partir da ideia de clientelismo, um denominado
controle negociado que apresenta formas de interacao
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entre a sociedade civil e a sociedade politica (BURGOS,
2005). Essa acdo ocorre no nivel do territério, enquanto
a representacdo politica se da no nivel da cidade. Assim,
na leitura de Burgos (20005), a cidade € uma agregacédo
de territdorios atomizados (microcosmos) e a territoriali-
zacao da cidade é algo que limita o potencial politico da
participacao popular. Essa perspectiva de andlise auxilia
na compreensdo das relacdes entre politica e territdrio.

Na acdo clientelista, ocorre, portanto, a troca de vo-
tos por beneficios especificos, inclusive particulares. No
clientelismo as trocas se ddo de maneira monitorada, ou
controlada, pois o ator politico consegue saber se sua
acao resultou em votos. Esse conceito de clientelismo é
dificil de ser analisado na pratica e, por isso, é pouco es-
tudado na ciéncia politica brasileira devido as limitacdes
conceituais e metodoldgicas. Mas gqueremos aqui abor-
dar outra forma de lidar com essas relacdes.

No caso brasileiro, muitas praticas enquadradas
como clientelistas poderiam ser mais bem conceituadas
a partir do conceito, nascido na ciéncia politica america-
na, de pork barrel. Basicamente, a ideia desse conceito é
gue o orcamento publico é direcionado para beneficiar
uma parcela especifica da sociedade, inclusive um terri-
tério. Essa ideia traduz o uso que os politicos locais fa-
zem da estrutura da prefeitura (recursos orcamentarios,
equipamentos publicos e servidores, por exemplo) ao le-
var politicas e acdes para o eleitorado de determinado
territorio (SILVA, 2012).

Nessa perspectiva do pork barrel, a nocdo de mo-
nitoramento, central na ideia de clientelismo, € mais pre-
caria. Ou seja, o politico busca por meio de suas acdes
beneficiar determinado grupo e territério, mas, em mui-
tos casos, ele ndo consegue, por diferentes motivos, as-
sociar os meios (a politica) com os seus resultados (o
voto). Portanto, o que queremos demonstrar é que a
destinacdo de uma acao publica para determinado ter-
ritério pode ser explicada a partir de outros conceitos, e
isso pode auxiliar a compreender como se estabelecem
essas relacoes.
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Para demonstrar o que foi apresentado, vamos
discutir dois exemplos de politicas publicas: a constru-
cdo de uma clinica médica de especialidades e a pa-
vimentacdo de uma rua. Poderiamos correr o risco de
reduzir a andlise dessas acdes a partir da abrangéncia
dos seus resultados, ou seja, compreender que a clinica
atende toda a cidade, enquanto uma rua pavimentada
beneficia um local especifico. Assim, tomadas de forma
simplificada, as conclusdes apontariam que as possibi-
lidades de relacdes clientelisticas sdo maiores para a
pavimentacdo da rua.

Primeiramente, os interesses particulares, que sao a
energia de toda acao politica, estdo nas duas ac¢des, tan-
to para a construcdo da clinica, quanto para a pavimen-
tacdo da rua. Assim, a explicacdo a partir dessa varidvel
é inécua.

Existe outro pressuposto adotado para esses exem-
plos, pois os beneficidrios do asfalto na rua sdo menos
numerosos e, dessa forma, o politico poderia manté-los
vinculados. Inevitavelmente, uma acdo publica beneficia-
rd mais a um grupo do que a outros, e isso serve para
grandes obras, como a clinica, ou para pequenas, como a
pavimentacdo de uma rua. Portanto, ndo é uma questdo
de niumeros nem de abrangéncia, mas da forma como se
relacionam as acdes, os meios, os territérios e os fins elei-
torais, gue em muitos casos ndao podem ser estritamente
controlados pelos politicos.

O territdério passa a ser um eixo de caracterizacao
central que determina as particularidades das acdes dos
poderes instituidos. Dessa forma, o territorio, juntamente
com os atores e processos, constitui parte central do po-
der local e cendrio sobre o qual atuam o poder legislativo
e o poder executivo municipal. Esse poder local tem nas
instituicdes politicas locais uma importante representa-
¢do, pois sdo elas que dao forma ao governo local. Mas
o Poder local, conforme discutido, € mais amplo e passa
por aspectos relacionados com tradi¢cdes locais, interes-
ses econdmicos e movimentos da sociedade civil.
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Apontamentos finais

Este capitulo discutiu as particularidades do Poder
Executivo e Legislativo municipal, enfatizando os aspec-
tos politicos dessas instancias e suas relacdes. Nesse sen-
tido, incorporou relacdes entre atribuicdes administrati-
vas e politicas, podendo ser pensadas desde o momento
eleitoral. As mudanc¢as nas politicas publicas, na organi-
zacao eleitoral e a consolidacdo de controles institucio-
nais e social provocaram, ao longo das ultimas décadas,
alteracdes na dindmica dos poderes locais. Contudo, es-
ses aspectos mais recentes ainda convivem com elemen-
tos do passado e sua tradicdo. Fica estabelecida assim,
sobretudo no espaco do poder local, a convivéncia entre
0 novo e o antigo.

O territério foi um eixo central para compreender
as particularidades das instituicdes politicas municipais,
pois a nocdo de interesse local, presente na Constituicdo
Federal, pode ser desmembrada em diferentes realida-
des e a partir das identidades que cada territério possi-
bilita. Essa perspectiva é mais presente na compreensdo
do Poder Legislativo, pois os vereadores passam a ter
uma atuacado a partir de seu trabalho territorial. Mas o
Poder Executivo também atua em relacdo aos territoérios,
mesmo que em uma perspectiva mais abrangente, pois
pode estabelecer a agenda prioritaria das politicas pu-
blicas, assim como tem fun¢des privativas em relacdo a
organizacdo da prefeitura. Portanto o Poder Executivo
pode pensar, por exemplo, em instrumentos de gestéo e
politicas publicas adaptadas a realidade de cada territo-
rio em sua cidade.

A perspectiva de compreensdo do municipio a par-
tir da organizacdo dos territérios pode ser um caminho
para enfrentar os jogos interpessoais nas dindmicas po-
litica internas, assim como nas relacdes entre os poderes
executivo e legislativo. Esse pode ser um berco para uma
nova roupagem do municipalismo, ndo vinculado somen-
te as pessoas especiais e aos poderes instituidos, mas
como substantivo do poder local.
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oriundas tanto de publicacdes (livros, artigos e manus-
critos) como de apresentacdes (palestras, semindrios e
capacitacdes) que os autores realizaram nos ultimos 15
anos, algumas das quais referenciaram materiais de ins-
trucdo (slides, apostilas e documentos) de cursos minis-
trados na Oficina Municipal.

Estruturado em cinco secdes, o capitulo articula es-
sas varias producdes, tal como uma sintese. Inicialmente,
as secdes 1 e 2 contextualizam as concepc¢des de politica
publica, gestdo governamental e governanca publica na
administracdo publica municipal. Em prosseguimento, as
secoes 3, 4 e 5 apresentam uma definicdo operacional
para cada um desses termos, utilizando-se de esquemas
visuais e exemplos concretos que ampliam a absorc¢cao do
assunto no cotidiano dos governos locais.

Enfim, trata-se de um texto didatico na seara aca-
démica e no front da educacdo executiva em gestdo e
politicas publicas, o qual joga luz nas especificidades do
nivel subnacional de governo no Brasil, sobretudo os mé-
dios e pequenos municipios; afinal, ainda é de saltar os
olhos a enorme secundarizacdo da esfera municipal, seja
nas abordagens de ensino do ‘Campo de Publicas’ em
sala de aula, seja nos conteldos dos livros/manuais de
administracdo publica no pais.

1. Afinal, quando a politica publica e a
gestdo governamental surgem no nivel local?

Retornemos, brevemente, no tempo - por volta de
35 anos atras. O Brasil, na ocasiao, institucionalizando a
Nova Republica, regia o seu processo de redemocrati-
zagcdo com uma Assembleia Nacional Constituinte, que
promulgaria, em 1988, uma Constituicdo (CF) que rees-
tabeleceu e ampliou o nosso Estado Democratico de Di-
reito. O pais possuia uma populacdo de 135 milhdes de
habitantes, distribuida por 4.102 municipios, os quais, por
sua vez, empregavam 1,7 milhdo de funcionarios publicos
- um terco da forca de trabalho no setor publico brasilei-
ro em 1985, de acordo com o IPEA (2020).

Na oportunidade, sem a autonomia municipal e
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tampouco o Estado de bem-estar social e a descentra-
lizacdo politica em nivel subnacional, que resultariam
da CF de 1988, além da transicdo do expediente de
prefeitos bidnicos do regime politico autoritario para
o0 mecanismo de sufrdgio universal, a imagem da ad-
ministracdo publica municipal circunscrevia as prefei-
turas a um sistema fechado, caracterizado por um dis-
tanciamento da sociedade civil e com um provimento
de servicos publicos que subentendia os usuarios como
suditos - evocando a nocado de “Estadania” de Carvalho
(1997) - e/ou limitava sua cobertura a uma parcela da
populacdo urbana, sem alcancar o meio rural, como se
fosse um privilégio.

Frisa-se que tal cenario ndo era generalizavel para
todo o poder local do pais, recordando, igualmente, que
durante o periodo militar (1964-1985) foram nas cida-
des, a partir de concertacdes entre a municipalidade e
as organizacdes da sociedade civil, que emergiram (re)
acoes sociopoliticas como contramovimentos a ditadura
politica e a centralizacdo administrativa; na ocasido, um
experimentalismo difuso de iniciativas democraticas ger-
minadas em diferentes territdrios, de base popular e ca-
rdter associativista, identificado por Paula (2005) como
o estdgio embriondrio do que a autora denomina de “Ad-
ministracdo Publica Societal”.

Os termos politicas publicas e gestdo governamen-
tal, que compdem o titulo deste capitulo, ndo eram usu-
ais no setor publico nacional naquela época, sobretudo
no vocabulario de prefeitos, servidores publicos locais e
municipes. Ja a definicdo de governanca publica, por si-
nal, nem sequer era aventada. As ideias que demarcavam
0 “municipio em acdo” no Brasil eram, normativamente,
0s conceitos: (i) de servi¢os publicos pelo angulo do pla-
nejamento urbano comumente de viés tecnocratico, com
projetos/atividades de infraestrutura como habitacdo,
saneamento, transporte, iluminacdo e limpeza; e (ii) de
administracdo publica pela légica burocratica, de cum-
primento de normas do arcabouco juridico, mediante as
funcdes técnico-operacionais de orcamentacéao, departa-
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mento de pessoal e controle de materiais/patrimdnio nos
orgédos e entidades publicas locais.

E, naturalmente, em uma interpretacdo das institui-
cOes e da dindmica politica pela realpolitik, adicionam-se
as praxes do nepotismo, do coronelismo, do fisiologis-
mo e do clientelismo, que personalizam, social e cultu-
ralmente, a administracdo publica em todos os niveis de
governo do pais, acentuando-se no poder local. Histori-
camente, tais “ismos”, que ressignificaram o patrimonia-
lismo (a captura do bem publico pelo interesse privado)
no Brasil desde a Proclamacdo da Republica, se sobres-
saem nas prefeituras e camaras de vereadores pelos dé-
ficits de profissionalizacdo - na acepc¢ao de burocracia
de Max Weber - nos municipios, em compara¢cdo com a
Unido e os estados.

Com a consagracdo do bindbmio cidadania-descen-
tralizacdo pela Carta Magna de 1988, e o reconhecimen-
to do municipio como ente da federacao, as expressdes
“politica publica” e “gestdo governamental” entraram,
gradativamente, no léxico da administracdo publica
municipal. O pilar de politica publica se relaciona com a
ampliacdo das competéncias constitucionais, sobremo-
do a formulacdo e aimplementacédo das politicas sociais
e o papel do nivel local de governo na prestacao de ser-
vicos no regime de colaboracdo da educacao publica
e nos sistemas unicos de saude (SUS) e de assisténcia
social (SUAS). E, correspondentemente, a abordagem
da gestdo governamental interpenetra as competéncias
de politicas publicas com os afazeres administrativos
nos municipios. Ou seja, as diretrizes politicas (normas
e tomadas de decisdo) podem - e, geralmente, devem
- ser traduzidas em acdes de governo, e tal consubs-
tanciacdo requer uma func¢ao tatico-gerencial no Poder
Executivo local.

Os desdobramentos da redemocratizacdo e da CF
de 1988 no Brasil foram, década por década, amalgama-
dos com a agenda politica nacional (e internacional) em
suas dimensdes econdmica e social. Resumindo, da dé-
cada de 1991-2000, mencionam-se: a abertura comercial
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e a insercdo do Brasil no processo de globalizacdo e de
regionalizacdo (Mercosul); o processo de estabilidade
monetdria com o Plano Real; a reforma administrativa
com o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Esta-
do (PDRAE) de 1995 e a Emenda Constitucional (EC)
19/1998; a efetivacdo preambular dos direitos sociais em
arranjos de politicas publicas universais, com instrumen-
tos como o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério
(Fundef), as Normas Operacionais Basicas (NOB) do SUS
e a organizacdo da descentralizacdo; e o ajuste fiscal e
seus preceitos legais com a Lei de Responsabilidade Fis-
cal (LRF) de 2000. E, da década de 2001-2010, citam-se:
a macropolitica de desenvolvimento social pelo Ministé-
rio do Desenvolvimento Social (MDS) com a integracdo
de programas e a abrangéncia da distribuicdo de renda
(Bolsa Familia) e a implantacdo da NOB/SUAS; a estraté-
gia de aumento do poder de compra do saldrio minimo; o
aprimoramento de fundos de financiamento de algumas
politicas publicas (Fundo de Manutencdo e Desenvolvi-
mento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Pro-
fissionais da Educacdo - Fundeb) e da coordenacéo in-
tergovernamental; a génese de abordagens transversais
em politicas sociais integradas com ac¢des afirmativas; a
retomada dos investimentos publicos em infraestrutura
com o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e
o empoderamento do sistema de controle via Controla-
doria Geral da Unido (CGU), Tribunal de Contas da Unido
(TCU) e Ministério Publico da Unido (MPU).

Essas politicas publicas imbricadas e incrementais,
mas nao lineares e com suas disputas, foram condicio-
nadas por crises estruturais, coalizdes reformistas e/ou
pela conjuntura internacional vis-a-vis a agenda de pro-
blemas publicos do pais e as oportunidades e limites da
ambiéncia de cada década, resultando em um pacto,
internalizado na sociedade, de estabilidade econémica
com desenvolvimento social incremental. Rememoremos
que as agendas/conquistas econdmicas e sociais - supra-
mencionadas - respectivamente elegeram e reelegeram
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os presidentes Fernando Henrique Cardoso (1994 e 1998)
e Lula da Silva (2002 e 2006).

Nesse panorama, nos municipios, as atribuicdes ad-
vindas com o processo de descentralizacdo, as constri-
cOes da LRF, o enquadramento aos sistemas de politicas
publicas nacionais, a competicdo politico-eleitoral local,
o incitamento a transparéncia e a amplificacdo da parti-
cipacdo e do controle social, colocaram para as prefei-
turas o imperativo de (re)estruturarem a administracdo
publica. Farah (2006), estudando as mudancas e adap-
tacdes nesse nivel de governo pelo conceito de inovacao
no decénio 1996-2005, a partir da redemocratizacao das
relacdes entre setor publico e sociedade civil, assevera
que elas:

(...) ora nascem no préprio municipio, diante dos
novos desafios [novas politicas publicas, novos
principios administrativos e novos ditames juridi-
cos]; ora chegam ao municipio por iniciativa de ni-
veis mais abrangentes de governo, sob forma de
programas federais [e estaduais] ou de regras para
acesso a financiamento em determinadas areas;
ora sao introduzidas por partidos politicos, movi-
mentos sociais (...) e, por vezes, sdo resultados da
acao conjunta de diversos atores governamentais
e nao-governamentais [em torno de variados ar-
ranjos de gestdo]. (FARAH, 2006, p. 73)

Eis, portanto, a introjecdo da politica publica e da
gestdo governamental no nivel local no decurso da Nova
Republica.

2. E a tal da governanca publica,
como ela adentra no poder local?

Em linhas gerais, a ocorréncia dessas alteracdes su-
pramencionadas nos municipios, sob a égide de politicas
publicas e da gestdo governamental, mobilizaram, expli-
cita ou implicitamente, principios que caracterizam o mo-
delo de gestdo pds-burocratico - vide a orientacdo para
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o desempenho no setor publico (um constructo deveras
multidimensional) - e os pressupostos do paradigma da
governanc¢a publica sob a matriz do “Estado-rede”: uma
contiguidade entre o Poder Publico e a sociedade civil.

llustrativamente, tenha em mente o indicador Ideb
(indice de Desenvolvimento da Educacdo Bésica) como
proxy de desempenho da politica de educa¢do munici-
pal e o contrato com Organizacdes Sociais (OS) como
arranjo para a provisdo do ensino fundamental. Ambos
representam uma face do modelo pds-burocratico e do
paradigma da governanca publica, assim como o engen-
dramento de consdrcios intermunicipais de educacédo, o
uso de instituicdes participativas para a elaboracao do
Plano Municipal de Educacdo (PME) e a gestdo demo-
cratica na escola publica sdo apropriacdes que usam sig-
nificados - alternativos e/ou complementares - desses
arquétipos.

Ao fim e ao cabo, e independente do sentido, os
referenciais de pds-burocracia e de governanca publica
se interconectam, sendo as “boas praticas” de politicas
publicas e gestdo governamental, calcadas em principios
do modelo pds-burocratico, um dos artificios de para-
metrizacdo do nivel de maturidade do paradigma da go-
vernanca publica nos governos em geral (ou, particular-
mente, em cada organizacao estatal). Detalharemos esse
nexo no arremate deste capitulo, na secdo 5.

Prosseguindo, porém, com os propodsitos desta se-
¢do, paremos e pensemos, momentaneamente, nos avan-
¢cos e retrocessos da administracdo publica brasileira na
Ultima década (2011-2020). Algo que podemos contrastar
pela metafora do “copo meio cheio” versus “copo meio
vazio” da governanca publica do pais. Presumivelmente,
seria um periodo para o escopo administrativo elevar-se
na federacdo, considerando os intentos de standard de
qualidade nas politicas publicas. Apds a redemocratiza-
cdo na década de 1980, a reforma do Estado e a estabili-
zacdo econdmica dos anos 1990 e a distribuicdo de renda
e inclusdo social dos anos 2000, englobando o acesso as
politicas sociais (com o atingimento progressivo de metas
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para a universalizacdo e a reducao da desigualdade evo-
luindo desde a CF de 1988), era o ensejo para a (re)pac-
tuacdo do nivel de servicos publicos que, por conseguin-
te, avocaria a gestdo governamental. Lembremos, neste
instante, das Jornadas de junho de 2013; entre 17 e 30 de
junho daqguele ano, cerca de 170 atos publicos (protestos,
passeatas e marchas) levaram milhdes de brasileiros as
ruas nas capitais dos 26 estados, no Distrito Federal e em
grandes cidades do interior, com reivindicacdes que ques-
tionavam o custo/beneficio de servicos publicos, como a
tarifa do transporte coletivo, e salientavam a melhoria das
politicas publicas de educacao e saude - com os cidadaos
clamando por “escolas e hospitais padrdo FIFA”, em alu-
sdo aos investimentos publicos em infraestrutura para a
Copa do Mundo de 2014 (COELHO, 2017).

