Laboratorios

No periodo pos-ditadura, os municipios vém assumindo
papel central ndo s6 na prestacao direta de servicos publicos
como também tém se transformado no mais importante
locus da sedimentacao da democracia no Brasil

Antonio Carlos Granado

municipio, no Brasil, foi insti-

tucionalmente transformado

em ente federativo pela Cons-

tituicdo de 1988. H4 quem

afirme que, mesmo antes dis-
S0, ja possuia um grau de autonomia
elevado. Com algumas fontes pré-
prias de financiamento definidas e
algumas atribui¢des constitucionais
estabelecidas, ele ja teria, na prética,
esse carater. Mas ndo vamos entrar
nessa polémica.

Para se entender, porém, a situa-
¢do institucional atual dos municipios,
¢é importante ressaltar que essa defini-
cdo surge, no debate constituinte, ndo
a partir de uma discusséao forte sobre
a importancia ou ndo de o municipio
ganhar esse status, mas, sim, como
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decorréncia de varios movimentos de
contraposicdo a exacerbada centrali-
zacdo de atribuicoes que se havia ins-
talado durante o periodo da ditadura
militar. No processo de resisténcia a
ditadura, firmaram-se movimentos
pré-descentralizacdo, calcados tanto
no avango de uma série de movimen-
tos sociais de carater setorial, que plei-
teavam a municipalizacdo de varios
servicos, como também na luta pelo
fortalecimento das instancias subna-
cionais. Em ambos os casos, a palavra
de ordem era “descentralizacdo’, pois
o periodo autoritario havia firmado a
Unido como o centro politico de to-
das as decisoes e acdes publicas. Era
necessario resistir, e essa resisténcia
significava, entre outras coisas, enfra-
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quecer esse poder central e descen-
tralizar a acdo publica. No caso dos
movimentos sociais setoriais, foram
muito fortes os movimentos pela mu-
nicipalizacdo da satude, da educacao,
da habitacdo, entre outros, que acaba-
ram, vérios deles, ganhando contornos
de lutas nacionais, com conquistas de
carater nacional, também, voltadas a
descentralizacgao.

E no bojo dessa luta por descentra-
lizacdo que, na Constituinte, os mu-
nicipios acabam ganhando o carater
institucional de entes federativos.

lacunas institucionais

Esse cardter que os municipios
assumem, porém, nio tem sua insti-
tucionalidade completada até hoje.
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politicas publicas

Viérias sdo as lacunas institucionais
para a sedimentacdo plena dos muni-
cipios como entes federativos, desde
a clara definicdo de atribuigées dife-
renciadas entre eles, quanto uma boa
definicdao do financiamento dessas
atribuicoes. O artigo 23 da Constitui-
c¢do Federal néo foi regulamentado até
hoje. Esse artigo define as competén-
cias comuns entre a Unido, os estados,
o Distrito Federal e os municipios e
prevé, em seu pardgrafo tinico, que
leis complementares fixardo normas
para a cooperacao entre essas esferas
federativas, buscando o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar, em
ambito nacional.

Também o financiamento das
atribuicdes ndo esta bem equacio-
nado. As receitas municipais mais
significativas sdo as transferéncias,
seja nacionais seja estaduais, as quais
possuem critérios de rateio nem
sempre justos. A reforma tributdria
que, neste momento, tramita no Con-
gresso, apenas esbarra na questao
federativa ao desconstitucionalizar o
critério de rateio do ICMS. O critério

atualmente previsto na Constituigao,
que define a transferéncia de 25% do
ICMS arrecadado em cada estado
para os municipios que o compdem,
estabelece que esse rateio sera distri-
buido segundo um indice de partici-
pacdo para cada municipio, impondo
que pelo menos trés quartos desse
indice sejam definidos com base no
Valor Adicionado no territério de
cada municipio, sendo o restante
distribuido segundo a legislacdo esta-
dual prépria. Esta legislacdo estadual
varia bastante de estado para estado,
mas o peso maior, dada a definicao
constitucional, serd, sempre, o Valor
Adicionado Fiscal.

Essas transferéncias, com essas de-
fini¢oes, provocam distorcdes, criando
situacoes fortemente andmalas. S6
para ter idéia do quanto essas distor-
¢oOes sdo importantes, pegue-se 0 caso
do estado de Sdo Paulo, onde as trans-
feréncias de ICMS para os municipios,
obedecendo aqueles preceitos, criam
situacoes de transferéncia per capita
que possuem 0s seguintes extremos.
Em 2006, ano para o qual ja se tem os
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dados consolidados na Secretaria do
Tesouro Nacional, Paulinia, que é o
municipio com maior receita de ICMS
per capita, recebeu o equivalente a
R$ 8.492,00/per capita e, no outro
extremo, o municipio de Francisco
Morato, no mesmo ano, recebeu ape-
nas e tdo-somente a transferéncia de
R$ 62,00/ per capita.

