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A FEDERAGAO E O “PODER LOCAL”: NOTAS INTRODUTORIAS

A HA ALGUMAS DECADAS, mais precisamente a partir do processo de reinsta-
lagao do Estado de direito na primeira metade dos anos 80, tornou-se nao
apenas comum mas consenso nacional que é nas cidades que o pafs acontece.
Passou-se também a perceber com mais clareza a natureza por demais
abstrata do Estado nacional e, conseqiientemente, da inoperancia de um poder
central para implementar e administrar as politicas publicas relativas ao bem-
estar da populagio. Compondo-se com a urgéncia da institucionalizagio do
Estado democrdtico, o principio da descentralizagdo voltou a ocupar o cendrio
dos debates politicos com a mesma intensidade que aqueceu o debate por ocasizo
da criagao da Republica e da Federagio brasileira. (Faoro, 1984: 463-464).

A Federagao brasileira, portanto, constituiu-se mais como sinénimo de
descentralizagao de poder do que um instrumento de associagio de Estados
com um mesmo fim. Fruto da luta das antigas provincias por autonomia, a
estrutura federativa nao serviu ao propésito intrinseco e essencial a um pacto
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federativo que ¢ a distribui¢io de competéncias complementares entre as
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diferentes esferas de governo visando ao bem comum. Antes, como lembra
Faoro, serviu i extensao formal do poder central a unidades regionais que j4
detinham, na prética, uma boa parcela desse poder, liderados principalmente
pelas provincias de Minas Gerais, Sao Paulo, Rio de Janeiro, Rio Grande do
Sul e Bahia. Constitufram-se, assim, os estados que passaram a representar
importantes entes federados ao lado da Uniao. (Faoro, 1984: 463-464).

A Federagao do Pacto Republicano de 1891 consagrou-se com a autonomia
do Distrito Federal, dos Estados e dos Territérios com relagao as competéncias
policial, fiscal, patrimonial e da justiga, ficando a autonomia dos municipios
como poder delegado pelos Estados (Pinto, 2003: 2). As cinco Constituigoes
republicanas que precederam a de 1988 reafirmaram a Federagio sempre
conferindo aos municipios um tratamento ambiguo, expandindo as dreas de
autonomia municipal sem, no entanto, elevar o municipio a condigao formal
de ente federado, mantendo a submissio de vdrias matérias ora ao governo do
estado ora ao governo federal.

A Constituigao de 1988 finalmente integra o municipio a Federagio sob
influéncia de um certo impeto municipalista que se expressava no momento.
Naio por acaso, a nogao de “poder local” assume forte significado referido aos
municipios. A despeito do notdvel avango com relagao a essa matéria, a
Constituigao de 88 nao foi ainda capaz de erradicar a contradigao que marca as
Cartas anteriores. Mantendo o mesmo espirito corporativo herdado do perfodo
colonial (Bicalho, 1998: 274)' e inscrito na origem da nossa Republica
Federativa, reafirma-se a distribui¢o de poder numa empreitada, ilusoriamente
democrdtica, de descentralizagio politica via a distribui¢io isondmica de
competéncias entre os municipios. Ao conferir autonomia politica e
administrativa igual a todos os municipios, os constituintes de 88 nio dao
relevo as desigualdades regionais ou as peculiaridades histéricas que formam
cada cidade, configurando o que Mara Biasi Ferrari Pinto diz denominar-se
“sindrome da simetria”. (Pinto: 2003:4) o que, se levado em conta, responderia
pelo espirito de “a cada um de acordo com suas necessidades e a todos de
acordo com o seu dever publico” em favor da coletividade. Regras iguais impostas
a realidades diferentes, resultou no enrigecimento da estrutura administrativa
municipal e restringiu o campo de manobra e de intervengio publica dos novos
poderes locais.

A atual acepgao do termo “poder local” claramente transcende a instancia
governamental, imprimindo as cidades um cardter uno que envolve num sé
interesse o executivo, o legislativo e a sociedade civil, num flagrante desafio ao
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pacto federativo vigente. Pois, embora ainda carecendo de uma categorizagio
cientifica e politica, isto é, passar de expressio a conceito teérico, o termo
“poder local” nio é vazio de contetido histérico. Estd contaminado pelo processo
de desenvolvimento econémico e demogrifico das cidades e principalmente
dos chamados movimentos sociais origindrios das “revolugdes” da década de
60. Tais movimentos se legitimaram como fonte de critica politica e de demanda
por participagao nas decisoes de governo.