Outrossim, as manifestacdes juninas de 2013 sdo in-
terpretadas como um dos estopins de um processo de
polarizacdo politica que se acirrou, nos anos vindouros,
com: as eleicdes presidenciais de 2014 e o esgarcamento
da légica do “nds” contra “eles”; a crise econdmico-fiscal
no triénio 2014-2016, prenunciada desde 2012 com equi-
VvOCos na politica monetéria e o descontrole das despesas
publicas; alguns abusos e, as vezes, mau uso da Opera-
cdo Lava Jato no combate a corrupcado a partir de 2015; o
processo de impeachment da presidente Dilma Rousseff
em 2016, sustentado pelo proprio vice-presidente, Michel
Temer; a exasperacao da pauta de costumes na opinido
publica em 2017 e nos debates eleitorais de 2018, e seus
reflexos em uma espécie de “guerra cultural” conduzida
pelo governo Bolsonaro nas arenas da educacédo, ciéncia
e tecnologia, meio ambiente e relacdes internacionais a
partir de 2019; a crise sanitaria da pandemia da COVID-19,
agravada pelo negacionismo do presidente e pela desco-
ordenacdo federativa no biénio 2020-2021; e a crise po-
litica-institucional no pds-eleicdes presidenciais de 2022,
resultando nos atos golpistas de 8 de janeiro de 2023.

A sequela dessa situacdo de desequilibrio na gover-
nabilidade, com implicacdes adversas para a governanca
publica em suas multiplas facetas, € a crivel reedi¢cdo de
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uma década perdida na economia nacional no horizonte
temporal de 2014-2023. Tanto os percalcos do nivel de
atividade econémica (PIB baixo no periodo, inflacdo alta
em alguns anos e desemprego acima de dois digitos em
varios momentos), quanto os retrocessos sociais (piora
do indice de Gini pela concentracao de renda, crescimen-
to da taxa de pobreza extrema e retorno do pais ao mapa
da fome defronte o aumento da inseguranca alimentar?),
atestam essa hipdtese. Enfim, uma perda enorme do nivel
de bem-estar social nos ultimos anos, convivendo com
uma sensacao proxima de um status de antigovernanca
no governo federal sob Bolsonaro; pense, por exemplo, na
diminuicdo do potencial de consecuc¢ao das politicas pu-
blicas e da gestdo governamental nessas circunstancias.

Voltando a al¢cada do poder local, a despeito do
modus operandi de recentralizacdo de politicas publicas
no Brasil (que posta os municipios como executores de
programas federais e estaduais, tolhendo o seu prota-
gonismo) justaposto com a insuficiéncia de capacidade
estatal - financeira, administrativa e técnica - de gestdo
governamental nas prefeituras das pequenas localidades,
toca-nos, como desfecho desta secdo, ressaltar a magni-
tude da administracdo publica local, decorridos mais de
35 anos da CF de 1988.

Destarte, consideremos por si a municipalizacdo da
burocracia a partir da Nova Republica. Em cotejo com
1985, o pais quadruplicou a forca de trabalho nos gover-
nos locais: em 2024, sdo aproximadamente 6,5 milhdes
de funciondrios publicos municipais, espraiados por
5.569 municipios que, direta ou indiretamente, prestam
um rol de servicos publicos para cerca de 205 milhdes
de brasileiros. Na pandemia, imagine o processo de va-
cinacdo sem a capilaridade dos equipamentos publicos
municipais e o seu staff de enfermagem (enfermeiros,
técnicos e auxiliares) - sdo mais de 48 mil unidades ba-
sicas de saude (UBS). Ademais, descortine a sindemia,
isto é, as consequéncias da pandemia na economia e na

2. Sobre o retorno do Brasil ao mapa da fome, ver o artigo de Magalhaes e Coelho
(2023).
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sociedade como a vulnerabilidade social e, em vista dis-
so, observe a importancia da rede de 8.360 centros de
referéncia de assisténcia social (CRAS) com sua carta de
servicos de cadastro uUnico, beneficios sociais e acolhi-
mento de familias.

Em suma, esses sdo alguns exemplos de politicas
publicas, organizadas sob a feicdo de programas e ser-
vicos publicos, e suportadas pela gestdo governamental
em um ambiente de governanca publica, inimaginaveis
em meados da década de 1980 no Brasil e, a qualquer
tempo, sem o nivel de governo local. Logo, empenhemo-
-nos, nas sec¢des 3, 4 e 5, na operacionalizacdo de uma
definicdo mais esquematica, com o uso de ilustracdes e
alicercada em elementos vivenciais, para a triade politica
publica, gestdo governamental e governanca publica nos
municipios.

3. Visualizando as politicas publicas
municipais.

Politica publica, eis um termo que entrou - defi-
nitivamente - no vocabulo da nossa sociedade, ndo se
restringindo, como no século XX, ao jargdo dos politi-
cos e servidores publicos. Referir-se as politicas publi-
cas é pensar, tradicionalmente, o “Estado em acado”, seja
a partir do embate entre ideias na opinido publica e a
formacdo da agenda governamental, seja pelo processo
legislativo de elaboracdo das leis, seja pelas incumbén-
cias que cada nivel de governo tem e como dispde seus
programas e aloca o orcamento publico, seja pelos esfor-
cos de cobertura e qualidade na prestacao de servigos
publicos aos cidadaos.

Mas se a expressao “politica” publica se tornou, re-
centemente, palpavel como conhecimento vulgar ou sen-
SO comum unissono, seu conceito no métier cientifico é
polissémico, com interpretacdes que variam entre as are-
as de conhecimento de humanidades e sociais aplicadas.
Para a ciéncia politica, por exemplo, interessa a dimensao
da politica pelas inter-relacdes entre as instituicdes (poli-
ty), as dindmicas (politics) e as diretrizes (policy); figura-
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tivamente, o constructo de politica publica, nesse caso, &
apreendido como um jogo entre atores sociais, cada qual
com seus interesses e, portanto, permeado por conflitos
e disputado em diversas arenas. Para as ciéncias juridicas,
por sua vez, importa como o processo decisério da poli-
tica é positivado em normas (Constituicdo, leis, coddigos,
regulamentos e regimentos) que instrumentalizam as po-
liticas publicas, bem como as formas de efetivacdo dos
direitos assegurados nessas normas na pratica da acdo
governamental, aproximando o “de jure et de facto”.

Em adicdo, a ciéncia econdmica se concentra tanto
no papel do Estado em prol do desenvolvimento - com
as funcdes alocativa, distributiva e estabilizadora do se-
tor publico - quanto nas relagcdes entre as causas dos
problemas publicos e os efeitos das politicas publicas.
Todavia, nesta secdo cabe-nos visualizar como as diretri-
zes politicas (que incluem o arcabouco juridico das politi-
cas publicas), a luz da escassez econdmica, se traduzem
em artefatos administrativos - tangiveis e gerencidveis -,
como planos, programas, projetos e processos, tal como
esbocado pela figura abaixo, a qual reproduz, com adap-
tacdes, o esquema visual dos “8Ps da Gestdo de Politicas
Publicas” elaborado por Secchi, Coelho e Pires (2019).

Figura 1- O Esquema dos 8Ps da Gestdo de Politicas
Publicas de Secchi et al,, adaptado

< Poltice P Polity . Politics
s Politicas Pablicas instituica . (dindmi
le artefatos administrativos Uil ey NN e
Policy N
(diretrizes) ™,
Macro diretriz estratégica
Plano NG
(estatal, macrogovernamental e setorial) ™. {%
"%,
e . Programa “%.
LU R (temdtico, gestdo e manutengdo) /’0
Projeto ’
. . (expansdo e aperfeicoamento)
L Procedimento Operacional
Processo

(atividades-meio e servigos puiblicos)

Fonte: Adaptado de Secchi, Coelho e Pires (2019), p. 12.
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A titulo de ilustracdo, utilizando tal figura, pondere
sobre a politica publica (policy) de educacdo no poder
local pela forma que ela se corporifica no PME com metas
e se alinha com o(s) programac(s) tematico(s) de educa-
cdo no Plano Plurianual (PPA), conciliando as estratégias
de Estado com a acdo de governo nesse ramo. E, orca-
mentariamente, matute como o programa de educacao,
consignado no PPA, é operacionalizado em projeto(s) de
expansdo e/ou aperfeicoamento da rede municipal de
ensino - limitados no tempo, com inicio e fim - e em ati-
vidades-meio de gestdo educacional e na oferta de edu-
cacdo nas escolas que sao continuas. Avista-se, nesses
raciocinios, o cerne das politicas publicas que tem sig-
nificdncia para a ciéncia administrativa na semantica de
public management e como disciplina profissional orien-
tada ao design, como preconizado por Barzelay (2021).

Nesse diapasédo, os problemas publicos sdo tratados
politico e tecnicamente por setores - como o referido
compartimento da educacdo -, reproduzindo uma for-
mula de intervencado estatal na sociedade e de estrutura
organizacional dos governos que realca, desde os pri-
mordios do século XX, a especializacdo do trabalho e sua
divisdo em departamentos com a ideacado de reparticdes
publicas. No municipio, a ramificacdo da prefeitura em
secretarias de educacdo, saude, assisténcia social, dentre
outras jurisdicdes, retrata a setorizacdo das politicas pu-
blicas. Alids, acrescenta-se gque nos governos subnacio-
nais, as vezes, o designio de politica publica se restringe
as politicas sociais; um fato que é explicado, simbolica-
mente, pela associacdo entre a cognicdo de politica pu-
blica no pais com o elenco de direitos sociais e o ideal de
cidadania plena ratificados na CF de 1988.

De modo habitual, o processamento das politicas
publicas é delineado como um ciclo que ordena o pensa-
mento para a analise de suas fases - agenda, formulacéo,
implementacdo e avaliacdo - e mobiliza o conhecimento
para o oficio profissional de gerenciamento dessas eta-
pas. Vale enfatizar que o ciclo de politicas publicas é, nos
canones académicos, um modelo heuristico, embasado

66



no método teleoldgico, que ndo explica como as politi-
cas publicas ocorrem, mas serve como um framework
propositado que: (i) facilita a carga cognitiva de reflexdo
sobre cada uma das partes das politicas publicas; e (ii)
prescreve ferramentas para a resolucao de problemas no
exercicio laboral.

A figura, abaixo, traz um esquema visual que acopla
o ciclo de politicas publicas com algumas areas setoriais
de politicas publicas encontradas, regularmente, na ad-
ministracdo publica municipal.

Figura 2 - O Ciclo de Politicas Publicas interligado
com algumas Areas Setoriais Locais

[ Ciclo das Politicas Publicas ] [ Algumas Areas Setoriais Locais ]
= Educacdo Publica
_l = Salde Pablica
= Assisténcia Social
| Avaliagdo | | Formulacio | |:> = (ultura, Lazer eEsporte

Transporte e Mobilidade
Implementacio J = Obras Publicas
= Ieladoria Urbana
Fonte: Elaboracdo dos autores.

Atinente a figura exposta acima é conveniente subli-
nhar que as politicas publicas abarcam os setores tipica-
mente de politica social como educacao publica, saude pu-
blica e assisténcia social, assim como os setores abalizados
de infraestrutura urbana (transporte, obras e zeladoria),
representando a amplitude do “municipio em acdo”. Além
do mais, cada um desses setores, dispostos em secretarias
ou departamentos municipais, sdo segmentados em sub-
setores, sob o formato de diretorias e coordenacdes, que
expressam a logica de gestdo das politicas publicas pelos
seus planos, programas e projetos e processos.

Nada patente na mesma figura, mas primordial no
campo das politicas publicas no presente sdo: (i) o olhar
da intersetorialidade, que articula diferentes setores com
vistas a enfrentar problemas publicos que sdo complexos
e correlacionados - esquadrinhe, por exemplo, sobre a in-
terdependéncia de searas na lide do desenvolvimento ur-
bano e na ateng¢édo a primeira infancia nos municipios; e (ii)
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a otica da transversalidade, a qual focaliza a atuacado por
recortes de género, raca/etnia, diversidade sexual, pesso-
as com deficiéncia, entre outros, primando pela especifici-
dade do publico-alvo e/ou pela diminuicdo das desigual-
dades, podendo empregar estratégias de acdo afirmativa.

Por ultimo, mas ndo menos importante, € mister
enunciar que as politicas publicas constituem uma teia
- intra e intergovernamental - de leis, planos, programas,
fundos, indicadores e organizacdes publicas (por vezes,
ndo estatais) que perfazem um arranjo institucional, com
variados instrumentos, que concretizam os servicos pu-
blicos. Posto isso, as politicas publicas podem ser cap-
tadas por varios desses componentes, como demonstra
0 quadro a seguir. Note como o delivery de educacdo
publica e de saude publica, nos municipios, eflui de um
emaranhado de regras, resolucdes, dispositivos, fontes
de financiamento, parametros e empreendimentos.

Quadro 1- Amostra de Elementos das Politicas Publicas
Municipais de Educa¢do e Satde

Programas, Fundos e
Leis e Planos Indicadores Organizacdes
Lei de Diretrizes Programa Nacional Secretaria Municipal
¢ Bases (LDB) de Alimentacdo Escolar (e Educacdo
.S | Estatuto da Criangae | Programa Nacional (onselho Municipal
.-3‘ Adolescente do Livro Didatico de Educacdo
= | Base Nacional Fundeb (entros de
L | Comum Curricular Educacdo Infantil
Plano Municipal (DEB Escolas de
(e Educacdo Educacdo Basica
Sistema Unico Programa Mais Médicos Secretaria Municipal
de Satide de Satde
Plano Nacional Satide na Hora (onselho Municipal
D . o ’
= (e Vacinacdo (e Salide
3 | Estratégia Saude Fundo Municipal de Satde Unidades de Pronto
da Familia Atendimento
Plano Municipal DATASUS & IDB (indicadores | Unicade Basica
de Satide hésicos de satde) de Satide

Fonte: Elaboracdo dos autores.
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Sistematicamente, todos os elementos constituin-
tes das politicas publicas sdo habilitados pelo prisma
da gestdo governamental. Em outras palavras, as are-
as-fim do Estado necessitam do resguardo das areas-
-meio da administracdo publica, examinadas na secdo
4, a seguir.

4. Percebendo a gestao governamental nos
municipios.

Se, por um lado, a expressdo “politica publica” se
tornou popular nos tempos atuais, por outro, a locucao
“gestdo governamental” se mantém abstrata para a co-
letividade. Afinal de contas, diferente das acdes finalisti-
cas de governo que estdo na linha de frente, o trabalho
de backoffice é, via de regra, invisivel para os usuarios-
-cidaddos. Um citadino ndo percebe, normalmente, que
por trds de uma aula na escola publica local, e até mes-
mo de uma consulta no posto de saude municipal, su-
cede uma miriade de operacdes de compras, gestao de
pessoas, logistica de suprimentos, entre outras funcio-
nalidades administrativas.

Essa dimensao intraorganizacional do setor publico
é chamada, metaforicamente, por Coelho, Corréa Silva,
Lisboa e Resch (2020) de “Casa de Maquinas”, tal qual
um conjunto de roldanas e engrenagens pela alegoria
de maquina publica, composta de sistemas e funcdes de
natureza organizacional, técnica e gerencial que permi-
tem a materializacdo das politicas publicas, como ilus-
trado pela figura na pagina seguinte.
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Figura 3 - O Esquema da Casa de Maquinas
da Administracdo Publica de Coelho et a/

Politicas Publicas

(asa de Maquinas

Processos e

Tec. da Informacao 2

%%
& %,
< $ ?/o' (4
2 <
2 8,
%, &
%% S

Logistica e
Operagdes

Programas Governamentais Servigos Publicos

Fonte: Coelho, Corréa Silva, Lisboa e Resch (2020), p. 843, com alguns

ajustes.

Para os autores, a figura da “Casa de Maquinas”

como
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efigie da gestdo governamental, consiste:

[De um] ambiente organizacional do setor publico
involucrado pelas politicas publicas, com diretrizes
e normatizacdes que se desdobram em progra-
mas governamentais e na prestacdo de servicos
publicos. Na dimens&o intraorganizacional, no ni-
vel meso, visualizamos as trés perspectivas que se
interpenetram na gestdo dos 6rgdos e entidades
do Poder Executivo e orientam suas fun¢cdes admi-
nistrativas. A perspectiva organizacional envolve a
estrutura (arquitetura de gestdo e padrdo formal
de autoridade e cargos) e os processos adminis-
trativos como tomada de decisdo e comunicacao;
a perspectiva técnica abrange os métodos, instru-
mentos e ferramentas de trabalho que amparam
o diagndstico dos problemas, o processo deci-
sorio, a projecdo de resultados e o cumprimento
das acdes; e a perspectiva gerencial compreende
O pensar e o agir tecnopolitico para mobilizar ca-



pacidades organizacionais e alinhar atores em prol
do estabelecimento de objetivos. No nivel micro
da dimensdo intraorganizacional, manifesta-se a
Casa de Maqguinas concernente as adreas-meio; elas
concretizam-se em funcdes que processam (na
acepcao fayolista de planejamento, organizacao,
direcdo e controle) os recursos financeiros, huma-
nos, materiais, tecnoldégicos e informacionais que
instrumentalizam projetos e atividades de gestdo
publica que, por seu turno, permitem que gover-
nos e organizacdes publicas desempenhem suas
acdes.” (COELHO, CORREA SILVA, LISBOA e RES-
CH, 2020, p. 842)

Pela explicacdo, o dimensionamento da forca de
trabalho, a programacao orcamentaria, a elaboracdo dos
procedimentos de comunicacdo interna, o desenvolvi-
mento de aparatos de governo eletrénico, as providén-
cias para aquisicdo de insumos e a mensuracao do nivel
de servicos sdo exemplos de task management nas orga-
nizacdes publicas que elucidam, respectivamente, as are-
as funcionais de recursos humanos, financas e orcamen-
to, comunicacdo e marketing, processos e tecnologia da
informacao, licitacdes/contratos e logistica e opera-
cbdes. E, ordinariamente, essas tarefas tém instrumentos
gerenciais que sdo amoldados pelos institutos juridicos
procedentes do Direito Publico. Considere os processos
de recrutamento e selecdo em uma organizacado publica
local e de planejamento-orcamento em uma prefeitura.
Ambos tém métodos/técnicas de gestdo que se coadu-
nam com os ordenamentos do Direito Constitucional, do
Direito Administrativo e do Direito Financeiro.

De forma analoga ao ciclo de politicas publicas, a
gestdo governamental tem um processo administrativo
- supracitado no excerto que pormenoriza a figura da
“Casa de Maquinas” - formado pelas funcdes de plane-
jamento, organizacado, direcdo e controle. Esse axioma
foi proposto, pela primeira vez, em 1916, por Henri Fayol
na obra intitulada Administration industrielle et générale;
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prévoyance, organisation, commandement, coordination,
controle, inaugurando a teoria Classica da Administracdo,
que, ulteriormente, influenciaria a escola da administrati-
ve management no setor publico, muito bem relatada no
capitulo trés do livro-texto de Denhardt (2012).

A vista disso, tornou-se usual concatenar o proces-
so administrativo de Fayol com as areas funcionais das
organizacdes (producdo, marketing, financeira e recur-
sos humanos) como um emblema da gestdo empresarial.
A gestdo governamental, de maneira correlata e ndo obs-
tante suas peculiaridades, pode ser apercebida pela apli-
cacdo das mesmas funcdes administrativas (planejamen-
to, organizacdo, direcdo/execucdo e controle) as diversas
areas-meio que integralizam a “Casa de Maquinas” dos
orgdos e entidades do Poder Executivo, cujo esquema
visual estd estampado na figura abaixo.

Figura 4 - Gestdo Governamental:
processo administrativo vinculado com as areas-meio.