Esse quadro institucional criou
distorcoes nas financgas publicas a
partir das receitas transferidas. Essas
distorcoes acabaram dificultando, em
nivel municipal, as administracoes
de prestar, a contento, muitos dos
servicos publicos essenciais a popu-
lacao, principalmente nos campos da
saude e da educacao, considerados
fundamentais para a sedimentacao
da cidadania. Isso, agravado por uma
economia geograficamente muito
desigual, provocou a proposicao e se-
dimentacdo de mecanismos compen-
satdrios, com vinculacoes de receitas,
por um lado, e por transferéncias
compensatdrias, por outro. Muitos
desses mecanismos, a despeito de sua
intencdo positiva e elogiosa, acabaram
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O papel crescente dos municipios tem muito a
ver com a atividade governamental do PT, que
teve suas primeiras experiéncias institucionais
por meio de governos locais

sedimentando, como efeito colateral,
novas distor¢des no gasto publico.

Observem-se os casos de satide e
educagao, que possuem mecanismos
vinculatdrios de despesa a receita pro-
pria e transferida. No caso da satde,
0s gastos municipais obrigatdrios sdo
de 15% daquela receita e na educacao,
25%. Na educacao, além dessa vin-
culagdo, criou-se também o Fundef,
atualmente substituido pelo Fundeb,
que busca um mecanismo de redistri-
buicdo dos recursos entre os munici-
pios, para tentar minimizar os efeitos
das distor¢oes na receita. Na satde, a
municipalizagdo tem os mecanismos
de compensacéo do SUS.

De qualquer forma, quando se
olha para aquele quadro de extremos,
entre Paulinia de um lado e Francisco
Morato de outro, pode-se perceber as
dificuldades de ambos os municipios
para uma boa qualidade do servico
publico. Gastar 25% de sua receita em
educacao, para Paulinia, com seus
73 mil habitantes, implica inventar
despesas, sofisticando sobremaneira
o servico prestado. Em compensacao,
para Francisco Morato, com seus 146
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mil habitantes, esse mesmo servico
terd uma qualidade apenas e tdo-so-
mente sofrivel, se o limitador de 25%
for respeitado. A qualidade do gasto
publico tem seu perfil condicionado
ao perfil da receita.

Acao municipal, democracia e
cidadania

Independentemente dessas la-
cunas institucionais na definicdo do
municipio como ente federativo, este
vem ganhando importancia crescente
na vida publica brasileira. No periodo
pés-ditadura, os municipios vém
assumindo papel central ndo s6 na
prestacdo direta de servigos publicos,
os quais se tém municipalizado com
muita rapidez, como também vém se
transformando no mais importante
locus da sedimentacdo da democracia
no Brasil. A cidadania vem se firman-
do, cada vez mais, no Brasil, a partir da
esfera municipal.

E interessante notar que esse papel
crescente dos municipios tem muito
aver com a atividade governamental
do Partido dos Trabalhadores, que
surgiu e se firmou a partir de algumas
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vertentes de movimentos sociais e de
resisténcia democratica. O PT teve
suas primeiras experiéncias institu-
cionais na esfera legislativa e, no Po-
der Executivo, nos municipios, onde
exercitou, experimentalmente, muitas
politicas publicas de sedimentacdo da
cidadania ndo s6 no combate a exclu-
sdo, como no campo dos diferentes
direitos publicos.

Obviamente, essa caracteristica
ndo é privilégio e exclusividade do
PT nem se materializa totalmente
em toda e qualquer administracao
petista, mas € nesse partido que toma
vulto e caréter de politica estratégica.
As administracées municipais tém se
transformado em importantes labora-
térios de politicas publicas. No proces-
so eleitoral municipal que se avizinha,
ao que tudo indica, os programas
de governo ganhardo maior forca na
disputa eleitoral. E, nos programas de
governo, a visdo de cidade, mais que
o rol de realizacgoes, vai ganhando
centralidade.

Quando se toma a cidadania como
o exercicio de relacao entre o cidadao
e a apropriacdo da coisa publica, bem
como a garantia crescente de direitos,
tem sido no exercicio de governos
locais que essa relacdo mais tem se
firmado. Mesmo nas politicas publi-
cas de inclusdo do governo federal,
na maioria das vezes, é no municipio
que estao seus principais executores.
Parte importantissima das acées do



PAC, principalmente nas areas de
habitacdo e saneamento, entre outras,
passa pelos municipios, mais do que
por outras esferas de governo.