Os dados de conjuntura expressivos da tensio poder central X poder local
resultante do cardter marcadamente formal da nossa Federagio serdo apontados
e analisados nas se¢bes que se seguem. Para tanto, lancamos mio de trés
diferentes questes de intervengio exclusiva do poder publico para discutir, a
titulo de exemplo, alguns pontos nevrdlgicos da tensio entre as esferas de governo
bem como as estratégias para superd-la com vistas a uma implementagio de
politicas mais responsdveis e comprometidas com os projetos que as enunciam.
Sao elas: a questao habitacional; o problema de financiamento do investimento;
o modelo politico-administrativo municipal.

A idéia é mostrar como nessas trés 4reas, dado o tratamento igual dispensado
aos diferentes municipios, a dependéncia de iniciativas legislativas e executivas
do governo federal desfigura o seu propésito democritico. Nio se trata, portanto,
de uma discussdo teérica de defesa ou critica, do sistema federativo ou do
sistema urbano em si mesmos, mas de tentar demonstrar a inadequagio do
nosso modelo federativo ao modelo eminentemente urbano de um pais como
o Brasil.

1 - A Questao Habitacional

POUCAS QUESTOES ESSENCIAIS NA VIDA dos brasileiros sio tio definidas por
mercados distorcidos quanto a habitagio. E notéria a baixa capacidade do Estado
de formular e implantar politicas publicas nessa matéria que facam a necessaria
interagao com os mercados, disciplinando, complementando e orientando seu
funcionamento. '

O mercado de terras urbanas ¢ marcado pela informalidade, que favorece a
sua mafializagao na baixa renda e, principalmente, na indigéncia, e pela
especulagdo predatéria. A explicagao do problema habitacional comega pelo
arcafsmo da regulagao fundidria, com institutos pré-capitalistas como cartérios
e legislagao enfitéutica, tornando o direito de propriedade precirio,
informalizando relagoes de compra e venda e esterilizando a capacidade de
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alavancagem (garantia real) das terras urbanas principalmente para posseiros
pobres. A Uniao mantém o monopélio da propriedade das terras publicas,
que, além de favorecer uma gestao de md qualidade, faz da Secretaria do
Patriménio da Unido ser, na prdtica, o maior latifundidrio de terras urbanas
sem utilizagao do pais, principalmente nas cidades costeiras submetidas ao
ultrapassado conceito de “terrenos de marinha”.

Como exemplo, menos da metade das propriedades da cidade de Vitéria-
ES possuem escritura definitiva; mais da metade dos vazios urbanos
remanescentes sao “patrimonio da Uniao” por serem “acrescidos de marinha”,
nio podendo ser vendidos; seus donos nio sao proprietdrios, sio foreiros da
Unido, e pagam taxa de aforamento e laudémio quando siao comercializados. A
legislagao federal de parcelamento do solo dificulta e, no mais das vezes,
inviabiliza loteamentos legais, enquanto a tolerincia com os ilegais é a regra.

De outro lado, sempre quando se pensa numa politica habitacional, pensa-
se num déficit habitacional a superar, na construgao e nos mecanismos de
financiar unidades habitacionais e na formagao do principal capital das familias.
Entretanto, a expansio pura e simples de habitagdes pode equivaler a uma
anomalia social e urbana totalmente indesejdvel. Alids, o processo de urbanizagao
no Brasil estd mais perto de se parecer com uma proliferaao doentia de células
cancerosas do que com o crescimento de um ser vivo sauddvel.

Recentemente, quando o filme Cidade de Deus foi langado, a secretdria de
Desenvolvimento Urbano do Ministério das Cidades, Raquel Rolnik lembrou
que o conjunto habitacional que d4 nome ao filme foi construido pelo estado
do Rio de Janeiro no auge da expansio desordenada das cidades brasileiras,
quando se imaginava ser possivel impedir a favelizagdo por essa via. Na verdade,
o estado construiu favelas além de nao impedir que o mercado as construisse.