[ Processo Administrativo ] I Areas-Meio em Organizagdes Publicas I

Planejamento —l = Recursos Humanos

Financas e Orcamento

| Controle | | Organizagio ||:> « (omunicacdo e Marketing

Processos e Tec. da Informagdo

Dieca J « Licitacoes e Contratos
« Logistica e Operacdes
Fonte: Elaboracdo dos autores.

Na administracdo publica, independentemente do
nivel de governo, a aplicacdo da gestdo governamental
tem dois &mbitos, a saber: (i) o organizacional, tocante a
geréncia de cada 6rgdo e entidade pela gestdo de suas
areas-meio, como sugerido pela figura 4; e (ii) o macro-
governamental, referente a estrutura de todo o Poder
Executivo pela triade planejamento-orcamento-gestao.
A priori, 0 manejo dos artefatos administrativos das poli-
ticas publicas (planos, programas, projetos e processos),
expostos na secdo 3, assentam-se na gestdo de organi-
zacbdes publicas e na gestdo macrogovernamental. Dito
de outro jeito, a gestdo governamental denota, por coro-
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lario, os fundamentos administrativos das politicas publi-
cas no perimetro estatal.

Para a percepcdo das duas instancias da gestdo
governamental, o quadro 2, adiante, especifica algumas
acodes tatico-gerenciais de recursos humanos em uma se-
cretaria municipal de educac¢ao, como lécus organizacio-
nal, bem como de finang¢as e orcamento em uma prefei-
tura, como esfera macrogovernamental, classificando-as

por funcdo do processo administrativo.

Quadro 2 - Algumas Agoes Tatico-Gerenciais
de Gestdo Governamental nos Municipios

Recursos Humanos
| Secretaria de Educacdo

Financas e Orcamento
| Prefeitura

Planejamento

Dimensionamento das
necessidades de profissionais,
sejam quantitativas (por exemplo,
quantos professores) e qualitativas
(com quais competéncias),
considerando as disponibilidades
atuais e futuras de recursos
humanos na rede municipal de
educacdo a partir de dados como:
fluxo de aposentadorias, taxa de
afastamento ocupacional e
expansdo da rede de ensino.

Elaboracdo das pecas orcamentdrias
- Plano Plurianual (PPA), Lei de
Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e Lei
Orcamentdria Anual (LDO);
Alinhamento das metas dos planos
setoriais como 0 Plano Municipal de
Educacdo e o Plano Diretor de
Ordenamento Urbano e Territorial ,
dentre outros, coma proposta
orcamentaria. Discussao, votacdo e
aprovacdo das Leis Orcamentarias.

Organizacdo

Desenho ou redesenho das carreiras
escolares, com descri¢do das
atribui¢des dos cargos, formas de
recrutamento e selecdo, critérios de
progressao, promogdo e mobilidade
funcional, padrdo de remuneracdo
e grupos salariais e politica de
formagdo continuada.

Estruturacdo do plano de acdo do
governo, subdivido por secretaria,
combase nos programas previstos
no PPA e nos instrumentos de
orcamento, com a gestdo das fontes
de financiamento e ritérios de
priorizacdo para alocacdo e
contingenciamento dos recursos.

Direcdo

Gestdo do clima laboral nas escolas
pliblicas, comunicagdo
organizacional da secretaria com a
rede municipal de educacdo,
mecanismos de motiva¢do
baseados no reconhecimento das
equipes de trabalho escolar e em
incentivos ndo pecunidrios.

Execucdo orcamentaria, de natureza
financeira, na forma de fluxos de
recursos - receitas e despesas. Na
execucdo da despesa, envolve o
registro dos créditos orcamentarios
e das respectivas dotagdes, bem
0mo a gestdo das fases de
empenho, liquidacdo e pagamento.

Fonte: Elaboracdo dos autores.

Continua
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Continuacdo
Quadro 2 - Algumas A¢des Tatico-Gerenciais

de Gestdo Governamental nos Municipios

(onsolidacdo do registro de Producdo do Relatério Resumido de
frequéncia e assiduidade docentee | Execucdo Orcamentdria (RREQ), do
feitura da folha de pagamento, Relatdrio de Gestao Fiscal (RGF), do
gestdo do desempenho dos Balanco Orcamentario e do Balango

@ diretores de escola, integralizacdo Financeiro. Cumprimento de

£ | dedados nos sistemas de atividades de controle interno paraa

S | informagdes de recursos humanos fiscalizacdo da gestdo orcamentdria
da educacdo municipal e e financeira (averiguacdo da
averiguacdo das condicdes de legalidade) e para a avaliagdo de
trabalho nos equipamentos resultados (auditoria operacional).
escolares.

Fonte: Elaboracdo dos autores.

Ocasionalmente, a gestdo governamental pode ter
um impeto estratégico, originando “politicas de gestdo
publica” (quer dizer, o tratamento da gestdo como politi-
ca publica) para coordenar, coerente e consistentemen-
te, os recursos, as tecnologias e as habilidades adminis-
trativas que arrimam a implantacdo dos programas e a
execucdo dos servicos publicos. Nos contornos da ad-
ministracdo direta, a finalidade estratégica induz um ali-
nhamento da area-meio central com as atividades-meio
setoriais. Suponha, para aclaramento, o quao essencial
€ a congruéncia entre as diretivas da unidade de gestao
de pessoas de uma prefeitura, situada quase sempre na
pasta da administracdo ou similar, com as rotinas dos de-
partamentos de recursos humanos das demais secreta-
rias. Sem embargo, essa harmoniza¢cdo entre os rumos ou
guias da divisdo de planejamento e gestdo de pessoal de
governo com 0OS processos organizacionais das “secdes
de RH” ndo é frequente nos municipios.

Anota-se, por fim, que a gestdo governamental nos
municipios é compelida, gradualmente, para uma confi-
guracdo gue encadeia sua dimensé&o interna da “Casa de
Maquinas” com o ambiente externo do “Estado-rede”, tal
gual um sistema aberto em que o modelo pds-burocra-
tico e o paradigma da governanca publica despontam.
A secdo 5, a guisa de conclusdo deste capitulo, esmilca
essa compreensao.
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5. Para finalizar, vamos compreender
a governanca publica municipal!

A palavra governanca estd em voga, tanto no setor
publico quanto no setor privado, desde o transcurso do
século XX para o XXI. Paulatinamente, o termo se conver-
te em um epiteto, suplantando as expressdes administra-
cdo e gestdo para reportar-se a acado, sistémica e integral,
que intermedia a politica e a técnica nos dominios do
Estado e da res publica (governanca publica) e das or-
ganizacdes e do interesse coletivo (governanca corpora-
tiva). Repare como se tornou corriqueiro, na atualidade,
pronunciar o vocdbulo governanca com os qualificativos
econdémico, social, democratico, ambiental, digital, terri-
torial, federativa, entre outras especialidades; ato con-
tinuo nos discursos de governos, narrativas do terceiro
setor e comunica¢cdes empresariais.

Sem nenhuma pretensdo de explorar todas essas
vertentes em cada contexto, admite-se, sem hesitacao,
gue tal conceito é polissémico. E, como discorrido pre-
viamente na secdo 2 deste capitulo, a assimilacdo de sua
praxis nos governos e em suas organizacdes, incluindo o
poder local, remete ao modelo de gestdo pods-burocratico
com seus principios e a modelagem do “Estado-rede” que
pressupde os feitios do paradigma da governanca publica.

O modelo de gestdo pds-burocratico €&, grosso
modo, um recurso analitico e um instrumento de racio-
nalizacao para o ajustamento da burocracia perante suas
disfuncdes (compenetracdo no processo em demasia, ri-
gidez procedimental e dificuldades no atendimento ao
usuario), com doutrina baseada na trilogia performance
institucional, flexibilidade de gestdo e criacdo de valor
para o publico-alvo. No setor publico, esse modelo tipifi-
ca a gestdo publica contemporanea, inspirando geracdes
de reformas e movimentos de inovacdes macrogover-
namentais e organizacionais que aconteceram - e con-
tinuam se desenrolando - sob a influéncia de variacdes
politico-ideoldgicas do seu arquétipo, nos fronts econd-
mico-financeiro, administrativo-gerencial e sociopolitico.

Na Inglaterra, origem da nomeada Nova Gestao
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Publica na década de 1970, e posteriormente nos paises
da Europa continental, os moldes da pds-burocracia se
anunciaram pelas correntes da New Public Management
(NPM) e da New Public Governance (NPG) - este com
prototipagem da Public Service Orientation. Nos Estados
Unidos se encontra o contraste entre os tipos ideais de
Governo Empreendedor (GE) e do New Public Service
(NPS). E no Brasil temos, convencionalmente, os alvi-
tres da Administracdo Publica Gerencial (APG), nascente
com o PDRAE/1995, e da Administracdo Publica Societal
(APS) sob o lema da gestdo social (SECCHI, 2009; COE-
LHO, 2012a).

Inobstante a variedade de submodelos pods-buro-
craticos entre os paises ou regides, cada qual com suas
policies - juizos de valores, sistemas de crencas, agendas
de problemas e diretrizes -, os principios da pds-buro-
cracia na administracdo publica sdo compendiados pelas
ideias-forca de orientacdo para o desempenho, foco no
usudrio-cidadao, gestdo estratégica de pessoas, governo
aberto (transparéncia, participacdo e controle social) e
modernizacdo administrativa.

Jogando luz nesse entendimento no terreno nacio-
nal, reflita como, na competéncia das politicas publicas e
da gestao governamental no pais, é basilar que haja uma
calibragem entre os principios constitucionais da admi-
nistracdo publica previstos no artigo 37 da CF de 1988 - e
exprimidos pelo acrénimo LIMPE (Legalidade, Impessoa-
lidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia) - e os prin-
cipios pods-burocraticos supratranscritos. O imperativo
constitucional do LIMPE emana as normas inerentes ao
formalismo da burocracia publica, indispensaveis para o
zelo do setor publico pela énfase no processo. E a base
principiolégica da gestdo publica contemporanea propa-
ga nos entes da federacdo brasileira a énfase nos resul-
tados com o fito de: refinar os inputs (utilizagdo racional
dos recursos), lograr os outputs (alcance dos objetivos e
da satisfacdo da sociedade) e potencializar os outcomes
(impactos da acdo na transformacao da realidade).
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Hipoteticamente, no nivel local de governo, cogite
um episddico no qual uma prefeitura, no planejamen-
to municipal da educacdo, obedeca a todas as regras,
como a aplicagcdo, no minimo, de 25% do orcamento em
tal setor - uma garantia constitucional - e as determi-
nacdes do Fundeb para o uso do dinheiro proveniente
do fundo. De antemao, tem-se a adequacédo da politica
publica educacional as prerrogativas da legalidade pelo
ponto de vista do controle procedimental. Entretanto, se
o0 encal¢co das normas € condi¢cdo sine quan non, tal con-
formidade dos meios, de légica burocratica, ndo ativa,
espontaneamente:

¢ O upgrade da produtividade dos recursos pelo

adagio do “fazer mais com menos”, adotando-se o
critério de eficiéncia;

¢ O éxito das metas do PME pela premissa de “fazer

melhor as a¢cdes governamentais”, valendo-se do
critério de eficacia;

¢ E tampouco os efeitos esperados da educacao pu-

blica nos estudantes pelo mote de “fazer a diferen-
ca na vida do beneficiario”, servindo-se do critério
de efetividade.

O desempenho de qualquer politica publica, difun-
dido no Brasil sob a alcunha de auditoria operacional
pelos Tribunais de Conta - e lembrando, neste comenos,
do indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEGM) dos
Tribunais de Contas Estaduais (TCE) -, depende da ob-
servancia dos principios pds-burocraticos pela alavanca
da gestdo governamental. A prdoxima figura assinala a
ideia de balanceamento entre os principios constitucio-
nais e os principios pods-burocraticos no Poder Executivo
local, uma visdo indispensavel para a maturacdo da go-
vernanca publica municipal.
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Figura 5 - Balanceando os principios constitucionais
e gerenciais no Poder Executivo Local

[ Principios Constitucionais 1 [ Principios Pds-Burocraticos 1
(Art. 37 - CF de 1988) (Gestdo Publica Contemporanea | Governana Piiblica)
= legalidade = Orientacdo para o Desempenho
= Impessoalidade = Gestdo Estratégica de Pessoas
= Moralidade = Foco no Usudrio-Cidaddo
= Publicidade = Governo Aberto: transparéncia, participacdo e controle social
= Fficiéncia = Modernizacdo Administrativa

Fonte: Coelho 2012b, com alguns ajustes.

De imediato, muitos individuos encaram os cinco prin-
cipios pds-burocraticos como um jogral desprovido de pe-
ripécia factual nos governos e nas organizacdes publicas.
Convidamos vocé, entdo, a pensar em uma politica publica
ou em um servico publico que vocé admira. Analise como
para descrever o porqué de apreciar essa politica publica
(ou servico publico), pontual ou obliquamente, vocé recor-
re aos indicios de disponibilidade, exceléncia, equidade e
senso de justica, lideranca, humanizacédo, celeridade, res-
ponsabilidade fiscal, social e/ou ambiental, prestacdo de
contas ou accountability, inteligibilidade e utilidade.

A incidéncia e a vitalidade dessas faculdades deri-
vam dos principios pds-burocraticos na gestdo publica
contemporanea, suscitando “boas praticas” de politicas
publicas e gestdo governamental que ndo infringem os
principios constitucionais, pelo contrario, equalizam-se
com suas normas. Essas “boas praticas”, quando visiveis
e propaladas na sociedade, sdo, na maior parte dos casos,
despertadas por reformas administrativas de cunho ma-
crogovernamental que penetram nas politicas publicas.
No entanto, reiteradamente, elas intercorrem afastadas do
radar politico e dos holofotes midiaticos como processos
de inovacao. Isso significa: pequenas mudanc¢as nas orga-
nizacdes publicas e nos servicos publicos que, embora te-
nham um menor vulto ou extens&o, sdo relevantes para a
melhoria continua da administracdo publica em qualquer
Poder e em cada ente federado. No Brasil, anualmente,
realizam-se centenas de prémios de inovacdo no setor pu-
blico que identificam e disseminam essas “boas praticas”
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do Executivo, do Legislativo e do Judiciario que brotam
nas esferas federal, estadual e municipal (COELHO, 2016).

No poder local, é sabido que varias inovacdes en-
sejadas pelo impulso pds-burocratico sdo sociopoliticas,
haja vista que sdo coproduzidas entre governo e orga-
nizacdes da sociedade civil pela maior proximidade do
Poder Publico constituido com a populagdo. Pensando
bem, é na porta das prefeituras e das camaras de vere-
adores que os cidadaos, na maioria das vezes, vdo ba-
ter para pleitear mais e melhores servicos publicos. Um
comportamento, sem duvida, simples de desvendar - o
saudoso ex-governador e municipalista Franco Monto-
ro (1916-1999) diria: “Ninguém mora na Unido, ninguém
mora no Estado, todos moram no municipio!”

Em razdo do supradito, a primeira apreensdo da go-
vernanc¢a publica municipal € a sua intuicdo pelas “boas
praticas” de politicas publicas e de gestdo governamen-
tal no poder local nos dias de hoje, que amiude trazem
a tona os principios do modelo pds-burocratico. Por de-
ducdo, uma prefeitura com indicadores de orientacao
para desempenho, gestdo estratégica de pessoas, foco
no usuario-cidadao, governo aberto e modernizacdo ad-
ministrativa que atendam, suficientemente, os parédme-
tros da gestdo publica contemporanea, é reputada como
adepta do paradigma da governanca publica.

Nesse enfoque que apregoa a estimacdo do nivel de
maturidade da governanc¢a publica nos governos e em
suas organizac¢des, faz jus declarar que os provérbios da
pos-burocracia tém sortidas apropriacdes valorativas. Por
exemplo, a orientacdo para desempenho no setor publico
abraca varias racionalidades que, simultaneamente, se ri-
valizam na primazia de suas medidas (critérios e parame-
tros) e se complementam como um painel de indicadores.

Por suposicdo, pergunte-se qual é (ou deveria ser),
em sua opinido, o resultado principal a ser perseguido
na educacao publica municipal. Seria o desempenho dos
estudantes da rede de ensino fundamental da localidade
no ldeb, um indice mensurado por provas padronizadas?
Seria, porventura, a diminuicdo da evasao escolar no
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territério? Ou, talvez, seria o impacto da aprendizagem
no longo prazo da cidade, tencionando a formacao de
criangas e jovens para a cidadania (funcdo social da edu-
cacado) e para a insercdo produtiva, futuramente, no tra-
balho (funcdo econdmica da educacdo)? Cada um tem
uma predilecdo, assim como a resposta ndo é absoluta na
comunidade escolar e muito menos entre os especialis-
tas de politicas publicas de educacao basica.

Trilhando para outra compreensdo da governanca
publica, constate que, além da passagem do modelo de
gestdo burocratico para o pds-burocratico na administra-
cdo publica, o setor publico se transfigura de uma deli-
mitacdo “estadocéntrica”, restrita ao aparelho do Estado,
para um tracado “sociocéntrico”, que entrelaca os 6rgaos
e entidades publicos com as organizacdes do terceiro
setor e da iniciativa privada; neste caso temos, em abs-
tracdo, o “Estado-rede”, o qual modifica tanto o pendor
de politica publica para a “acdo publica”, quanto altera a
indole da gestdao governamental de vertical/hierdrquica
para horizontal/ndo hierdrquica.

Pragmaticamente, nessa moldagem, o tecido da
gestdo publica local, intra e intergovernamental, sutura-
-se com um pano de fundo extraestatal, enovelando um
ecossistema de governanca publica local, alinhavado ten-
tativamente na figura abaixo.

Figura 6 - Ecossistema de governanga publica local
em torno da prefeitura municipal.
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Fonte: Elaboracdo dos autores
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A ecologia organizacional da governanca publica
local depreende profusas interacdes socioestatais for-
mais e informais. Formalmente, enumeramos as parcerias
publico-privadas com empresas, os contratos de gestéo
com as OS, os convénios com organizacdes ndo gover-
namentais (ONGs) e institutos/fundacées do terceiro
setor, os arranjos colaborativos intermunicipais (consér-
cios publicos, comités de bacias hidrograficas e regides
metropolitanas) e as instituicdes participativas locais
(conselhos gestores de politicas publicas), entre outros
mecanismos. Ja as interfaces informais se efetuam com
partidos politicos, movimentos sociais, associacdes de
bairro, coletivos de municipes, representacdes de grupos
empresariais e sindicatos, entre outros agrupamentos.

De maneira proposital, a figura acima usa formas
geométricas dessemelhantes para representar cada seg-
mento. O inconteste desencaixe entre os desenhos sim-
boliza que a governanca publica local ndo é trivial, tendo
em conta o imanente conflito de interesses entre os ato-
res que se relacionam na arena politica municipal. Afora
as distintas necessidades e expectativas, o discernimen-
to sobre o que € valor publico é cambiante na coletivida-
de, o que incuti nos instrumentos de politicas publicas e
de gestdo governamental dispares conviccdes e apode-
racdes. O quadro, a seguir, compara os dois pressupostos
gue o paradigma da governanca publica, como modela-
gem do “Estado-rede”, assume na gestdo publica con-
temporanea, esclarecendo que sua praxis nao & neutra.
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Quadro 3: Comparacao dos pressupostos do paradigma
da governanga publica

Pressupostos Nuances

Governanca puiblica como “negécio publico” com foco na melhoria
dos processos e dos produtos, downsizing, discurso anti-burocra-
(ia e orientacdo para o desempenho (eficiéncia, eficicia e
qualidade percebida), cidaddo como cliente, transferéncia da
prestacdo de servicos (privatizacGes, concessdes e contratos de
Negdcio gestdo), acordo de resultados, mensuracdo da performance e
Piblico instrumentos de regulacdo, modelagem de quase-mercados pela
competicdo administrada entre arranjos (ou organizacoes),
transparéncia eresponsabilidade fiscal e focalizacdo dos servigos
nublicos.