A municipalizacdo da acgdo publica
vem se dando independentemente de
sua institucionaliza¢do. Em muitos
casos, 0s municipios tém assumido
funcoes que nao lhe sdo definidas
institucionalmente, mas que lhes sdo
demandadas pela proximidade que se
estabelece entre a populacao e o poder
publico no ambito do municipio. E o
caso, por exemplo, da seguranca pu-
blica, que tem sido institucionalmente
entendida como atribuicao estadual
e federal, mas na qual os municipios
vém agindo de maneira crescente ndo
s6 pelo fortalecimento dos papéis das
guardas municipais, mas também pela
relacao de parceria que se coloca para
as administragdes publicas locais, em
face dos estados.

0 municipio como ente federativo

Ante esse crescente papel que os
municipios vém assumindo, cabe
indagar se essa novidade brasileira é
bem-vinda ou ndo. Ha quem diga que
o municipio como ente federativo é
como jabuticaba, sé existe no Brasil.
Mas jabuticaba é uma fruta deliciosa!

Essa novidade brasileira, apesar
de surgida como decorréncia indireta
da luta por descentralizacdo da acdo
publica, em contraposi¢io a hipertro-
fia do poder nacional que se exacer-
bou nos tempos da ditadura, tem-se
mostrado importantissima para o
aprofundamento da democracia e da
cidadania. Cabe, entao, levar mais lon-
ge essa caracteristica dos municipios
brasileiros.

Cabe aprofundar, ainda mais, a
institucionalidade desse arranjo fe-
derativo, com uma regulamentagédo
mais clara do artigo 23 da Constituicdo

Federal. Cabe, também, aprofundar
a possibilidade de outros arranjos,
setoriais ou regionais, para a acao
publica. H4 temas de acdo publica que
transcendem o ambito estrito de um
municipio, mas que se situam em nivel
inferior a agao estadual, na qual os ar-
ranjos podem e devem ser de coopera-
¢ao entre municipios. Isso tanto pode
apontar para os temas metropolitanos,
com arranjos regionais de multiplas
facetas setoriais, como podem apontar
para temas setoriais especificos que
demandam acdo supramunicipal.

Ja vém surgindo varios desses
arranjos, seja de cardter regional seja
setorial, agora amplificados com a en-
trada em vigor da Lei dos Consércios
Publicos. Ha varios comités de bacias,
normalmente voltados ao tratamento
de temas ambientais ou de saneamen-
to, que transcendem o ambito muni-
cipal, pois problemas de montante
se apresentam a jusante, nas bacias
hidrogréficas de importancia urbana.
H4 consoércios publicos, com arranjos
voltados a temas de interesse comum
entre dois ou mais municipios de uma
mesma regidao. Muitos sao os temas
que demandam arranjos supramuni-
cipais, em regides conturbadas, como
sdo os casos de transportes publicos,
de saneamento, de satude, de infra-
estrutura vidria etc.

O artigo 23 estabelece vdrias atri-
buicdes comuns a todos os trés entes
federados, voltadas ao bem-estar da
populacdo, mas essas atribuicoes, em
boa medida, tém ou precisam ter sua
consecucao materializada na esfera
municipal, pelo menos aquelas que
demandam a¢do administrativa direta,
ndo sé gestdo politica e administrativa.
H4é vérias atribuicdes comuns que pre-
cisam de regulamentacdo mais clara,
como sdo os casos da satude, educacio,
cultura, do controle do meio ambiente
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e da habitacdo. Obviamente, essas
competéncias podem variar demais
em cada uma das esferas, ou em acoes
coordenadas entre municipios. Tome-
se o caso da saide. De acordo com o
porte do municipio, o nivel de atendi-
mento pode variar muito no ambito
da prépria cidade. H4 municipios que
poderéo ter apenas e tdo-somente atri-
buicoes ligadas aos niveis mais basicos
da atencdo a satide. Qutros, com maior
envergadura, poderdo ter atribuicoes
mais complexas. Os mecanismos de
financiamento do SUS, bem como o
acesso universal a satide publica, ndo
se equacionam com facilidade com os
mecanismos de financiamento atuais,
onerando-se, sobremaneira, as redes
publicas de alguns municipios em
detrimento de outros. Esse mesmo
problema afeta também as demais
politicas setoriais, tornando necessa-
ria maior clareza institucional sobre as
normas de cooperacao entre as esferas
da federacao.

O financiamento da agao publica,
portanto, precisa ter regulamentacdo
simultanea com a regulamentacao
das atribuicdes. Nesse sentido, a
revisdo da estrutura tributaria faz-se
necessaria quanto a partilha fede-
rativa. A desconstitucionalizacao
do Indice de Participacdo no ICMS,
preconizada pela reforma tributaria
atual, precisard criar, quando de sua
regulamentacdo, melhores condicoes
de atendimento a essas atribuicoes
municipais, fortalecendo, ainda mais,
o municipio como ente federativo e,
conseqiientemente, como principal
espaco de acao publica direta na
superacao de desigualdades, bem
como na afirmacao da democracia e
da cidadania. &

Antonio Carlos Granado é economista,
membro do Instituto de Governo e Cidadania
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