E preciso mudar o enfoque da questio da habitagao. O problema nio ¢ o
déficit habitacional, mas sim como tratar das cidades doentes com o seu brutal
estoque de crescimento desordenado e como promover um novo fluxo de
crescimento sauddvel nos espagos urbanos. Hoje, nio damos conta do
enfrentamento do estoque da crise urbana, a despeito de muitos bons projetos
jd executados, nem tampouco do fluxo de agravamento da crise, na medida em
que as regides urbanas seguem crescendo desordenadamente.

Construir e financiar casas para a populagio brasileira nio é a pergunta correta.
A pergunta adequada é como fazer, promover, financiar e gerenciar um crescimento
urbano sauddvel daqui para frente (fluxo) e como enfrentar o grande estoque de
crise urbana formada em quatro décadas de adensamento desordenado. A pergunta
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complementar é como lidar positivamente com as forgas de mercado que
atualmente, na auséncia de politicas puiblicas eficazes, operam ilesos e soberanos
a diniamica imobilidria nas cidades brasileiras, principalmente na baixa renda.
Trata-se de formular uma politica publica capaz de interagir com o mercado
imobilidrio, aproveitando-se do seu dinamismo, empreendedorismo e criatividade
para que a intervengao do Estado via regulagao, crédito e subsidios seja capaz de
conferir, a0 mesmo tempo, equil{brio sauddvel e ordem ao crescimento das cidades.

Uma politica habitacional desenhada a partir dessa visio deve ser
operacionalizada pelo poder local, mas a estratégia e os instrumentos sio
necessariamente de ambito nacional. Por exemplo, somente com um atrativo de
acesso a recursos federais é que governos de municipios vizinhos se organizario
para fazer um planejamento compartilhado visando  construgio de novos bairros
que atendam & regio em seu conjunto.

Outro elemento conceitual importante é o enfrentamento simultineo das
dimensdes “estoque” e “fluxo” da crise urbana. Temos melhores experiéncias
de iniciativas governamentais com bons projetos de enfrentamento do estoque
(urbanizagio de favelas, PMIs e HBB ) do que de planejamento do fluxo de
crescimento. O mercado imobilidrio ¢ extraordinariamente 4gil para lidar com
o fluxo e o poder publico municipal paquidermicamente lento. As prefeituras
dificilmente se envolvem em planos e projetos de expansao da cidade, até porque
geralmente isso s6 ganha sentido de eficdcia se feito em nivel de regiao
metropolitana, e se contentam em serem obsticulos aos empreendimentos
imobilidrios que vio se tornando cada vez mais predatérios do ponto de vista
da cidade, que apenas resiste, quando consegue.

Existe um abismo entre os conceitos e a teoria que informam a legislacio
brasileira, como o Estatuto das Cidades, os PDUs, os Cédigos de obras, entre
outros institutos, e o planejamento urbano que se pratica nas cidades. Na prética
acabam prevalecendo as pressdes do mercado e a légica da valorizacio dos
empreendimentos isoladamente e assim os novos bairros vao se formando,
surgindo e crescendo de forma descontrolada. Nio por acaso, nos paises em
estdgio de desenvolvimento mais avangado, os novos bairros nio sio decididos
pelo mercado apenas.

1.1- A politica habitacional pela ética das cidades

Sao trés as dimensdes de uma politica habitacional pela 6tica das cidades:
1 - Erradicagao/urbanizagio dos assentamentos subnormais. O modelo dos
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Projetos Multissetoriais Integrados — PMIs — do BNDES ¢ a estratégia a seguir.
E mais que uma politica habitacional, é também uma estratégia de
enfrentamento da pobreza urbana e de erradicagao da indigéncia. O investimento
pablico em infra-estrutura e servigos bdsicos é a mola mestra da atuacio
governamental, que necessariamente é de médio prazo e exige forte capacitagio
do poder local, lider do processo. O principal obstéculo ¢ a restrigio de crédito
aos municipios.

2 - Oferta da casa prépria de interesse social. O modelo do Programa de
Arrendamento Residencial-PAR, da Caixa Economica Federal-CEE ¢ a estratégia
aseguir. Em Vitéria, as familias com renda familiar de trés a seis saldrios m{nimos
pagam de aluguel, em média, 50% a mais do que pagariam na aquisigao de um
imével construido dentro do modelo do PAR, sem computar o custo do terreno.
Essa parte do déficit habitacional pode ser zerada com parcerias publico-privadas,
com enorme efeito de crescimento econdmico e distributivo. O principal
obsticulo ¢ o atraso da gestao fundidria urbana para disponibilizar 4reas
adequadas. As legislagoes urbanfsticas municipais, quando muito irracionais,
também atrapalham.