@Governanca puiblica como “espao puiblico” com foco no
empreendimento coletivo e bem comum, servigo publico como
extensdo da cidadania, democracia deliberativa com instituicdes
Espaco participativas ativas, compartilhamento de reponsabilidades com
Publico as organizagOes da sociedade civil e geragdo de capital social,
accountability ndo é simples e ndo se limita a avaliacdo de
politicas pablicas, luta pela efetivacdo dos direitos fundamentais e
diminuicdo das desigualdades sociais € foco nas pessoas (inclusdo,
equidade, humanizacdo) e nas mintcias de cada territdrio.

Fonte: Elaboragcdo dos autores.

Concisamente, cada pressuposto do paradigma da
governang¢a publica espelha um espectro politico-ide-
oldgico e norteia alguns modelos de gestdo pods-buro-
craticos priorizados pelos governos e suas organizacdes
publicas. O pressuposto do negdcio publico tem nuances
gue reverberam os fronts econémico-financeiro e admi-
nistrativo-gerencial - das correntes da NPM, GE e APG
- nas politicas publicas e na gestdo governamental. E o
pressuposto do espaco publico irradia, por outra mirada,
o front sociopolitico das correntes da NPG, NPS e APS na
acao estatal.

Empiricamente, esses pressupostos se hibridizam,
na gestdo publica contemporanea, como um continuum
gue comporta variadas gradacdes. Como alega Coelho
(2012a), no ideario do “Estado-rede”:

(...) abarca-se desde o compartilhamento de ativi-
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dades (e riscos) entre o e a iniciativa privada pelas
Parcerias Publico-Privadas (PPPs) ao dialogismo
entre atores do Estado e da sociedade civil em pro-
cessos decisérios de aplicacdo de recursos publicos,
como pressupde o Orcamento Participativo (OP).
Em suma, as aplicacdes do Estado-Rede se tradu-
zem em arranjos - plurais e heterogéneos - entre
Estado, terceiro setor e mercado, interpenetrados
pelo [pressuposto do negdcio publico e do espaco
publico em torno do] interesse publico e concerta-
dos pelo paradigma da governanca publica”. (Coe-
lho, 2012a, p. 43).

Concluindo, no universo plurifacetado do poder
local brasileiro é plausivel conjecturar que o paradigma
da governanca publica € um fendbmeno, no momento ho-
dierno, entre incipiente e emergente:

¢ Seja pela compreensdo dos ecos dos principios do

modelo pds-burocratico nas politicas publicas e na
gestdo governamental municipal que, conguanto
catalogados pelos bancos de dados dos prémios
gue reconhecem as inovacdes em prefeituras,
constituem mais experiéncias de “boas praticas”
em alguns setores e areas - sujeitas as desconti-
nuidades administrativas - do que uma capacida-
de estatal arraigada e permanente nesse nivel de
governo;

¢ Seja pela compreensdo do “municipio em ac¢ao”

como “Estado-rede”, pelos pressupostos do nego-
cio publico e do espaco publico, com a coopera-
cdo intergovernamental e as colaboracdes entre o
Poder Executivo e a sociedade civil. Esse sistema
aberto carece de know-how em politica publica e
na gestdo governamental que, na maioria das mu-
nicipalidades, ainda é parco, redundando em obs-
taculos até mesmo para plenitude da autonomia
dos governos locais em nossa federacdo. Quanto a
isso, pese as assimetrias de expertise entre os or-
gdos de controle externo, com sua robustez para o
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encargo da fiscalizacdo, e as prefeituras das cida-
des de pequeno porte (90% das 5.569), com suas
constricdes para as missdes mais singelas de exe-
cucdo - guem dera, entdo, reger o ecossistema de
governanca publica na localidade.

E, para encerrar, se vocé deseja avancar nessa tema-
tica da politica publica, gestdo governamental e gover-
nanca publica nos municipios, introduzida neste capitulo,
recomenda-se a consulta da obra “Gestdo Municipal no
Brasil: modernizacdo, cooperacdo e humanizacdo” (2021),
editada pela Oficina Municipal e a Konrad Adenauer. Sao
20 capitulos que versam sobre a gestdo publica nas ci-
dades e na esfera dos governos locais, incluindo dois tex-
tos (capitulos 7 e 10) escritos por autores deste texto, os
quais versam, respectivamente, sobre cendrios e planeja-
mento estratégico municipal e a transicdo de mandato na
gestdo publica local. Acesse pelo link https://is.gd/Livro-
GestaoMunicipal e uma muito boa leitura!

Referéncias

BARZELAY, M. A Gestao Publica como uma disciplina profis-
sional orientada ao design. Brasilia; ENAP, 2021.

CARVALHO, J.M. Cidadania no Brasil: o longo caminho. Rio
de Janeiro: Civilizagcdo Brasileira, 1997.

COELHO, F. S. Reformas e Inovagdes na Gestdo Publica no
Brasil Contemporaneo. In: José Mario Brasiliense Carneiro; Hum-
berto Dantas. (Org.). Parceria Social Publico-Privado - textos
de referéncia. Séo Paulo: Oficina Municipal, 2012a, p. 37-52.

COELHO, F. S. Orientando a Gestdo Publica no Municipio de
Sdo Paulo em prol da Transparéncia, da Participacdo e do Con-
trole Social. In: Eduardo Roberto Lamari. (Org.). Ciclo de Deba-
tes Pensando Sao Paulo. S&o Paulo: Imprensa Oficial do Estado
de S&o Paulo - IOESP, 2012b, p. 201-208.

COELHO, F. S. Afinal, o que ¢é inovar na Gestdo e Politicas
Publicas? In: Revista Prémio Mario Covas 2015. S&o Paulo: FIA,
2016, p. 46-49.

COELHO, F. S. Planejamento e Gestdo Publica Integrada em
Iltapevi-SP. In: Escola do Parlamento de Itapevi/SP. Pensando

84



Itapevi no Século XXI. Itapevi: Camara Municipal de ltapevi,
2017, p. 115-123.

COELHO, F. S;; SILVA, V. C,; LISBOA, R. L.; RESCH, S. A Casa
de Maquinas da Administracdo Publica no enfrentamento a CO-
VID-19. RAP. Revista Brasileira de Administragdo Publica, v. 54,
2020, p. 839-859.

CORREA SILVA, V.; COELHO, F. S.; ALMEIDA, A. G. Dissemi-
nacdo da Carreira de Especialista em Politicas Publicas e Ges-
tdo Governamental na Gestdo Municipal Brasileira: um estudo
exploratério. TEMAS DE ADMINISTRAGCAO PUBLICA (UNESP.
ARARAQUARA), v. 9, 2014, p. 16-31.

DENHARDT, R. Teorias da Administragdo Publica. Sdo Paulo:
Cengage, 2012.

FARAH, M. F. S. Inovacao e governo local no Brasil contem-
poraneo. In: Pedro Jacobi; José Antonio Gomes de Pinho. (Org.).
Inovagdo no campo da gestdao publica local: novos desafios,
novos patamares. Rio de Janeiro: FGV, 2006, p. 41-77.

FAYOL, J. H. Administracdo Industrial e Geral: previsao, organi-
zac¢do, comando, coordenagao e controle. Sdo Paulo: Atlas, 1970.

IPEA. Atlas do Estado Brasileiro. Brasilia: Instituto de Pesqui-
sa Econdmica Aplicada, 2020 - disponivel em: https:/www.ipea.
gov.br/atlasestado.

MAGALHAES, Bruno Dias; COELHO, Fernando Souza. De
Volta ao Mapa da Fome no Brasil: Reaprendendo com as ino-
vacdes locais a partir da politica publica de seguranca ali-
mentar de Belo Horizonte. Gestao & Regionalidade, v. 39, p.
e20238622-20238622, 2023.

PAULA, A. P. P. Administracdo publica brasileira entre o ge-
rencialismo e a gestdo social. Revista de Administragcao de Em-
presas, v. 45, n. 1, p. 36-49, 2005.

SECCHI, L. Modelos organizacionais e reformas da adminis-
tracdo publica. Revista de Administragao Publica, v. 43, n. 2, p.
347-369, 2009.

SECCHI, L.; COELHO, F. S,; PIRES, V. A. Politicas Publicas:
conceitos, casos praticos, questdes de concursos. 3°. ed. Sdo
Paulo: Cengage, 2019.

SILVA, R. B. P; COELHO, F. S.; NASCIMENTO, I. C. R. Plane-
jamento Estratégico Municipal e o Cenario 2021-2024. In: José
Mario Brasiliense Carneiro; Livio Antonio Giosa; Murilo Lemos
de Lemos. (Org.). Gestao Municipal no Brasil: modernizagao,
cooperagdo e humanizagdo. Sdo Paulo: Oficina Municipal e Fun-
dacdo Konrad Adenauer, 2021, p. 154-173.

85

()] DESCENTRALIZAGCAO E POLITICA MUNICIPAL



VOILI1Od 3 VINVAvAlD 3143S

86



Financiamento
das Politicas Publicas
Municipais e Federalismo Fiscal

Francgois E. J. de Bremaeker'

O financiamento das politicas publicas depende
fundamentalmente do equilibrio na distribuicdo das re-
ceitas entre os diversos entes da federacdo, o que ocorre
guando existem um pacto federativo justo, um federalis-
mo fiscal eficiente, normas de cooperacdo entre os diver-
sos entes e garantia de real autonomia.

Entretanto, ndo é exatamente o que acontece. Na pra-
tica, os Municipios veem seus encargos sendo aumentados
sem a devida compensacado financeira e, por este motivo,
h& décadas eles reclamam por um novo pacto federativo.

1. A reparticdo dos recursos
pelos entes federados

Os principais tributos definidos no Cddigo Tributa-
rio Nacional de 1966 e aqueles vigentes na Constituicdo
de 1967 / Emenda Constitucional n? 1 de 1969, pratica-
mente sdo os mesmos promulgados na Constituicdo de
1988. Em termos tributdrios, foram velhas novidades. A
Emenda Constitucional n? 132, aprovada pelo Congresso
Nacional em dezembro de 2023 ainda se encontra em
fase de regulamentacéao.

Segundo os dados para 2023 apresentados no Ba-
lanco do Setor Publico Nacional 2024 (BSPN), para a
Unido, o conjunto dos Estados e ajustados para os Mu-
nicipios pelo Observatério de Informacdes Municipais
(OIM), dos R$ 6,989 trilhdes de receitas disponiveis para
os entes federados, 62,68% estao com a Unido, 19,13%
com os Estados e 18,19% com os Municipios.

Em relacdo ao ajuste para os Municipios, o valor
apresentado pelo BSPN, para 5.005 unidades, foi de R$

1. Economista e Gedgrafo, 76. Gestor do Observatdrio de Informagbes Municipais.
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1,476.923 trilhdo, enquanto o ajuste efetuado pelo OIM
para uma amostra de 5.357 Municipios compilada pela
Secretaria do Tesouro Nacional (Arquivo FINBRA 2023)
foi de R$ 1,271.728 trilhdo, sendo que todos os Munici-
pios com populacdo superior a 500 mil habitantes, os de
maior valor, estavam representados.

Tabela 1- Distribui¢do das receitas disponiveis
Para os entes da federagdo em 2019

ENTES RS trilhdes
TOTAL 6,989.085
Unido 4,380.676
Estados 1,336.681
Municipios 1,271.728

Fontes: Ministério da Fazenda. Balanco do Setor Publico Nacional -
2024. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Finbra
2023.

Organizacdo e ajuste dos dados por Francois E. J. de Bremaeker.

As despesas realizadas pelos entes federados, ajus-
tadas para os Municipios, dos R$ 7,088 trilhdes de despe-
sas realizadas, 64,81% estdo com a Unido, 18,31% com os
Estados e 16,88% com os Municipios.

Tabela 2 - Distribuigdo das despesas realizadas
para os entes da federagdo em 2023

ENTES RS trilhdes
TOTAL 7,088.004
Unido 4,595.770
Estados 1,297.928
Municipios 1,196.306

Fontes: Ministério da Fazenda. Balanco do Setor Publico Nacional -
2024. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Finbra
ZO(iéjrﬁzacéo e ajuste dos dados por Francois E. J. de Bremaeker.

Qualquer Natureza (ISS), de competéncia munici-
pal, que Em relacdo ao ajuste das despesas para os Muni-
cipios, o valor apresentado pelo BSPN foi de R$ 1,125.806
trilhdo, enquanto o ajuste efetuado pelo OIM para uma
amostra de 5.357 Municipios compilada pela Secretaria
do Tesouro Nacional (Arquivo FINBRA 2023) foi de R$
1,196.306 trilhao.
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O resultado fiscal mostra que o conjunto dos entes
federados apresentou um déficit de R$ 98,919 bilhdes,
sendo que a Unido foi o Unico ente deficitario (R$ 213,094
bilhdes). O conjunto dos Estados registrou um superavit
de R$ 38,753 bilhdes e o conjunto dos Municipios um su-
perdvit de R$ 75,422 bilhdes.

2. Reforma tributaria

Desde 1995 comecaram a ser apresentadas propos-
tas de revisdo do sistema tributario, sendo apontados
os problemas do federalismo fiscal. Com o objetivo de
facilitar a aprovacdo, todas as propostas sinalizam, nas
suas justificativas, que elas se propunham a simplifica-
cdo do sistema, a se manterem neutras e na reducdo ou
no maximo manutencdo do seu peso sobre a sociedade.
Todos os entes eram favoraveis a reforma desde que sua
parte ndo diminuisse ou, se possivel, viesse a aumentar.
Por outro lado, a sociedade se manifestava pela reducéo
da carga tributaria.

Interessante observar que em nenhuma das propos-
tas apresentadas estava contemplada, nas suas justifica-
tivas, a intencdo de redistribuir os tributos com base na
avaliacdo dos custos de cada ente com a prestacdo dos
seus servicos a sociedade. A preocupacdo tem sido no
sentido de demonstrar que a fusdo de tributos simpli-
ficaria sua cobranca e seria mais eficiente, ndo se preo-
cupando com a justa distribuicdo dos recursos entre os
entes federados.

Os insucessos na aprovacao das propostas de refor-
ma tributaria sempre esbarravam na oposicao feita prin-
cipalmente pelos Estados e também pelos Municipios,
guando se veem na iminéncia de perder a autonomia so-
bre seus principais tributos, respectivamente o ICMS e o
ISS, por coincidéncia, os principais tributos de cada um
dos referidos entes.

A desconfianca em relacdo aos resultados das pro-
postas de reforma tributdria se encontrava na falta de
garantia de que cada um deles receberia 0s recursos
necessarios. Essa desconfianca ndo era minimizada nem
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quando se falava em realizar a reforma de forma gradual,
estabelecendo longos prazos de ajuste, nem quando se
falava na criacdo de fundos de compensacdo, uma vez
gue experiéncias anteriores ndo tém sido bem-sucedi-
das. O caso mais simbdlico acontece com a chamada Lei
Kandir, que visaria compensar os Estados (e por via indi-
reta os Municipios desses Estados) pela desoneracao da
cobranca do ICMS na exportacao de produtos primarios
e semielaborados.

Finalmente, em dezembro de 2023, o Congresso Na-
cional promulgou a Emenda Constitucional n 132, cujas
regulamentacdes estdo sendo discutidas em 2024 e pos-
sivelmente em 2025 em relagcdo ao imposto sobre a renda.

As principais alteracdes aprovadas sdo a criagcao de
um Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), de competéncia
compartilhada entre Estados e Municipios, uma Contri-
buicdo sobre Bens e Servicos (CBS) e um Imposto Seleti-
vo (IS), ambos de competéncia federal.

Assim que a regulamentacdo da reforma tributaria
(PLP 68/2024) passar pelo Senado Federal e for levada
a sancdo presidencial, os técnicos do governo e do Con-
gresso Nacional comecam o debate sobre as aliquotas
dos novos tributos sobre consumo. O IBS e a CBS terdo
que ser definidos por uma resolucdo do Senado Federal
e 0 IS serd objeto de um projeto de lei.

Como a CBS e o IS entram em vigor plenamente em
2027, o ano de 2025 serd marcado por debates sobre a
regulamentacdo que falta para que, em 2026, o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) possa homologar os calculos
do IBS e da CBS até 15 de setembro. O Senado tera até 31
de outubro para votar a resolucao.

Na reforma tributaria, foi fixada uma estimativa ma-
xima para as aliquotas de referéncia de IBS e CBS soma-
das, de 26,5%. Mas isso tera de ser debatido todo ano, na
pratica, para descobrir qual aliquota mantém a carga tri-
butdria inalterada. Vale lembrar que Estados e Municipios
terdo, cada qual, a liberdade de definir sua aliquota de
referéncia de IBS, que podera ser alterada por lei propria.

Estados e Municipios também poderdo aumentar,
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por lei prépria, a devolucdo de imposto prevista na re-
forma, o “cashback” para os mais pobres. A devolucdo
minima foi definida em 20%.

A tributacdo das mercadorias e dos servicos, que
unifica a cobranca do imposto estadual sobre mercadorias
(ICMS) e o imposto municipal sobre servicos (ISS), come-
cara a entrar em vigor em 2026 e s6 terminara em 2033.

A transicdo para a cobranca do imposto no destino
(local de consumo) se iniciard em 2029, levara 50 anos,
sendo concluida em 2078.

As datas previstas para a transi¢cdo sao

¢ 2026: inicio da cobranca da CBS e do IBS, com ali-
guota de teste de 0,9% para a CBS e 0,1% para o
IBS;

* 2027: extincdo do PIS/Cofins e elevacdo da CBS
para aliguota de referéncia (a ser definida poste-
riormente pelo Ministério da Fazenda);

e« 2027: reducdo a zero da aliquota de IPI, exceto
para itens produzidos na Zona Franca de Manaus;

¢ 2029 a 2032: extincdo gradual do ICMS e do ISS
na seguinte proporcao: 90% das aliquotas atuais
em 2029; 80% em 2030; 70% em 2031; e 60% em
2032.

¢ 2033: vigéncia integral do novo sistema e extin¢cdo
dos tributos e da legislagao antigos;

¢ 2029 a 2078: mudanca gradual em 50 anos da co-
branca na origem (local de produc¢ao) para o des-
tino (local de consumo).

O imposto seletivo funcionard como uma sobretaxa
sobre producdo, comercializacdo ou importacdo de bens
e servicos prejudiciais a salde ou ao meio ambiente. En-
tram na lista bebidas alcodlicas e cigarros, com possibi-
lidade de cobranca também sobre combustiveis, agro-
téxicos, defensivos agricolas e alimentos processados e
ricos em acucar. O texto também estabelece aliquota de
1% sobre extracdo de recursos naturais ndo renovaveis,
como minério e petrdleo. Segundo a emenda, 60% da re-
ceita vai para Estados e Municipios.
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3. A aplica¢cao dos recursos pelos
entes federados

Os dados ajustados para 2023 do Balan¢co do Setor
Publico Nacional 2024 mostram as diferentes prioridades
e/ou competéncias dos diversos entes federados, cap-
turados da tabela referente as despesas por funcdo. O
ordenamento foi realizado segundo os maiores valores,
destacando-se em negrito o ente federado que se des-
taca. Foram listadas aquelas que apresentaram valores
acima de R$ 10 bilhées por algum dos entes federados.