3 - Fomento a empreendimentos e bairros novos. Empreendimentos para
a classe média e alta devem orientar e alavancar a expansio das cidades. Criar
novas zonas de valorizagao para diminuir a pressio sobre dreas esgotadas ¢ o
tnico caminho sério de combate 4 especulagio predatéria. Vazios urbanos em
dreas valorizadas devem ser combatidos com projetos de ocupagio sustentada e
taxagao. A previsao de habitacoes de interesse social nas novas 4reas € decisiva
para inibir a favelizagio em seus cinturées. Mais uma vez, aqui o obstdculo é a
questao fundidria e a dificuldade de planejamento conjunto das regises
metropolitanas. O preconceito de ver o setor publico se ocupando do segmento
de alta renda também pode atrapalhar.

2- Financiamento do investimento nas cidades

APARTIR DO FIM DO REGIME DE superinflagio indexada, mais precisamente a partir
de 1999, o ajuste fiscal passa a ser perseguido como um dos principais elementos
de sustentagao da estabilidade macroeconémica. Desde entdo, o Governo Federal
passa a se comprometer com resultados fiscais primdrios positivos no sentido de
assegurar o compromisso com a solvéncia do setor publico.

No caso brasileiro, o compromisso com resultados fiscais do agregado do
setor puiblico foi precedido de um bem sucedido programa de desestatizacio,
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da renegociagio da divida dos estados e grandes municipios e do reconhecimento
contdbil de mega-dividas conhecidas como “esqueletos”. Assim, o ajuste fiscal
brasileiro ganhou credibilidade junto aos mercados e instituigdes internacionais.

Como ¢ usual, o ajuste fiscal comega de maneira linear, nio fazendo distincao
entre despesas publicas e dividas publicas de nenhuma natureza. Ocorre o corte
de gastos e 0 aumento de receitas de todas as maneiras possiveis para assim
produzir um superdvit capaz de dar trangqiiilidade a credores e investidores.

A aprovagao da Lei Complementar 101 de 4/5/2000, a “Lei de
Responsabilidade Fiscal”, torna obrigagao legal as boas prdticas de gestio
financeira, quantifica parimetros de avaliagio da satide fiscal dos entes federados,
cria relatérios de execugido fiscal que permitem acesso a informacio e
transparéncia inéditas e, ainda, prevé punigées. Estava criado o instrumento
que o Brasil precisava para melhorar a qualidade do ajuste fiscal. Hoje, porém,
no quinto aniversdrio da LRE, esse assunto ficou para trds na agenda
governamental.

Os problemas da gestao macroecondmica, tais como o tamanho das metas
de superdvit primdrio, a politica de juros e de cimbio, o crescimento das despesas
do Governo Federal, a virtual impossibilidade de solucionar a equagio fiscal
via aumentos na carga tributdria (por si sé um grande entrave ao crescimento
da economia) ocupam todo o espago no debate. Como discutir a necessidade
de melhorar a qualidade do ajuste fiscal quando hd grandes dividas quanto 4
sua prépria consisténcia e sustentabilidade?

A rigor, a qualidade do ajuste fiscal foi piorando e hoje o bloqueio de crédito
aos municipios, entre outras conseqiiéncias perversas, estd ajudando a esconder
performances negativas dos demais elementos do balango fiscal agregado.

Em agosto de 2002, as operagdes de crédito da Petrobris para aquisigio de
equipamentos deixaram de ser contabilizadas na divida agregada do setor ptiblico
e, tempos depois, também a Eletrobrds passou a ter o mesmo tratamento. O
mercado compreende que as operagoes de crédito dessas estatais sao “divida
sauddvel”, cujo crescimento nio aumenta o risco macroeconémico do pais.
Seu expurgo nao foi entendido como sendo leniéncia com os gastos, mas sim
aperfeigoamento da contabilidade das metas fiscais para que elas nio mandem
sinais equivocados ao mercado.