Os ajustes foram realizados pelo Observatdrio de
Informacdes Municipais para o total geral da despesa e
para as funcdes educacédo, saude e legislativa, cujos cal-
culos ja haviam sido efetuados na preparacdo de estudos
especificos. Para as demais funcdes foram mantidos os
valores do BSPN 2024.

3.1. Encargos Especiais

As despesas realizadas com a fun¢cdo Encargos Es-
peciais é a que absorve o maior montante para o con-
junto dos recursos dos trés entes federados: 40,396%.
A Unido é responsavel por 91,998% das despesas nessa
funcao, os Estados 6,646% e os Municipios 1,356%.

Para a Unido as despesas nessa funcdo é a que mais
consumiu recursos: 56,771% das suas despesas; seu gasto
per capita é de R$ 12.841,92. Para o conjunto dos Esta-
dos o gasto com a funcdo ocupa o terceiro lugar, sendo
responsavel por 14,516% das suas despesas; o seu gasto
per capita é de R$ 927,75. Quanto ao conjunto dos Muni-
cipios o gasto com a funcdo ocupa o sexto lugar, sendo
responsavel por 3,214% das suas despesas; o seu gasto
per capita é de R$ 188,66.

3.2 Previdéncia Social

As despesas realizadas com a funcdo Previdéncia
Social € a que absorve o segundo maior montante para o
conjunto dos recursos dos trés entes federados: 18,141%.
A Unido é responsavel por 76,636% das despesas nessa
funcao, os Estados 17,161% e os Municipios 6,203%.
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Para a Unido as despesas nessa funcao € a segunda
gue mais consumiu recursos: 21,238% das suas despesas;
seu gasto per capita é de R$ 4.804,20. Para o conjunto
dos Estados o gasto com a fun¢cdo ocupa o primeiro lu-
gar, sendo responsavel por 16,833% das suas despesas; o
seu gasto per capita é de R$ 1.075,81. Quanto ao conjunto
dos Municipios o gasto com a funcdo ocupa o quinto lu-
gar, sendo responsavel por 6,601% das suas despesas; o
seu gasto per capita é de R$ 388,69.

3.3 Educagao

As despesas realizadas com a funcdo Educacao é a
gue absorve o terceiro maior montante dos recursos para
o conjunto dos trés entes federados: 9,156%. A Unido é
responsavel por 21,800% das despesas nessa func¢do, os
Estados 30,703% e os Municipios 47,497%.

Para a Unido as despesas nessa funcdo é a quinta
gue mais consumiu recursos: 3,049% das suas despesas;
seu gasto per capita é de R$ 689,75. Para o conjunto dos
Estados o gasto com a fun¢cdo ocupa o segundo lugar,
sendo responsavel por 15,199% das suas despesas; o seu
gasto per capita é de R$ 971,44. Quanto ao conjunto dos
Municipios o gasto com a funcdo ocupa o primeiro lugar,
sendo responsavel por 25,511% das suas despesas; o seu
gasto per capita é de R$ 1.502,80.

3.4 Saude

As despesas realizadas com a funcdo Saude € a que
absorve o quarto maior montante dos recursos para o
conjunto dos trés entes federados: 8,992%. A Unido é
responsavel por 29,035% das despesas nessa funcdo, os
Estados 25,812% e os Municipios 45,153%.

Para a Unido as despesas nessa funcdo é a quarta
gue mais consumiu recursos: 3,988% das suas despe-
sas; seu gasto per capita é de R$ 902,19. Para o conjunto
dos Estados o gasto com a funcdo ocupa o quarto lugar,
sendo responsavel por 12,549% das suas despesas; o seu
gasto per capita é de R$ 802,04. Quanto ao conjunto dos
Municipios o gasto com a fun¢do ocupa o segundo lugar,
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sendo responsavel por 23,816% das suas despesas; o seu
gasto per capita é de R$ 1.402,98.

3.5 Assisténcia Social

As despesas realizadas com a funcdo Assisténcia
Social é a que absorve o quinto maior montante dos re-
cursos para o conjunto dos trés entes federados: 4,432%.
A Uni&o é responsavel por 86,229% das despesas nessa
funcao, os Estados 3,660% e os Municipios 10,111%.

Para a Unido as despesas nessa funcdo é a terceira
gue mais consumiu recursos: 5,841% das suas despesas;
seu gasto per capita € de R$ 1.321,29. Para o conjunto dos
Estados o gasto com a funcdo ocupa o décimo segundo
lugar, sendo responsavel por 0,877% das suas despesas;
0 seu gasto per capita é de R$ 56,08. Quanto ao conjun-
to dos Municipios o gasto com a funcdo ocupa o sétimo
lugar, sendo responsavel por 2,630% das suas despesas;
0 seu gasto per capita é de R$ 154,94.

3.6 Administracao

As despesas realizadas com a funcdo Administra-
cdo é a que absorve o sexto maior montante dos recur-
SOs para o conjunto dos trés entes federados: 2,597%. A
Unido é responsavel por 15,031% das despesas nessa fun-
cdo, os Estados 26,641% e os Municipios 58,328%.

Para a Unido as despesas nessa funcdo é a décima
gue mais consumiu recursos: 0,596% das suas despesas;
seu gasto per capita é de R$ 134,90. Para o conjunto dos
Estados o gasto com a fun¢do ocupa o oitavo lugar, sen-
do responsavel por 3,741% das suas despesas; 0 seu gas-
to per capita é de R$ 239,10. Quanto ao conjunto dos
Municipios o gasto com a funcdo ocupa o quarto lugar,
sendo responsavel por 8,887% das suas despesas; o seu
gasto per capita é de R$ 523,50.

3.7 Judicidria + Essencial a Justica

As despesas realizadas com as funcdes Judiciaria e
Essencial a Justica é a que absorve o sétimo maior mon-
tante dos recursos para o conjunto dos trés entes fede-
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rados: 2,092%. A Unido é responsavel por 32,565% das
despesas nessa funcdo, os Estados 64,874% e os Muni-
cipios 2,561%.

Para a Unido as despesas nessas funcdes sé a nona
gue mais consumiu recursos: 1,041% das suas despesas;
seu gasto per capita é de R$ 235,39. Para o conjunto dos
Estados o gasto com a funcdo ocupa o sexto lugar, sendo
responsavel por 7,337% das suas despesas; o seu gasto
per capita é de R$ 468,93. Quanto ao conjunto dos Mu-
nicipios o gasto com a fun¢cdo ocupa o décimo quinto
lugar, sendo responsavel por 0,314% das suas despesas;
0 seu gasto per capita é de R$ 18,651.

3.8 Seguranga Publica

As despesas realizadas com a funcdo Seguranca
Publica é a que absorve o oitavo maior montante dos re-
cursos para o conjunto dos trés entes federados: 2,054%.
A Unido é responsavel por 10,405% das despesas nessa
funcdo, os Estados 82,281% e os Municipios 7,314%.

Para a Unido as despesas nessa funcdo é a décima
segunda gque mais consumiu recursos: 0,326% das suas
despesas; seu gasto per capita é de R$ 73,87. Para o con-
junto dos Estados o gasto com a fun¢cdo ocupa o quinto
lugar, sendo responsavel por 9,139% das suas despesas; o
seu gasto per capita é de R$ 584,11. Quanto ao conjunto
dos Municipios o gasto com a funcdo ocupa o décimo
terceiro lugar, sendo responsavel por 0,881% das suas
despesas; o seu gasto per capita é de R$ 51,92.

3.9 Urbanismo

As despesas realizadas com a funcdo Urbanismo é
a gque absorve o nono maior montante dos recursos para
o conjunto dos trés entes federados: 1,990%. A Unido é
responsavel por 5,856% das despesas nessa funcdo, os
Estados 10,749% e os Municipios 83,395%.

Para a Unido as despesas nessa funcdo é a décima
guarta gue mais consumiu recursos: 0,178% das suas des-
pesas; seu gasto per capita é de R$ 40,27. Para o con-
junto dos Estados o gasto com a funcdo ocupa o décimo
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primeiro lugar, sendo responsavel por 1,156% das suas
despesas; o seu gasto per capita € de R$ 73,92. Quanto
ao conjunto dos Municipios o gasto com a funcdo ocupa
o terceiro lugar, sendo responsavel por 9,734% das suas
despesas; o seu gasto per capita é de R$ 573,42.

3.10 Transportes

As despesas realizadas com a funcdo Transportes
€ a que absorve o décimo maior montante dos recursos
para o conjunto dos trés entes federados: 1,573%. A Unido
é responsavel por 17,549% das despesas nessa funcdo, os
Estados 53,295% e os Municipios 29,155%.

Para a Unido as despesas nessa funcdo é a décima
primeira que mais consumiu recursos: 0,421% das suas
despesas; seu gasto per capita é de R$ 95,42. Para o con-
junto dos Estados o gasto com a funcdo ocupa o sétimo
lugar, sendo responsavel por 4,534% das suas despesas;
0 seu gasto per capita é de R$ 289,76. Quanto ao conjun-
to dos Municipios o gasto com a fun¢cdo ocupa o oitavo
lugar, sendo responsavel por 2,691% das suas despesas; o
seu gasto per capita é de R$ 158,59.

3.11 Trabalho

As despesas realizadas com a funcdo Trabalho é a
gue absorve o décimo primeiro maior montante dos re-
cursos para o conjunto dos trés entes federados: 1,448%.
A Unido é responsavel por 96,415% das despesas nessa
funcao, os Estados 1,714% e os Municipios 1,871%.

Para a Unido as despesas nessa funcdo € a sexta que
mais consumiu recursos: 2,133% das suas despesas; seu
gasto per capita é de R$ 482,60. Para o conjunto dos Es-
tados o gasto com a func¢do ocupa o décimo oitavo lugar,
sendo responsavel por 0,134% das suas despesas; o seu
gasto per capita é de R$ 8,58. Quanto ao conjunto dos
Municipios o gasto com a funcdo ocupa o décimo sexto
lugar, sendo responsavel por 0,159% das suas despesas; o
seu gasto per capita é de R$ 9,37.
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3.12 Defesa Nacional

As despesas realizadas com a funcdo Defesa Nacio-
nal é a que absorve o décimo segundo maior montante
dos recursos para o conjunto dos trés entes federados:
1,282%. A Unido é responsavel por 99,446% das despesas
nessa funcdo e os Municipios 0,554%.

Para a Unido as despesas nessa funcdo € a sétima
gue mais consumiu recursos: 1,948% das suas despesas;
seu gasto per capita é de R$ 440,18. Os Estados nao efe-
tuaram gastos com a funcdo. Quanto ao conjunto dos
Municipios o gasto com a fun¢do ocupa o décimo nono
lugar, sendo responsavel por 0,042% das suas despesas;
o seu gasto per capita é de R$ 2,46.

3.13 Legislativa

As despesas realizadas com a funcdo Legislativa é
a que absorve o décimo terceiro maior montante dos re-
Ccursos para o conjunto dos trés entes federados: 0,792%.
A Unido é responsavel por 13,990% das despesas nessa
funcao, os Estados 43,352% e os Municipios 42,658%.

Para a Unido as despesas nessa funcdo é a décima
quinta que mais consumiu recursos: 0,169% das suas des-
pesas; seu gasto per capita é de R$ 38,29. Para o con-
junto dos Estados o gasto com a fun¢do ocupa o nono
lugar, sendo responsavel por 1,856% das suas despesas; o
seu gasto per capita é de R$ 118,65. Quanto ao conjunto
dos Municipios o gasto com a funcdo ocupa o nono lugar,
sendo responsavel por 1,982% das suas despesas; o seu
gasto per capita é de R$ 116,75.

3.14 Agricultura

As despesas realizadas com a funcdo Agricultura é
a que absorve o décimo quarto maior montante dos re-
cursos para o conjunto dos trés entes federados: 0,746%.
A Unido é responsavel por 64,091% das despesas nessa
funcdo, os Estados 20,779% e os Municipios 15,130%.

Para a Unido as despesas nessa funcdo é a oitava
gue mais consumiu recursos: 0,731% das suas despesas;
seu gasto per capita é de R$ 165,34. Para o conjunto dos
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Estados o gasto com a funcdo ocupa o décimo terceiro
lugar, sendo responsavel por 0,839% das suas despesas;
0 seu gasto per capita é de R$ 53,61. Quanto ao conjunto
dos Municipios o gasto com a funcdo ocupa o décimo
quarto lugar, sendo responsavel por 0,663% das suas
despesas; o seu gasto per capita é de R$ 39,03.

3.15 Saneamento

As despesas realizadas com a funcdo Saneamento é
a que absorve o décimo quinto maior montante dos re-
Cursos para o conjunto dos trés entes federados: 0,412%.
A Unido é responsavel por 2,574% das despesas nessa
funcdo, os Estados 13,741% e os Municipios 83,685%.

Para a Unido as despesas nessa funcdo é a décima
nona que mais consumiu recursos: 0,016% das suas des-
pesas; seu gasto per capita é de R$ 3,66. Para o conjun-
to dos Estados o gasto com a func¢do ocupa o décimo
sétimo lugar, sendo responsavel por 0,306% das suas
despesas; 0 seu gasto per capita é de R$ 19,56. Quanto
ao conjunto dos Municipios o gasto com a funcdo ocupa
o décimo lugar, sendo responsavel por 2,022% das suas
despesas; o seu gasto per capita é de R$ 119,12.

3.16 Gestao Ambiental

As despesas realizadas com a funcdo Gestdo Ambien-
tal é a que absorve o décimo sexto maior montante dos
recursos para o conjunto dos trés entes federados: 0,311%.
A Unido é responsavel por 23,921% das despesas nessa
funcédo, os Estados 27,839% e os Municipios 46,240%.

Para a Unido as despesas nessa funcdo é a décima
sexta que mais consumiu recursos: 0,114% das suas des-
pesas; seu gasto per capita é de R$ 25,70. Para o con-
junto dos Estados o gasto com a funcdo ocupa o décimo
quarto lugar, sendo responsavel por 1,856% das suas des-
pesas; o seu gasto per capita é de R$ 118,65. Quanto ao
conjunto dos Municipios o gasto com a funcdo ocupa o
nono lugar, sendo responsavel por 1,982% das suas des-
pesas; o seu gasto per capita é de R$ 116,75.
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3.17 Ciéncia e Tecnologia

As despesas realizadas com a funcdo Ciéncia e Tec-
nologia € a que absorve o décimo sétimo maior montante
dos recursos para o conjunto dos trés entes federados:
0,306%. A Unido é responsavel por 66,614% das despesas
nessa funcdo, os Estados 29,118% e os Municipios 4,268%.

Para a Unido as despesas nessa funcdo é a décima
terceira gue mais consumiu recursos: 0,311% das suas des-
pesas; seu gasto per capita é de R$ 70,40. Para o conjunto
dos Estados o gasto com a funcdo ocupa o décimo sexto
lugar, sendo responsavel por 0,481% das suas despesas; o
seu gasto per capita é de R$ 30,77. Quanto ao conjunto
dos Municipios o gasto com a funcd&o ocupa o décimo oi-
tavo lugar, sendo responsavel por 0,076% das suas despe-
sas; o0 seu gasto per capita é de R$ 4,51.

3.18 Direitos da Cidadania

As despesas realizadas com a func¢do Direitos da Ci-
dadania € a que absorve o décimo oitavo maior montante
dos recursos para o conjunto dos trés entes federados:
0,301%. A Unido é responsavel por 6,820% das despesas
nessa fungéo, os Estados 84,549% e os Municipios 8,631%.

Para a Unido as despesas nessa funcao é a décima
oitava que mais consumiu recursos: 0,031% das suas des-
pesas; seu gasto per capita é de R$ 7,38. Para o conjunto
dos Estados o gasto com a funcdo ocupa o décimo lugar,
sendo responsavel por 1,374% das suas despesas; o seu
gasto per capita é de R$ 87,84. Quanto ao conjunto dos
Municipios o gasto com a fun¢cdo ocupa o décimo sétimo
lugar, sendo responsavel por 0,152% das suas despesas; o
seu gasto per capita é de R$ 8,97.

3.19 Cultura

As despesas realizadas com a funcdo Cultura é a que
absorve o décimo nono maior montante dos recursos para
o conjunto dos trés entes federados: 0,285%. A Unido é
responsavel por 14,401% das despesas nessa funcdo, os
Estados 26,262% e os Municipios 59,337%.

Para a Unido as despesas nessa funcdo é a décima
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sétima que mais consumiu recursos: 0,063% das suas des-
pesas; seu gasto per capita é de R$ 14,18. Para o conjunto
dos Estados o gasto com a fun¢do ocupa o décimo quinto
lugar, sendo responsavel por 0,404% das suas despesas;
0 seu gasto per capita é de R$ 25,85. Quanto ao conjunto
dos Municipios o gasto com a funcdo ocupa o décimo pri-
meiro lugar, sendo responsavel por 0,991% das suas des-
pesas; o seu gasto per capita é de R$ 58,41.

Tabela 2 - Maiores despesas realizadas pelas trés esferas -
unido, estados e municipios em 2023,

FUNCOES UNIAO ESTADOS | MUNICIPIOS
Encargos Especiais 2.607.946 188.408 38.451
Previdéncia Social 975.640 218477 78.969
Educagdo 140.074 197.280 305.189
Salide 183.218 162.879 284919
Assisténcia Social 268.328 11.389 31.465
Seguranga Publica 15.001 118.621 10.544
Urbanismo 8178 15.01 116.451
Administragao 2139 48,557 106.313
Trabalho 98.007 1742 1.902
Judicidria + Essencial a Justica 41803 95.230 3.759
Defesa Nacional 89.495 0 499
Transporte 19.377 58.845 32191
Agricultura 33518 10.887 1927
Legislativa 1776 24.095 23.109
Saneamento 744 3972 24191
Direitos da Cidadania 1439 17839 1.821
(iéncia e Tecnologia 14.296 6.249 916
(ultura 2819 5.250 11.862
Gestdo Ambiental 5.220 6.075 10.527

Fontes: Ministério da Fazenda. Balanco do Setor Publico Nacional - 2024.
Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Finbra 2023.
Ajustamentos efetuados para os Municipios nas funcées educacdo, saude
e legislativa.

Organizacdo e ajuste dos dados por Francois E. J. de Bremaeker.

As demais funcdes absorveram dos trés entes fede-
rados recursos mais modestos: Comércio e Servicos (R$
12,618 bilhdes); Desporto e Lazer (R$ 11,282 bilhdes); Ha-
bitacdo (R$ 10,344 bilhdes); Energia (R$ 6,505 bilhdes);
Comunicacdes (R$ 5,088 bilhdes); Industria (R$ 3,680
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bilhdes); Organizacdo Agraria (R$ 3,644 bilhdes); e Rela-
cOes Exteriores (R$ 3,948 bilhdes).

4. As despesas municipais com ag¢odes
e programas de outros entes

A Lei de Responsabilidade Fiscal foi concebida com
o objetivo de controlar as despesas publicas, procurando
fazer com que se as realizem dentro do limite de suas
receitas.

O resultado orcamentario dos Municipios, mesmo
antes da vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal, ja
vinha apresentando resultados auspiciosos.

Em 1995, o primeiro ano pleno apds a implantacao
do Plano Real, 82,2% dos Municipios encontravam-se em
déficit orcamentario, ou seja, estavam gastando mais do
gue arrecadavam através dos seus tributos e do que re-
cebiam através das transferéncias.

Certamente esta situacdo se devia ao fato de, na-
quela época, ainda se encontrarem influenciados pelo
descontrole financeiro provocado pela elevada inflacao
que existia nos anos anteriores.

Nos anos seguintes, a situacdo financeira dos Muni-
cipios foi melhorando, até que foi aprovada a Lei Com-
plementar n2 101, em maio de 2000. A partir dai melhorou
bastante a situagcdo dos Municipios que apresentavam
déficit orcamentario num ou noutro exercicio.