Em 2003 o bloqueio foi total. Nenhum centavo de operagio de crédito
para municipios foi contratado pelas agéncias oficiais de crédito. Em 2004,
chegando perto da data limite de 30 de junho, houve um desbloqueio de R$14
milhdes para o setor de saneamento e os principais tomadores foram as empresas
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estatais estaduais de saneamento. O BNDES foi obrigado a desmembrar as
operagoes de PMI (Programas Multissetoriais Integrados) para contratar apenas
a parte relativa a saneamento, sepultando justamente a abordagem multissetorial
que d4 nome ao programa.

Os municipios brasileiros ficam com 14% do bolo tributdrio e respondem
por 49% da formagao bruta de capital fixo empreendida pelo setor puiblico em
seu conjunto. Os investimentos municipais correspondem integralmente a obras
de infra-estrutura urbana, drenagem e pavimentagio de vias, saneamento,
habitagao popular e equipamentos para os servigos municipais de sauide,
educagio, lazer e assisténcia social. Sao obras fisicas com 20 a 30 anos de vida
atil, que sao custeadas com poupanga corrente, sem nenhuma alavancagem.

O crédito é o oxigénio do investimento. Sem crédito, os municipios, sejam
eles bem ou mal geridos, lutam por repasses voluntdrios na forma de convénios
com o estado e com a Unido para viabilizar suas obras. Os legislativos consolidam
como sendo sua fun¢ao mais importante ser instrumentos de intermediagao
politica para obras locais. Sem crédito, perde-se no tempo a grande vantagem
da responsabilidade fiscal, a grande “cenoura” para incentivar um
comportamento gerencial e politico de qualidade por parte dos gestores das
cidades: o acesso ao crédito.

O municipio de Brejetuba, na serra capixaba, foi emancipado de Afonso Cldudio
h4 menos de dez anos. E o maior produtor de café ardbica do Espirito Santo. Sua
populagdo é de imigrantes italianos, sua renda per capta bem maior que a médiado
estado, possui pobres, mas nao hd familias miserdveis; a infra-estrutura € escassa e
os servigos publicos ruins. A prefeitura gasta menos de 35% com pessoal e nao tem
nenhuma divida. O prefeito é um empreendedor e visualiza a oportunidade de
melhorar as estradas vicinais e ajudar os agricultores a entrarem na piscicultura,
adquirindo, pela prefeitura, equipamentos de terraplanagem para serem alugados a
prego de custo varidvel para a construgio de pogos de criagao de peixes e sistematizagio
de vérzeas. O seu plano é dinamizar a economia da cidade para arrecadar mais e
poder investir na melhoria da infra-estrutura e dos servigos municipais.

Entretanto, a prefeitura nio pode comprar as mdquinas pelo BNDES/
Finame porque aumenta o endividamento agregado do setor publico brasileiro
e, por conseguinte, a percepgao de fragilidade macroeconémica do pafs por
parte do mercado. Serd que prefeitos sendo recebidos por governadores ou pelo
presidente em busca de verbas, convénios, dinheiro a fundo perdido em troca
de declaragoes de fidelidade politica nas eleiges, sinaliza melhor para o mercado
o compromisso do pais com a austeridade fiscal?
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Os municipios sio a parcela mais sauddvel do setor puiblico brasileiro. Com
excecio de Sio Paulo, Rio de Janeiro e mais um pequeno grupo de cidades que
estio com endividamento total superior a um ano de RLD - receita liquida
disponivel —, os demais municipios estao subendividados e investindo muito
menos do que poderiam e deveriam.

Os municipios sauddveis pelos parimetros da LRF deveriam ser
acompanhados numa subconta a parte e retirados da contabilidade da divida
agregada do setor puiblico, como acontece com a Petrobrds e Eletrobrds. Essa
operagao, se bem feita, pode mandar sinais positivos para o mercado,
principalmente se houver mecanismos independentes de auditoria econémica,
gerencial e fiscal nas cidades e respectivas prefeituras. A falta de crédito para
investimento desorganiza ainda mais os orgamentos de investimento. Obras
de interesse local sio colocadas no orgamento da Unido, dos estados e dos
municipios sem que haja nenhuma articulagao entre os trés. Descontinuidade,
desarticulagio, pulverizagio de iniciativas, falta de controle e auséncia completa
de sentido de prioridade nas decisées de investimento fazem a restrigao fiscal
ter efeitos ainda mais perversos.