Vale lembrar que em muitos casos os Municipios
efetuam gastos menores que as receitas recebidas nos
dois primeiros anos de mandato, permanecendo com su-
peravit, deixando para os dois uUltimos anos gastos maio-
res gue as receitas para a realizacdo de obras a serem
inauguradas antes das eleicdes, apresentando déficits
“aparentes” nestes anos, pelo fato de utilizarem recursos
provenientes de exercicios anteriores.

Verifica-se, entretanto, que o rigor da lei esbarra em
praticas do passado que continuam a vigorar, tais como o
custeio por parte dos Municipios de uma série de acdes,
programas e servicos de responsabilidade das outras es-
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feras de Governo, notadamente dos Estados e da Unido,
cujos custos deveriam reverter para estes entes.

Alguns exemplos destes gastos seriam a manuten-
cdo, o fornecimento de materiais e a cessdo de pessoal
em diversas areas, principalmente da saude, educacéo,
assisténcia social, administracdo fazendaria, agricultura,

comunicacdes, judicidrio e seguranca.

Tabela 3 - gastos efetuados pelos governos municipais com servigos
e programas de competéncia exclusiva da unido e dos estados,
segundo os grupos de habitantes - Brasil - 2023

Grupos de Ntimero Gastos com servicos da Unido e dos Estados
habitantes | de %sobrea | Despesamédia | Despesa total
(por mil) municipios | receita municipal dos municipios
oramentdria | (emRS) (emR$)

BRASIL 5.568 523 10.061.538 | 56.022.645.504
Até 2 133 11,91 3.058.000 406.714.000
21-5 1116 10,49 3.518.364 3.926.494.224
51-10 1.201 9,37 4333854 5.204.934.634
101-20 1.319 746 5.970.378 1.874.928.582
201-50 1120 6,20 10.212.932 11.438.483.840
501-100 354 5,36 19.936.997 3.615.377.928
100 1—200 7 50 51460.176 6.405.690.096
200 [-500 106 4,60 13.182.117 3.970.778.656
500 1-1000 32 418 150.376.713 4.812.054.816
1000 [-5000 14 3035 283.578.209 3.970.094.926
5000 e mais 2 2,93 2.198.546.901 4.397.093.802

FONTE: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional - 2023.
Organizagcdo e ajuste dos dados por Francois E. J. de Bremaeker.

A participacdo relativa dos gastos com servicos dos

Estados e da Unido sobre a receita total sGo maiores nas
regides mais remotas (“abandonadas”), ou seja, onde ha
a necessidade de uma atuacao mais intensa por parte
dos Municipios para garantir o fornecimento dos servicos
a populacdo. Nestes casos, as despesas recaem mais in-
tensamente nos Municipios de menor porte demografico.

Os Municipios com populacdo até 50 mil habitantes,
gue representam pouco mais de 87% do total de unida-
des do Pais, apresentam um resultado médio de gastos
com os servicos de competéncia das outras esferas de
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Governo abaixo ou bem proximo da média nacional em
termos absolutos. Entretanto, em termos relativos, os
gastos acima da média nacional abrangem os Municipios
com populacdo até 100 mil habitantes: 94% do total de
Municipios.

5. A evolug¢ao das despesas municipais

Ao longo do periodo de 50 anos, verifica-se que a
evolucdo das despesas municipais sofreu fortes modifica-
cdes em decorréncia das responsabilidades que lhes fo-
ram sendo transferidas. Os dados referentes as despesas
por funcdo de 2022 foram ajustados, uma vez que em 1972
as atuais funcdes Educacdo e Cultura estavam juntas, da
mesma forma que as funcdes Saude e Saneamento.

A detalhamento da evolucdo das principais obriga-
¢cdes municipais ajuda no entendimento do referido pro-
cesso. Sdo apresentados os dados para o conjunto se-
gundo as regides e 0os grupos de habitantes para os dois
periodos.

5.1. A evolugao das principais
responsabilidades municipais

Em 1972, a fun¢do Urbanismo absorvia 27,41% dos
recursos municipais. Em 2022, esta mesma funcdo res-
pondia por apenas 9,89% das despesas municipais, uma
participacdo cerca de trés vezes menor.

Em 1972, as funcdes Educacdo e Cultura eram res-
ponsaveis por 14,85% das despesas municipais. Em 2022,
estas func¢des absorviam 26,76% dos recursos municipais,
praticamente o dobro.

Em 1972, as funcdes Saude e Saneamento respon-
diam por 5,67% das despesas municipais. Em 2022, eram
aplicados nestas fungdes 25,49% dos recursos municipais,
praticamente cinco vezes mais.

Estas sdo as mais sensiveis transformacdes ocorridas
nas finangas municipais. Ao serem ampliadas as responsa-
bilidades nas areas da Educacao e da Saude, reduziram-se
0s recursos disponiveis para a funcao Urbanismo, respon-
savel pelos chamados “servicos de interesse local”, como
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especificados nas subfuncdes “Infraestrutura Urbana”,
“Servicos Urbanos” e “Transportes Coletivos Urbanos”

5.2. A evolugdo das receitas e despesas

Serd dada uma énfase ao Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), tendo em vista que esta transferéncia
federal, constituida por uma parcela do Imposto de Renda
e do Imposto sobre Produtos Industrializados, representa
atualmente a maior fonte de recursos de 81% dos Munici-
pios, principalmente os de menor porte demografico.

Outra transferéncia importante para os Municipios,
principalmente para os de médio e grande portes, € o Im-
posto sobre a Circulacdo de Mercadorias (ICMS), de com-
peténcia estadual, do qual 25% é repassado aos Municipios.

Em 1965 a Emenda a Constituicdo n? 18 instituiu o FPM
com uma participacdo del0%. Em 1968 o Ato Complemen-
tar n? 40 reduziu a participacdo a 5%. A Emenda a Consti-
tuicdo n2 5/1975 elevou a participacdo de 6% a 9% em 1979.

Em 1980, o FPM foi elevado para 10% até 11% em
1984, segundo determinava a Emenda Constitucional n®
17, de 2 de dezembro de 1980.

Em 1 de dezembro de 1983, o FPM é ampliado de
13,5% em 1983 para 16% em 1985, através da Emenda
Constitucional n® 23.

As mudancas do lado das despesas “carimbadas”
comecam discretamente, neste mesmo dia, através da
Emenda Constitucional n? 24, que determina a aplicacdao
minima de 25% dos impostos municipais na Educacao.
Por ora, apenas os impostos municipais.

Em 28 de novembro de 1985, a Emenda Constitu-
cional n? 27 determinava que o FPM fosse ampliado para
17% e que metade do Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA), de competéncia estadual,
seja repassada aos Municipios em que o veiculo estivesse
licenciado.

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, o
FPM é ampliado para 20% a partir da sua promulgacao,
aumentando 0,5% anualmente, até atingir 23,5% em 1993,

A Constituicdo de 1988 também aprova a criacdo do
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Imposto sobre a Venda a Varejo de Combustiveis Liqui-
dos e Gasosos (IVVC), a ser cobrado pelos Municipios.

A Constituicdo de 1988 também aumenta a parti-
cipacdo dos Municipios sobre o ICM, cuja base de tribu-
tacdo foi ampliada com a tributacdo de alguns servicos,
passando dos 20% do ICM para 25% do ICMS.

Entretanto, do lado das despesas obrigatodrias, os
Municipios passam a ter de aplicar pelo menos 25% de
seus impostos e das transferéncias constitucionais em
Educacao.

Em 17 de marco de 1993, o IVVC é extinto através da
Emenda Constitucional n2 3. A época, a justificativa era
de que o referido imposto era inflacionario, aumentan-
do o custo dos combustiveis! Vale lembrar que a aliquo-
ta do IVVC era de 3%. Mas as aliquotas do ICMS sobre
0os combustiveis variam conforme os Estados, podendo
chegar a 25%!

Em 24 de dezembro de 1996, é promulgada a Lei n®
9.424, que dispde sobre o Fundo de Manutenc¢ao e Desen-
volvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério, na forma prevista no art. 60, § 7%, do Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias. O efeito concre-
to desta Lei € que a grande maioria dos Municipios passa
a absorver integralmente o ensino fundamental, na expec-
tativa de aumentar os recursos a serem partilhados com
os Estados, sem perceber que no longo prazo passam a
responder pelos custos ndo sé de manutencao dos ativos,
mas também dos inativos e pensionistas da Educacédo.

Em 13 de setembro de 2000, a Emenda Constitu-
cional n? 29 determinava que os Municipios passariam a
destinar pelo menos 15% dos seus impostos e das trans-
feréncias constitucionais para a Saude e estabelecia as
regras para a cobranca do IPTU progressivo, que na pra-
tica favoreciam apenas os Municipios de médio e grande
portes demograficos.

Em 31 de julho de 2003, é aprovada a Lei Comple-
mentar n? 116, que amplia a base de tributacdo do ISS,
com maior potencial para os Municipios de médio e gran-
de portes demograficos.
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Em 20 de junho de 2007, é promulgada a Lei n®
11.494, que regulamenta o Fundo de Manutencdo e De-
senvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacao
dos Profissionais da Educacdo - FUNDEB, de que trata
o Art. 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Tran-
sitérias. Neste caso, passa a fazer parte do FUNDEB
o ensino médio. Ampliam-se as receitas a constituir o
Fundo em 37% e amplia-se o nimero de alunos a serem
atendidos em 62%, sendo que, na aplicacdo dos coefi-
cientes de distribuicdo dos recursos, o ensino médio
estadual tem um peso maior. Resumo da dpera: para
manter os mesmos recursos anteriormente aplicados
na area da Educacdo, os tesouros municipais deverdo
deslocar recursos de outras areas.

Em 20 de setembro de 2007, é promulgada a Emen-
da Constitucional n? 55, que aumenta a participacdo do
FPM para 23,5%.

Em 9 de julho de 2014, é promulgada a Emenda
Constitucional n® 84, que concede um adicional de 1% aos
Municipios, fazendo com quer o FPM passe a 24,0%, em
2015, e 24,5%, em 2016.

Com a promulgacdo da Emenda Constitucional n®
12/2021, o FPM serd elevado a 24,75% em 2022 e 2023; a
25,0% em 2024; e a 25,5% a partir de 2025.

Pelo lado das despesas, desde 2011 é estabelecido
um valor para o Piso Nacional dos Professores, reajustado
anualmente, além de um Piso Nacional para os Agentes
Comunitarios de Saude, desde 2014, também reajustado
anualmente, além da Proposta de Emenda a Constituicdo
ne 57/2023 que equipara as guardas municipais a policia
para a seguranca das pessoas, o que deve elevar o efetivo
municipal.

5.3. Detalhamento da evolugao das despesas
municipais (1972/2022)

Em relacdo ao porte demografico dos Municipios,
verificam-se aumentos na participacdo das despesas nas
funcdes Educacdo e Cultura relativamente préximas da
média nacional. Situam-se acima desta média os grupos
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Tabela 4 - Participacdo das despesas municipais em 1972 e 2022
REGIOES EDUCACAO E CULTURA | SAUDE E SANEAMENTO | URBANISMO

1972 202 | 191 2022 1972 2022
BRASIL 14,85 26,76 5,61 2549 2741 9,89
Norte 14,23 32)9 0,90 22,38 18,96 11,70
Nordeste 20,00 | 34,06 6,42 2181 51 9,63
Sudeste 10,89 2395 533 26,43 40,89 9,78
Sul 16,67 2B,25 5,03 24,49 19,47 8,94
(entro-Oeste 1295 | 2460 130 26,95 23,12 11,37

Fontes: Ministério do Planejamento. IBGE. Convénio IBAM - 1972.
Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Finbra 2022.
Organizacdo dos dados por Francois E. J. de Bremaeker.

de populacdo de 10 mil a 100 mil habitantes, de 200 mil a
500 mil habitantes e de 1 milhdo a 5 milhdes de habitantes,
com valores que variam de 1,91 a 1,86 vez. Os demais gru-
pos apresentam aumentos na participacdo abaixo da mé-
dia nacional, com valores que variam de 1,12 vez (até 2 mil
habitantes) a 1,79 vez (entre 100 mil e 200 mil habitantes).

Em relacdo as despesas com as funcdes Saude e Sa-
neamento, apresentam crescimentos acima da média os
grupos até 500 mil habitantes e aguele com populacdo
entre 1 milhdo e 5 milhdes de habitantes, com valores que
variam de 9,25 a 4,86 vezes. Apenas dois grupos apresen-
tam aumentos abaixo da média nacional: o grupo de 500
mil a 1 milhdo de habitantes (3,86 vezes) e o de Municipios
com mais de 5 milhdes de habitantes (2,86 vezes).

Quanto a funcdo Urbanismo, verifica-se uma ten-
déncia de queda na participacdo que aumenta a medida
gue aumenta o porte demografico dos Municipios, exce-
to no de maior porte demografico (populacdo acima de
5 milhdes de habitantes). Apresentam quedas acima da
média nacional os grupos de Municipios com populacdo
entre 20 mil e 5 milhdes de habitantes, com valores que
variam de 3,01 a 3,42 vezes. Os demais grupos apresen-
tam quedas nas participacdes abaixo da média nacional:
0S grupos com populacdo até 20 mil habitantes, com va-
lores que variam de 1,34 a 2,20 vezes, € 0 grupo com mais
de 5 milhdes de habitantes, com queda na participacao
de 2,35 vezes.
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Tabela 5 - Participacdo das despesas municipais em 1972 e 2022.

GRUPOS DE i -
HABITANTES EDUCACAO E CULTURA | SAUDE E SANEAMENTO | URBANISMO

(por mil) 1972 2022 | 19712 2022 1972 2022
TOTAL 14,85 26,76 5,61 2549 2741 9,89
Até 2 1734 19,42 3,65 2281 9,20 6,84
21-5 16,52 2532 4,48 2335 13,71 185
5110 19,20 2991 4,85 2359 19,00 8,60
10 1-20 17,25 32,96 4,63 2392 19,15 8,88
20 1-50 16,58 30,83 305 22,56 25,21 8,39
50 1-100 16,66 30,92 361 26,13 31,4 9,45

100 1-200 15,66 282 3,93 36,37 34,84 10,56
200 1-500 14,02 2545 4,58 2130 36,07 10,61
500 1-1000 1591 21,59 160 2931 33,20 9,12
1000 1-5000 | 1047 19,42 5, 2916 3741 12,02
5000 e mais 14,61 22,35 6,85 19,58 22,75 9,69

Fontes. Ministério do Planejamento. IBGE. Convénio IBAM - 1972.
Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Finbra 2022.
Organizacdo dos dados por Francois E. J. de Bremaeker.

6. A situacdo financeira dos Municipios

A maior dificuldade que se apresenta na analise dos
dados financeiros em nivel municipal se deve a imensa
diversidade de realidades. A reunido dos dados de todos
0s Municipios sob um Unico numero, ou seja, através da
adocdo de um valor agregado, ndo mostra as enormes
desigualdades existentes entre os Municipios, seja em re-
lacdo as regides, seja em relacdo ao porte demogréafico.

Na composicdo das receitas municipais em 2023,
verifica-se uma forte dependéncia dos Municipios em re-
lacdo as transferéncias, sejam elas de origem constitu-
cional, legal ou voluntaria. As transferéncias representam
62,80% do montante das receitas municipais. As receitas
tributadrias perfazem 21,61% das receitas, enquanto as ou-
tras receitas correspondem a 15,59% do total.

Em relacdo as receitas de transferéncias, trés regi-
Oes apresentam participacdes mais elevadas que a média
nacional: 77,33% para a Regido Norte, 76,57% para a Re-
gido Nordeste e 66,46% para a Regido Centro-Oeste. As
demais regides apresentam uma dependéncia menor das
transferéncias: 54,44% para a Regido Sudeste e 59,93%
para a Regido Sul.
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Em relacdo as receitas tributarias, apenas a Regidao
Sudeste apresenta participacdo acima da média nacional
(27,83%). As demais regides registram uma participacdo
abaixo desta média: 20,68% para a Regido Sul, 19,70%
para a Regido Centro-Oeste, 12,40% para a Regido Nor-
deste e 12,39% para a Regido Norte.

Tabela 6 - Distribuicdo das receitas municipais segundo
as grandes regides - 2023

BRASILE RECEITA RECEITAS RECEITAS OUTRAS

GRANDES REGIOES ?gTCAALMENTARIA TRIBUTARIAS IT)IgANSFERI'EN(IAS RECEITAS

BRASIL 1.211.728 214.765 798.622 198.341
Norte 94.334 11.689 72.948 9.697
Nordeste 28217 36.317 216.515 29.939
Sudeste 595.616 165.781 324.252 105.583
Sul 201.432 43.728 126.701 41.003
(entro-Oeste 81575 17.250 58.206 1219

FONTE: Ministério da Fazenda/Secretaria do Tesouro Nacional - Finbra
2023.
Organizagdo dos dados: Francois E. J. de Bremaeker.

Em relacdo ao porte demografico dos Municipios,
ficam mais flagrantes as diferencas na composicdo das
receitas. A medida que aumenta o porte demogréfico,
aumenta a participacao das receitas tributarias e reduz-
-se a participacdo das transferéncias.

Os Municipios de menor porte demografico sdo
extremamente dependentes de transferéncias. Elas re-
presentam mais de 80% das receitas municipais para os
grupos de habitantes de até 50 mil habitantes. As trans-
feréncias representam ainda mais da metade das receitas
para os grupos com populacdo entre 50 mil e 1 milhdo de
habitantes.

Em oposicdo, os Municipios de maior porte demo-
grafico, os mais urbanos, sdo 0s que conseguem uma
participacdo mais elevada das receitas tributarias. A mé-
dia nacional é superada apenas para 0S grupos com po-
pulacdo acima de 200 mil habitantes. Existem excecdes
individuais em outros grupos, principalmente em relacdo
a Municipios de caracteristica turistica, que possuem
uma grande quantidade de imdveis utilizados apenas nas
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chamadas altas temporadas e, consequentemente, um
aumento na prestacdo de servicos aos turistas e aos ndo-
-residentes que possuem imoveis nestes locais.

Apenas o grupo dos dois maiores Municipios do pais,
com populacdo acima de 5 milhdes de habitantes, apre-
senta uma participacdo de sua receita tributadria superior
ao das transferéncias, que ficam em segundo plano, em-
bora num montante nada desprezivel: R$ 39 bilhdes.

Tabela 7 - Distribuicdo das receitas municipais segundo
o0s grupos de habitantes - 2023.

BRASILE RECEITA . RECEITAS RECEITAS OUTRAS

GRUPOS HABITACIONAIS | T0TAL " | TRIBUTARIAS | TRANSFERENGIS | RECEITAS
BRASIL 733.791 168.691 47585 | 89.245
Até?2 2.234 7l 2.027 136
21-5 23.6%9 1131 21.242 1.266
51-10 33.763 2119 29.770 1.874
101-20 64.522 4.641 56.098 3783
201-50 107.275 11.350 87101 8.824
50 1-100 75.635 12.250 55.084 8.301
100 [-200 76.700 15.091 51.364 | 10.245
2001-500 m.259 28110 66.365| 16.786
500 1-1000 70.758 20.447 38.732 11.579
1000 I-5000 80.037 26.622 39982 | 13433
5000 e mais 87.969 46.859 28.092 13.018

FONTE: Ministério da Fazenda/Secretaria do Tesouro Nacional - Finbra
2023.
Organizacdo dos dados: Frangois E. J. de Bremaeker.

7. Novas fontes de recursos para
os Municipios

Pela via da arrecadacdo de seus proprios tributos,
verifica-se que apenas um seleto grupo de Municipios de
muito grande porte demografico teria condicdes tedri-
cas de melhorar sua situacédo financeira, o que ao longo
do tempo ndo tem se concretizado, por mais que suas
administracdes tributarias se modernizem e sejam mais
eficientes na cobranca dos tributos.

A maior dificuldade da maioria dos Municipios ad-
vém da situacdo de pobreza da populacdo, ou seja, da
sua falta de capacidade contributiva.
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Mesmo que se considerasse que a receita tributaria
municipal fosse o dobro da atual, ela teria um crescimen-
to de 1,64 vez, e sua participacdo desta receita passaria
dos 21,61% para 35,53%.

Sabe-se, entretanto, que pelo menos 40% destes
novos recursos teriam de obrigatoriamente ser aplicados
nas fun¢cdes Educacdo e Saude para atender aos dispo-
sitivos constitucionais. Quanto a cobranca do ISS ela é,
atualmente, limitada a 5% do valor do servico e que o
IPTU também encontra limitacdes na possibilidade de
aumento de suas aliguotas, o que poderia ocorrer atra-
vés do IPTU progressivo, mesmo assim, apenas para os
Municipios de maior porte demografico.

A alternativa mais viavel de fortalecer as finangas
municipais seria a possibilidade de um significativo au-
mento da aliquota do ISS, que poderia ser cobrada, a
exemplo do ICMS, a taxas bem mais elevadas, alids o que
estaria sendo proposto com a incorporacdo do ISS no
novo Imposto sobre Bens e Servicos (IBS).

A elevacdo da arrecadacdo municipal através do
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) esbarra, na
pratica, por razdes de ordem politica, vez que represen-
ta um tributo cuja conta é apresentada diretamente ao
cidadéao.

O que efetivamente tem surtido efeito concreto
para os Municipios, até o presente, sdo os avancos no
aumento de sua participacao nas transferéncias de recur-
sos federais (via FPM). Este tem sido o caminho politica-
mente mais utilizado ao longo do tempo.

As constantes reivindicacdes no sentido de que o
reembolso de despesas prestadas pelos servicos através
do Sistema Unico de Saude (SUS) seja reajustado, da
mesma forma que os valores transferidos a conta da me-
renda e do transporte escolar, e o peso dos coeficientes
dos alunos no célculo dos repasses do FUNDEF ndo tém
surtido o efeito desejado, de forma que o real custo ndo
recaia exclusivamente sobre os Municipios.
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Participacao e Controle Social
no Municipio

Vera Schattan P. Coelho'

O artigo localiza o contexto nacional e internacional no
qual ganhou forca o projeto de inclusdo da cidadania
no processo de definicdo e monitoramento das politicas
publicas. Os mecanismos explicativos que sustentam a
aposta neste projeto sdo recuperados e um mapeamento
das instituicées participativas presentes nos municipios
brasileiros é apresentado.

A seguir, uma breve revisdo de estudos que avaliaram es-
tas experiéncias aponta para a natureza dos resultados
alcancados, bem como para aspectos passiveis de apri-
moramento. Finalmente, discutem-se as perspectivas de
continuidade deste projeto.

1. Introducao

Nos anos 1980 e 90, uma curiosa convergéncia nas
agendas de atores tdo diversos quanto as agéncias de
fomento multilaterais, os partidos de esquerda, os de-
fensores do neoliberalismo e os movimentos sociais con-
tribuiu de forma decisiva para o fortalecimento dos go-
vernos locais ao redor do mundo, incluindo-se ai nossos
municipios.? O governo local representava, para cada um
destes atores, uma promessa diferente. Para uns signifi-
cava a possibilidade de ampliar os canais de participacao
politica frangueados as comunidades locais €, com isso, a
chance de se definirem respostas adequadas as necessi-
dades das comunidades. Para outros, significava a possi-
bilidade de coordenar mais adequadamente as a¢gdes do

1. Doutora em Ciéncias Sociais, coordena o Nucleo de Cidadania, Satide e Desen-
volvimento do CEBRAF, é professora do Programa de Pds-Graduacao em Politi-
cas Publicas da UFABC e pesquisadora associada ao CEM/CEBRAP-USE, Cepid
Fapesp.

2. Estudo realizado em 42 paises identificou que, entre 1950 e 2006, reformas
descentralizadoras aconteceram em uma propor¢do de oito para um (MARKS,
HOOGHE e SCHANKEL, 2008).
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governo e do mercado e, com isto, promover a eficiéncia
na prestacdo de servicos publicos.

Em paralelo a este amplo arco de atores, que defen-
diam a descentralizacdo e o fortalecimento do poder lo-
cal, ndo faltaram aqueles que chamaram a atencdo para os
riscos que acompanhavam este projeto. Falava-se seja so-
bre a dificuldade de sustentar o envolvimento politico dos
cidadaos, seja sobre os riscos de que o poder decisério
fosse monopolizado pelas elites locais, seja, ainda, sobre
os riscos de que julgamentos provincianos e conservado-
res ou comportamentos antidemocraticos prevalecessem,
resultando em retrocessos distributivos e civilizatoérios.

Naquele cenario, em que eram discutidos as possi-
bilidades e os riscos associados ao fortalecimento do po-
der local, foram se consolidando diagndsticos sobre os
fatores que deveriam ser levados em conta por aqueles
gue estavam interessados neste fortalecimento. Os diag-
ndsticos apontaram para a necessidade de promover, no
ambito local, as capacidades: a) fiscal dos governos; b)
técnica e gerencial dos gestores publicos, prestadores de
servicos e cidadaos; e ¢) politica dos atores estatais, po-
liticos e sociais. A partir deste quadro, aconteceram, so-
bretudo a partir dos anos 1980, iniUmeras inovacdes nos
campos das financas e administracdo publica e, também,
da participacdo politica. E sobre esse Ultimo conjunto de
inovacdes, conhecidas como inovacdes democraticas,
gue este capitulo se debruca.

Aqui, exploramos a contribuicdo dos processos de
descentralizacdo e de fortalecimento do municipio que
aconteceram no Brasil, sobretudo a partir dos anos 1990,
e a ampliacdo das possibilidades de participacdo dos ci-
dadéaos na vida politica local. A partir dai, indagamos se
maiores possibilidades de envolvimento dos cidadaos na
definicdo e no monitoramento das politicas publicas mu-
nicipais vém contribuindo, conforme era esperado, para
gue as politicas publicas se tornem mais responsivas as
suas necessidades.

O capitulo esta dividido em seis secdes. Na proxi-
ma, recupera-se a literatura que discute a relacdo entre
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inovacdes democraticas, politicas publicas e bem-estar
social. Na terceira secdo, apresenta-se um breve histérico
sobre a implementacdo destas inovacdes nos municipios
brasileiros e um panorama acerca do seu perfil atual. Na
quarta secdo, recuperam-se estudos sobre estas experi-
éncias e seu papel na implementacdo de politicas publi-
cas capazes de contribuir para a inclusdao e o bem-estar
dos municipes. Na quinta secado, apresentam-se aspectos
destas experiéncias, apontados na literatura, como pas-
siveis de aprimoramento. Conclui-se com consideracdes
sobre as perspectivas de continuidade do projeto de for-
talecimento da participacdo social em politicas publicas.

2. Inovacoes democraticas e poder local:
elos causais entre participacao, politicas
publicas e bem-estar social

Quando se discute o papel da politica na promo-
cdo do bem-estar social, ndo hd consensos faceis. Para
muitos analistas, caberd sempre a economia o papel cen-
tral em garantir avancos. J& para outros, estes avancos
serdo sempre limitados se ndo forem acompanhados de
processos efetivos de democratizacdo politica. Evitando
enveredar por esta fascinante e dificil discussdo, nos ate-
remos nesta secdo a recuperar inovacdes democraticas
que aconteceram em paralelo aos processos contempo-
raneos de descentralizacdo, buscando explicitar os me-
canismos causais que tém sido descritos para justificar
a aposta na contribuicdo que a participacdo e o controle
social, um tipo especifico de participacdo politica, podem
dar ao fortalecimento do poder local, tornando-o mais
democratico e responsivo as necessidades dos cidadaos.

A especificidade da participacao social estd asso-
ciada a garantia de mecanismos de inclusdo da cidada-
nia - e de seus interesses particulares (ndo individuais)
- em processos em gue sdo tomadas decisdes sobre
tematicas sociais (ZICCARDI, 2004). Estes mecanismos
podem estar voltados para o levantamento de opinides
e preferéncias ou para a definicdo e o acompanhamento
de politicas publicas, podendo ter um carater consultivo
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ou deliberativo e, diferentemente da politica partidaria,
marcada pelos ciclos e processos eleitorais, acontecem
de forma regular ao longo destes ciclos. Estamos falando
de conselhos gestores, conferéncias, orcamento partici-
pativo, juris formados por cidaddos, ouvidorias publicas,
reunides e audiéncias publicas de natureza diversa (CO-
ELHO e NOBRE, 2004; CORNWALL e COELHO 2009).

O apelo e a estabilidade destes mecanismos esta-
riam associados a sua capacidade de contribuir para a
reducdo dos custos envolvidos nos processos de mobi-
lizacdo e participacado politica. Esta reducdo, nos custos
da participac¢ao politica, facilitaria a participacdo do cida-
ddo comum em processos de tomada de decisdo sobre
problemas que os afetam. Neste processo, se franquearia
a todos os cidaddos a participacdo em féruns acessiveis
fisica e tecnicamente, isto é, poderiam participar de reu-
nides no bairro onde residem e contribuir com testemu-
nhos que expressam sua propria experiéncia sobre os te-
mas em discussao. Estas condi¢cdes seriam decisivas para
promover a inclusdao de um amplo espectro de cidadaos
na vida publica e, com isso, a circulacdo mais intensa de
informacdo, maior transparéncia do processo politico e
intensificacdo do debate publico (FUNG, 2004). Em para-
lelo, este processo contribuiria para fomentar o senso de
cidadania, ampliando a tolerancia, a confianca, a capaci-
dade e a disposi¢cao dos cidadaos para a participacdo e a
acao em politicas publicas (GAVENTA e BARRET, 2012).

Ao ampliarem-se as possibilidades de que os cida-
d&os tenham acesso a espacos em gue possam explici-
tar suas demandas e pressionar por respostas efetivas,
crescem as oportunidades de que seus pontos de vista
figuem mais claros e compreensiveis aos atores estatais.
Trata-se de um processo capaz de iluminar especificida-
des locais, o que pode contribuir para a superacao de
fragilidades associadas a ndo-inclusdo nos processos de-
cisérios daqueles que melhor conhecem os problemas
gue os afetam e a qualidade dos servicos que recebem
(COELHO e VON LIERES, 2010).

Em paralelo a estas formulagdes otimistas, que tém
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sustentado o avanco das inova¢cdes democraticas no Bra-
sil e no mundo, ndo faltam argumentos apontando para
as fragilidades do projeto participativo. Argumenta-se
gue as desigualdades que permeiam a estrutura sdécio-
-politica - desigualdades no acesso a informacéao, ao fi-
nanciamento e também na capacidade de influenciar e
mobilizar - restringem a participacdo politica daqueles
gue dispdem de menos recursos, aprofundando o déficit
na representacdo dos cidaddos com baixo nivel de ren-
da, de educacdo e de acesso a informacao, por exemplo
(ALONSO e COSTA, 2004). Outro ponto reiteradamente
apontado é a sensacdo generalizada na sociedade mo-
derna quanto a escassez de tempo, um elemento fun-
damental para viabilizar a participacdo politica (FONT,
2004). Dificuldades residiriam, ainda, na resisténcia dos
atores estatais a franquearem poder sobre decisdes que
se encontram sob sua alcada e também na fragilidade da
vida associativa, sem a qual se torna mais dificil envolver
o cidadao no dia a dia da vida comunitaria (VIANA, 1998;
CARNEIRO, 2002; ROBINSON, 2007).

Nas préximas paginas, recuperamos a trajetdria
de institucionalizacdo dos mecanismos de participacdo
social nos municipios brasileiros e, levando em conta as
possibilidades e os constrangimentos discutidos nesta
secdo, apresentamos um breve balanco sobre sua con-
tribuicdo ao envolvimento da cidadania nos processos
de construcao de politicas publicas mais efetivas e inclu-
sivas. Também discutimos aspectos destas experiéncias
gue podem vir a ser aprimorados.

3. Mapeamento e apresentacao da evolugao
histdrica dos principais mecanismos
de participacao e controle social no
ambito municipal

No Brasil, os conselhos comecaram a adquirir ex-
pressao politica nos anos 1980, no processo de luta pela
redemocratizacdo do pais. Naguele periodo, os conselhos
populares ganharam centralidade a medida que os movi-
mentos sociais passaram a reconhecer a necessidade de
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ir além das acdes mais imediatas de demandar e pressio-
nar, que caracterizaram as mobilizacdes populares nos
anos 1970, participando mais ativamente das discussdes
sobre os rumos das politicas publicas (CARDOSO, 1988).

Dentre os conselhos populares que se destacaram
naquele periodo, cabe lembrar os Conselhos Populares de
Campinas (SP), no inicio dos anos 1980, e o de Saude da
Zona Leste de S&do Paulo. Enquanto os primeiros desenvol-
veram-se articulados aos programas das pastorais religio-
sas, os ultimos foram criados a partir do trabalho de sani-
taristas que atuavam nos postos de saude daqguela regido,
articulados ao Partido Comunista, mas que também viven-
ciaram o clima de participacao gerado pelas Comunidades
Eclesiais de Base da Igreja Catdlica (GOHN, 2006).

Estas experiéncias reforcaram o reconhecimento
guanto a importadncia da participacdo social, contribuin-
do para que durante o processo constituinte mais de 500
mil assinaturas fossem angariadas pelos manifestantes,
que demandavam o direito a participagdo no ciclo das
politicas publicas - definicdo, implementacdo, monito-
ramento e avaliacdo. Esta mobilizacdo foi decisiva para
gue a Constituicdo de 1988 promulgasse a participacdo
social como um direito do cidaddo. Este marco legal, em
conjunto com a legislacdo posterior, que condicionava a
transferéncia de recursos federais destinados as areas so-
ciais a criacdo de conselhos, garantiu a institucionalizacdo
de uma densa estrutura de participacdo social, que veio a
ser reconhecida internacionalmente por sua ousadia, suas
dimensdes e sua capilaridade (SINTOMER et al, 2013).

Conselhos

Foram criados conselhos nacionais, estaduais e mu-
nicipais. Assim, se em 1991, apenas na Regido Sul havia,
em média, mais de um conselho por municipio, nove anos
depois todas as regides brasileiras possuiam mais de 1,5
conselho por municipio e, em 2010, essa cifra elevou-se
para 3,9 no Nordeste, 4 no Norte e mais de 5 no Centro-O-
este (5,2), no Sudeste (5,7) e no Sul (5,7) (LAVALLE et al.,
2018). Segundo dados do IBGE, existem 34.329 conselhos
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gestores no pais, 50% dos municipios contam com entre
cinco e sete deles, enquanto 25% dos municipios tém mais
de sete conselhos e 25% menos de cinco. Varias dezenas
de milhares de conselheiros da sociedade civil participam
através destes conselhos do debate, da definicdo e da
supervisdo de politicas publicas. Esta participacdo se da
a partir de reunides, que podem ser mensais ou menos
frequentes e onde as decisdes podem ser tomadas em
votacdes, nas quais vale a preferéncia da maioria, ou em
deliberacdes, em que se busca alcancar o consenso entre
os participantes (COELHO, 2020).

Existem conselhos de educacao, assisténcia social,
salde, habitac¢ao, tutelar, crianca e adolescentes em pra-
ticamente todos os municipios, tendo esta universaliza-
¢do sido induzida pelo governo federal, que exigiu que
fossem instituidos para acompanhar as transferéncias
financeiras e processos internos as respectivas politicas.
Estes conselhos participam, por exemplo, na area de as-
sisténcia social e de direitos da crianca e do adolescente,
da fiscalizacdo destas politicas e da definicdo de quais
provedores privados de servicos assistenciais estdo ap-
tos, de acordo com os critérios legais, a receber recursos
publicos. Ja os conselhos de salde e educacdo discutem
a provisdo de servicos na cidade e fiscalizam a gestao
municipal (CORTES, 2011).

Outros conselhos existentes sdo emprego e renda,
meio ambiente, cultura, esporte, politica urbana, transpor-
te, seguranca, parqgues, turismo, combate as drogas e a
pobreza e hd também aqueles em torno da defesa de di-
reitos individuais ou coletivos (tutelar, idosos, negros, mu-
Ilher, género, juventude, raca, deficientes, direitos humanos
e LGBT, entre outros). Alguns destes conselhos, como o
de meio ambiente e idosos, foram instituidos por regula-
mentacdo federal e outros por regulamentacdes munici-
pais, esses Ultimos estdo menos disseminados pelo terri-
tério nacional e varios existem apenas em municipios com
maior indice de Desenvolvimento Humano (IDH)3.

3. O Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) é uma medida resumida de trés
dimensoes bésicas do desenvolvimento humano: renda, educacao e saude.
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Dos conselhos, participam representantes da socie-
dade civil, dos prestadores de servico e da gestdo publica,
havendo casos em que a sociedade civil ou o governo de-
tém 50% das cadeiras e outros em que o numero de cadei-
ras € dividido paritariamente entre estes trés setores. Por
exemplo, na Saude metade dos conselheiros representa a
sociedade civil e a outra metade prestadores e governo.
Ja& na Assisténcia Social metade dos conselheiros repre-
senta o governo e a outra metade representa a sociedade
e os prestadores. Enquanto na area de Trabalho e Empre-
go, um terco dos conselheiros representa o governo, um
terco, os empregadores, e o terco restante, os emprega-
dos (CORTES, 201D).

Estes conselhos podem desempenhar funcdes tanto
deliberativas, decidindo sobre a implantacdo de politicas
e/ou administracdo de recursos relativos a sua area de atu-
acdo, quanto consultivas, analisando problemas e indican-
do acdes e politicas que considerem desejaveis. Podem
também ter funcdes normativas, estabelecendo normas e
diretrizes para as politicas, e fiscalizadora, monitorando a
implementacédo e o funcionamento de politicas.

Os gestores publicos sdo os principais responsaveis
pela instituicao destes conselhos e pela organizagcdo dos
processos de escolha dos conselheiros, havendo em va-
rios municipios a Casa dos Conselhos, onde ha telefone,
computador, salas de reunido e outras facilidades que
contribuem para seu adequado funcionamento.

Conferéncias

As conferéncias nacionais comecaram a ser imple-
mentadas nos anos 1940. A primeira delas aconteceu
em 1941 e versava sobre a saude publica. Desde entéo,
estas conferéncias tém acontecido a cada quatro anos,
tendo se expandido, sobretudo, a partir dos anos 2000
para varias outras areas de politica publica, como meio
ambiente, assisténcia social e educacdo. As conferéncias
nacionais sao precedidas por conferéncias municipais e
estaduais preparatorias.

As conferéncias municipais sdo franqueadas a parti-
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cipacdo de todos os cidadaos e devem contribuir para as
conferéncias estaduais com propostas, debatidas in /oco,
e delegados, eleitos entre os participantes. Nessas ulti-
mas, os delegados discutem e votam as propostas, elabo-
ram um novo relatorio e elegem seus representantes para
a conferéncia nacional. As propostas apresentadas pelos
estados sdo entdo sistematizadas por comissdes forma-
das por representantes da sociedade e do governo e de-
batidas na conferéncia nacional. Este processo contribui
para traduzir preferéncias e prioridades e seus resultados
sdo disponibilizados para os politicos eleitos, os gestores
e as liderancas sociais. Com isso, ampliam-se as possibi-
lidades de que a cidadania participe do debate e da for-
mulacdo das politicas publicas nacionais. Estes processos
tém mobilizado de dezenas a centenas de milhares de
participantes, tendo mais de 7 milhdes de brasileiros par-
ticipado de ao menos uma conferéncia entre 2003 e 201
(PROGEBINCHI e SAMUELS, 2014).

Or¢camento participativo

O Orcamento Participativo (OP) garante o envolvi-
mento da cidadania na alocacdo de parcela dos recur-
sos orcamentarios locais. As primeiras experiéncias do
OP aconteceram nos anos 1980, tendo posteriormente
sido impulsionadas por governos petistas e, mais tar-
de, sobretudo, a partir dos anos 2000, sido adotados
por governos de filiacdes partidarias diversas (SOUZA,
2004). Embora o OP tenha recebido uma enorme aten-
cdo internacional, sua expansao foi modesta, se com-
parada a dos conselhos. Pesquisa da Rede Brasileira de
Orcamento Participativo identificou, em 2012, 353 expe-
riéncias ou programas de OP ativos (RBOP, 2012), nédo
havendo numeros precisos sobre as experiéncias atual-
mente em curso.

O OP se configura em um processo ascendente, sen-
do organizado a partir de assembleias realizadas em sub-
-regides municipais, bairros ou distritos e em discussdes
tematicas. A participacdo direta acontece, principalmen-
te, nestas assembleias, onde estdao presentes moradores,

121

()] DESCENTRALIZAGCAO E POLITICA MUNICIPAL



SERIE CIDADANIA E POLITICA

ativistas dos movimentos sociais, representantes do go-
verno e politicos e sdo definidas prioridades e também
eleitos delegados, que representardo um tema ou um
territério nas negociacdes subsequentes. Estes delega-
dos formam um Conselho, que debate diretamente com
os representantes da prefeitura a viabilidade de execu-
tar as obras aprovadas nas assembleias, em ciclos anuais
ou bianuais. Eles também acompanham o cumprimento
das deliberacdes acordadas. Os investimentos podem
ser orientados, por exemplo, a construcdo ou melhoria
de unidades de saude, escolas, habitacdo popular, sane-
amento ou pavimentacao e iluminacao de vias publicas,
sendo em muitos municipios priorizados recursos para
as regides mais carentes (CORTES, 2014; BOULDING e
WAMPLER, 2010).

Varios municipios associaram ao OP o PPA (Planeja-
mento Plurianual) participativo. O PPA é um instrumento
que expressa as prioridades governamentais e serve ao
planejamento. Ele contém as diretrizes, os objetivos e as
metas de médio prazo da administracao publica, as quais
serdo detalhadas posteriormente nas Leis Orcamenta-
rias Anuais. O PPA tem vigéncia a partir do segundo ano
de um mandato, até o final do primeiro ano do mandato
seguinte, o que deve contribuir para impedir a descon-
tinuidade de politicas e obras publicas de importancia
estratégica para o municipio, estado ou pais. J& o PPA
participativo representa a definicdo em conjunto com a
sociedade civil de objetivos e prioridades e o planejamen-
to de sua implementacao.

Outros mecanismos

As audiéncias e consultas publicas e os canais de
expressao de preferéncias individuais sdo mecanismos
gue, embora ndo acontecam com periodicidade regular,
também buscam incluir a perspectiva do cidaddo tanto
no dia a dia das politicas publicas quanto em eventos
administrativos extraordinarios.

A audiéncia publica, prevista pela Constituicdo de
1988, tem por finalidade promover um didlogo entre a
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sociedade civil e as autoridades estatais em processos
decisoérios de grande relevancia para a sociedade, como
licitacbes e contratos de grande vulto. J& a Consulta Pu-
blica fica aberta por tempo limitado, sendo um mecanis-
mo de participacao ndo presencial em que todos os cida-
ddos podem participar e subsidiar o processo de tomada
de decisao e de edicdo das normas da administracao pu-
blica (ALONSO e COSTA, 2004). Os canais de expressdo
das preferéncias individuais dos cidaddos se concentram
na pesquisa de satisfacdo e na ouvidoria, que recebem
avaliacdes, demandas, sugestdes e reclamacdes por tele-
fone, correio ou internet (CORTES, 2014).

A partir dos anos 2010, também cresceu a preocu-
pacdo com o fortalecimento do governo aberto, isto é,
comprometido com aumentar a disponibilidade de in-
formacdes sobre atividades e finangcas governamentais e
apoiar a participacao social através de novas tecnologias
(WAISBICH e COELHO, 2019).

Este panorama deixa claro que a partir dos anos
1990 ampliaram-se consideravelmente as oportunidades
para que o cidadao se informe e participe dos debates e
das decisdes sobre politicas publicas e, também, comu-
nigue aos gestores suas preferéncias. Na proxima secao,
discutimos resultados associados a implementacdo, nos
municipios brasileiros, deste amplo conjunto de mecanis-
mos participativos.

4. Sucessos e limites

Conselhos, conferéncias e OP sdo sem duvida os
carros-chefes do nosso arcabouco participativo. Cada
uma destas inovacdes ostenta trunfos prdéprios: os con-
selhos existem em todos os municipios brasileiros, as
conferéncias reinem um numero surpreendente de par-
ticipantes para discutir politicas publicas, enquanto o OP
€ a experiéncia mais disseminada internacionalmente. O
gue aprendemos ao longo destes ultimos 30 anos so-
bre seu funcionamento e sua contribuicao efetiva para o
bem-estar dos municipes?

Os trabalhos de Lavalle et al. (2018) e Almeida et al.
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(021) sobre conselhos mostram que certa parcela de con-
selhos estd capilarizada, funciona regularmente e partici-
pa da gestdo de politicas publicas. Estd ndo € uma reali-
dade generalizavel para o universo dos 34.329 conselhos,
porém esta presente, sobretudo, nos municipios maiores,
com melhor IDH e nas politicas em que suas competén-
cias sdo bem delimitadas e nas quais desfrutam de um
efetivo poder de decisdao, como acontece nos conselhos
de saude, educacao, tutelar e de assisténcia social. Um
estudo quantitativo realizado por Avelino et al. (2013) ja
apontava nesta direcdo ao evidenciar a contribuicdo dos
conselhos municipais de saude para a reducao da cor-
rupcao no plano municipal.

Outros estudos tém apontado para a influéncia de
aspectos da gestdo, do contexto, do desenho institu-
cional e da prdépria politica publica sobre a efetividade
dos conselhos (ABERS, 2000; FARIA, 2007; AVRITZER,
2009). Gestores e politicos comprometidos com o ideal
participativo, municipios com tradicdo associativa, formas
mais inclusivas e transparentes de recrutar conselheiros,
discussdo sobre temas acessiveis e de interesse do cida-
dao e recurso a facilitadores e dindmicas inclusivas sdo
apontados como fatores que ampliam as chances de que
os conselhos deliberem sobre temas relevantes para a po-
litica local (COELHO et al., 2007, 2011). Nesta linha, varios
autores tém chamado a atencdo para a importancia das
caracteristicas dos municipios em determinar ambientes
mais ou menos favoraveis a participacdo, sendo impor-
tante considerar sua estrutura institucional, a capacitacao
dos seus gestores publicos e o grau de associativismo e
de mobilizacdo local (SABIONE et al.,, 2016).

POGREBINSCHI e SAMUELS (2014) enfocaram a
capacidade de a participacdo social impactar as politi-
cas nacionais a partir de processos de mobilizacdo as-
cendentes, que comecam nas conferéncias municipais e
estaduais e desembocam nas conferéncias nacionais. Se-
gundo um estudo realizado pelos autores em trés areas
de politica - assisténcia social, combate a fome e direito
das mulheres -, cerca de um quarto das propostas formu-
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ladas pelas conferéncias nacionais, a partir da incorpora-
cdo dos interesses e das contribuicdes da cidadania, foi
transformado em leis. Enquanto muito do trabalho dos
conselhos e do OP enfoca e tem como objeto a realidade
municipal, as conferéncias mostraram, segundo os auto-
res, que a participacdo que comeca no nivel local pode,
através de um processo de representacdo e delegacao,
moldar politicas nacionais que impactam a vida de mi-
Ihdes de brasileiros.*

Touchon e Wampler (2014) analisaram a influéncia
da adocao do OP sobre gastos municipais em programas
de saude e saneamento e sobre a mortalidade infantil a
partir da analise de dados coletados ao longo de 20 anos
(de 1989 a 2008) em 253 municipios que contavam com
mais de 100 mil habitantes. Deste total, 122 municipios
adotaram o OP por ao menos quatro anos, sendo gque
alguns deles contaram com o programa por todo o pe-
riodo. Os 131 municipios restantes, que ndo adotaram o
OP, apresentavam caracteristicas similares ao do grupo
gue adotou o programa em termos de renda, preferén-
cias politicas e distribuicdo geografica e funcionaram
como um grupo de controle. As conclusdes do estudo
apontaram para relacdes estatisticamente significativas
entre a adocdo do OP, o aumento de gastos nas areas de
salde e saneamento e a reducdo da mortalidade infantil,
sendo estes resultados mais robustos nos municipios que
haviam adotado o programa por mais tempo.

Varios outros estudos também apontam para ga-
nhos, a partir da institucionalizacdo dos mecanismos par-
ticipativos, tanto na inclusdo dos cidaddos mais pobres
nos processos politicos quanto nos indicadores de bem-
-estar destes grupos. Nesta linha, pesquisas coordena-
das por Abers (2000), Avritzer (2009) e Melo e Baiocchi
(2006) confirmaram a expectativa de inclusdo nos pro-
cessos participativos dos setores mais pobres e tradicio-
nalmente excluidos, mostrando, por exemplo, que entre

4. Segundo Roméo (2014), estes resultados, embora animadores, devem ser vis-
tos com cautela, tendo vista que, para além das conferéncias, ha toda sorte de
pressao e lobby sobre os parlamentares e o proprio governo (cerca de 80% da
producéo legislativa no Brasil é de iniciativa do Executivo).
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os participantes e os delegados eleitos do OP predomina-
vam os de baixa renda, baixa escolaridade e as mulheres.

Ja Coelho e Waisbich (2016) chamaram a atencéo
para a permanente defesa do direito a saude exercida
nos ultimos 25 anos nos conselhos e nas conferéncias de
salude, o que contribuiu para a garantir tanto a vitalida-
de do SUS, nos anos 1990, quando muitos defendiam a
focalizac&o das politicas sociais, nos anos 2000, quando
apoiaram investimentos para consolidar a Atenc&o Prima-
ria nos territérios mais carentes, e, em anos mais recentes,
ao defenderem agendas de aprimoramento do SUS.

Ao lado deste balanco positivo, hd andlises mais
cautelosas, que indagam seja sobre a capacidade dos
movimentos sociais de manterem sua energia e auto-
nomia frente aos processos de institucionalizacdo aqui
descritos, seja sobre a capacidade de as instituicdes par-
ticipativas captarem as tensdes politicas presentes na so-
ciedade (ROMAO, 2014; CARLOS, 2015). Nesta linha, ha
retratos ora de espacos “vazios” e desprovidos de ener-
gia social, ora de espacos “capturados” por burocratas,
gue nao guerem dividir seu poder, ou por grupos mobili-
zados da sociedade, como os sindicatos ou movimentos
sociais associados a partidos politicos que se apropriam
desses mecanismos, colocando-os a seu proprio servico.
Outros diagndsticos tém apontado para certa desidra-
tacdo e dispersdo da energia social estimulada pela ins-
titucionalizacdo e proliferacdo das tematicas abertas a
participacao. Todos estes fatores teriam, na visdo destes
autores, ajudado a inibir a esperada contribuicdo da par-
ticipacdo social ao aprofundamento da democracia e ao
bem-estar de grupos menos favorecidos.

5. Aprimorando a participacao

Em paralelo as avaliacbes apresentadas acima, ha
também varios estudos que discutem como aprimorar
a esfera participativa. Partindo de anadlises que buscam
entender por que algumas experiéncias vdo melhor que
outras, novos modelos de organizacdo dos mecanismos
participativos tém sido sugeridos. Varios destes traba-
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lhos tém enfocado aspectos do desenho destes féruns,
discutindo formas alternativas de recrutamento dos par-
ticipantes. J& outros enfocam a natureza dos temas tra-
tados, e hd também os que se atém as dindmicas dos
encontros. Afinal, como promover a efetiva inclusdo e a
participacdo daqueles que tém menos recursos politicos?

Em relacdo ao recrutamento, além da necessidade
de divulgar adequadamente os processos de escolha,
eleicdo ou cadastramento de conselheiros, delegados
e outros participantes tém se sugerido: 1) A selecdo de
participantes que venham a formar um grupo gque espe-
lhe as caracteristicas demograficas da populacdo; 2) A
reserva de cadeiras para participantes com caracteristi-
cas que espelhem os grupos mais vulneraveis e margi-
nalizados da populacdo; ou ainda 3) A garantia de que
estes processos resultardo em maior acesso por parte de
grupos mais vulneraveis a bens e servi¢cos que sejam im-
portantes para o seu bem-estar. Argumenta-se que estas
estratégias de recrutamento devem ampliar as chances
de garantir a participacao plural da cidadania.

Quanto aos temas que devem ser privilegiados nes-
tes foruns, tem-se sugerido enfocar aqueles sobre os
guais os gestores tém pouca informacdo e a cidadania
dispde de vantagens comparativas, como os seus pro-
prios valores, as suas necessidades e a qualidade dos
servicos publicos que recebem. Finalmente, quanto as
dinamicas, muito se escreveu sobre as desigualdades de
poder, de recursos comunicativos e de tempo que per-
meiam as relacdes entre os participantes destes féruns
(FONSECA, 2011). No sentido de amenizar o impacto
destas desigualdades sobre as dindmicas participativas,
tem sido sugeridos o recurso a facilitadores profissionais
e o uso de “story telling”.®

Cabe ainda chamar a atencdo para outros dois im-
portantes desafios posto a esfera participativa. Um deles
é interessar e incluir os jovens. Para tanto, serd necessario

5. Trata-se de uma técnica que permite deixar os participantes mais a vontade e
conectados entre si. A participacdo é estimulada por um facilitador, que convida os
participantes a partilhar vivéncias e passagens da sua propria histéria.
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identificar dindmicas que tenham apelo para eles, uma
vez que os temas discutidos nestes espacos participati-
VOs, isto é, a concretizacdo dos direitos sociais e 0 acesso
a servicos publicos, sdo certamente do seu interesse. O
outro desafio é fortalecer estes féruns, ampliando sua in-
fluéncia nos processos decisorios. Um caminho possivel
nesta direcdo é dar voz as considerag¢des produzidas nos
espacos participativos e voto a seus representantes nos
processos, conduzidos e celebrados pelo setor publico,
de avaliacdo e recontratacdo de prestadores de servigcos
gue atuam, por exemplo, nas areas de salde e educacao
(COELHO, 2020).

Finalmente, um risco importante para o qual varios
autores tém atentado € o de que estas alternativas, apa-
rentemente promissoras, Nndo prosperem NOs Municipios
mais pobres e isolados, reforcando as disparidades re-
gionais, seja quanto a participacdo politica dos mais po-
bres, seja quanto a provisdo de servicos (SABIONE et al.,
2016). Para enfrentar este risco, tem sido sugerido que as
esferas municipal, estadual e federal promovam em con-
junto esforcos no sentido de fomentar as capacidades
dos gestores e das liderancas sociais e incentivem am-
bientes favoraveis a participacdo cidada.

6. Comentarios finais

O projeto de incluir a cidadania no processo politico
em que se discutem, implementam e avaliam as politi-
cas publicas é sedutor e carregado de promessas. Estas
promessas se tornam criveis a partir de um argumento
simples: cada um de nds terd melhores chances de de-
fender seus interesses se estiver presente na mesa de
negociagao.

Ora, se 0 argumento é simples e légico, é também
demandante. Um grande esforco da sociedade e da
gestdo publica precisa ser mobilizado para garantir a
construgcdo e o funcionamento desta esfera participati-
va. Tempo, recursos materiais e treinamento sdo alguns
destes recursos, os quais precisam ser permanentemente
mobilizados para garantir o dia a dia dos mecanismos
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participativos. E preciso também aceitar riscos, afinal
pois o projeto requer certo deslocamento de papéis, pois
se trata de adentrar um campo de didlogo e colaboracdo
entre cidad&os, governo e prestadores, o que pode vir a
significar cooptacdo ou perda de autonomia.

Nossa sociedade aderiu a este ambicioso e dificil
projeto, o que nos permitiu assistir, ao longo dos ulti-
mos 30 anos, a construcdo no Brasil, e em particular nos
Nnossos municipios, de uma incrivel infraestrutura para a
participacdo social. Neste processo, passamos a ser reco-
nhecidos internacionalmente como um importante polo
difusor de inovacdes democraticas.

Hoje é possivel afirmar que, ao longo destas trés
décadas, nossos municipios experimentaram um bem-
-vindo processo de rotinizacdo dos encontros entre cida-
dé&os, gestores e prestadores, os quais passaram a discu-
tir regularmente os problemas e as prioridades em varias
areas de politica publica. E possivel afirmar também que
houve ganhos politicos e distributivos associados aos
processos participativos, e que estes ganhos tém se mos-
trado mais presentes onde ha gestores que os apoiam e
onde ha algum grau de organizacdo da sociedade civil.

Estes testemunhos apontam a importancia de valo-
rizarmos, preservarmos e atualizarmos nossa infraestru-
tura participativa. Mudanc¢as nesta infraestrutura podem
e devem ser propostas. A estrutura dos conselhos, das
conferéncias e do OP aqui descrita é setorial, presencial
e dependente de processos de representacdo por vezes
frageis. Repensar e modernizar as formas de participa-
¢do sdo, assim, desafios a serem enfrentados por aqueles
gue acreditam no valor de envolver a sociedade civil na
governanca das politicas publicas.

A medida que os municipios ganharam espaco na
implementacdo das politicas publicas ampliaram-se os
recursos de que dispdem para liderar este processo. Ges-
tores municipais podem se responsabilizar por identifi-
car oportunidades concretas de ouvir e fazer valer a voz
dos municipes nas diferentes politicas publicas que im-
plementam. O avanco deste processo poderd contribuir

129

()] DESCENTRALIZAGCAO E POLITICA MUNICIPAL



SERIE CIDADANIA E POLITICA

para que estas politicas respondam melhor as necessi-
dades dos municipes, tornando o trabalho cotidiano dos
gestores mais efetivo e gratificante. Este ciclo virtuoso
representa uma janela de oportunidade para que o direi-
to a participacdo social, garantido pela Constituicdo de
1988, se torne uma realidade.
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A Série Cidadania e Politica, editada pela Oficina Municipal
em conjunto com a Fundacao Konrad Adenauer traz
publica¢cdes didaticas que se baseiam

nos cursos oferecidos por nossa Escola de Cidadania e
Gestdo Publica desde 2008.

Com estes livros, queremos oferecer aos participantes de
nossos cursos, e de outras escolas de politica e governo,
um material rico onde possam aprofundar-se nos
conteudos e acessar as fontes bibliograficas

mais relevantes para sua formac¢ao civica e profissional,
visando uma efetiva participacao democratica,

em especial, nos Municipios brasileiros.

A forma compacta dos textos e do projeto grafico desta
Série fazem parte de um projeto politico pedagdgico
marcado pela simplicidade, beleza

e profundidade conceitual, que norteiam todas

as atividades da Oficina Municipal.

Esperamos que estes volumes atraentes e coloridos
possam ser um estimulo a leitura e a reflexao pessoal em
um mundo dominado pelas midias eletronicas e pelo
consumismo de informagdes.
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