Avangos fundamentais no sentido do aumento da racionalidade do gasto piblico
poderiam ser promovidos pelas agéncias de crédito ao induzirem novos
procedimentos como, por exemplo, fazer valer os planos plurianuais para balizar
todo e qualquer investimento piblico numa dada regido urbana, forgando a
cooperagio multimunicipal quando a agao integrada ¢é requerida por um dado
projeto. Superar a falta de horizonte, as decisoes errdticas, a falta de continuidade e
contribuir para a melhoria da qualidade do ambiente e das praticas politicas sao
medidas urgentes para desobstruir e sistematizar os canais de esgotamento da crise
urbana. O resultado seria 0 aumento do volume de investimento onde ele se faz
mais necessdrio, que ¢ nas cidades, constituindo uma equagio de soma positiva.

Com as cidades sauddveis financeiramente tendo acesso a crédito para
investimento nas agéncias oficiais, teremos um ambiente propicio a construgao
de mecanismos de acesso ao mercado de capitais. Em paises desenvolvidos, os
“bonds” municipais sio sempre parte do quadro de fontes dos programas de
obras de infra-estrutura urbana e habitagao. Existem estudos em organismos
internacionais no sentido da criagio de fundos de aval para viabilizar o
langamento de titulos no mercado internacional de capitais, para financiar
investimentos nas cidades africanas.

E certamente um longo caminho a percorrer, mas precisa ser iniciado o
quanto antes. O primeiro passo é a defini¢ao de uma metodologia simples para
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a elaboragio de Planos de Desenvolvimento Urbano Regionais (PDUR) pelos
municipios que compartilham um espago comum em termos de vocagio
econdmica, recursos naturais, dinimica imobilidria e servios publicos bésicos.
Os trés niveis de governo devem se envolver na elaboragao do PDUR e pactuar
as participagdes de cada um no quadro de fontes de financiamento dos
investimentos estruturantes identificados no Plano.

Na Franga, funciona um sistema semelhante em que os Planos Plurianuais
de Investimento possuem a forga legal de contratos, de modo que cada nivel de
governo se compromete com suas respectivas dotagbes orgamentdrias e, a partir
desse contrato, os governos locais procuram alavancar crédito para viabilizar a
execugio do conjunto do Plano.

O gasto puiblico de maior eficdcia na superagio dos desequilibrios sociais
do Brasil é o investimento nas cidades. E também a melhor maneira de iniciar
um processo de melhoria da qualidade do gasto e do ajuste fiscal do pais.

3 - O Modelo politico-administrativo dos Municipios

EMm 2004, DURANTE O PROCESSO ELEITORAL para prefeitos e vereadores, o Poder
Judicidrio decidiu pela redugio do niimero de vereadores em virias cidades
brasileiras. A imprensa e a opinido publica acompanharam o debate que se
seguiu com o Congresso, tentando, sem conseguir, restabelecer a situagao
anterior. A “torcida” mais forte sempre foi pela redugio dos custos das cimaras
municipais e do nimero de vereadores, certamente influindo para que houvesse
prevalecido a interpretagio do judicidrio.

Existe uma quase unanimidade nas andlises, entrevistas e nos artigos de
estudiosos e politicos de opinido quanto a inconveniéncia da criagao de novos
municipios: mais burocracia, mais gastos com atividades meio e cimaras para
a mesma disponibilidade de recursos. Em muitos estados da federago fizeram-
se leis estaduais para dificultar e até impedir novas emancipagoes. Depois de
1988, mais de 2000 municipios foram criados, totalizando 5.561 municipios
nas elei¢cées do ano passado.

A necessidade de formar arranjos multimunicipais para a implantagio de
politicas publicas locais em 4dreas conurbadas ou que compartilham uma mesma
vocagao econdmica ou recursos naturais comuns, tem provocado intenso debate
desde a faléncia do modelo das regides metropolitanas criadas nos anos setenta.
Os Consércios municipais de bacias hidrogréficas, de saide e outros formados
para elaborarem planejamento urbano comum tém sido incapazes de dar conta
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da necessidade de uma instincia de governo formal 2 semelhanga dos “counties”
norte-americanos, provincias italianas e outros tipos de governos regionais. O
Governo Federal recentemente mandou para o Congresso projeto de lei
complementar propondo nova regulamentagio para os consércios, mas a matéria
foi recebida com grande desconfianga e o debate encontra-se paralisado.

O municipio brasileiro é uma forma institucionalizada de poder local
extremamente rigida que se torna inadequada, grande demais, cara demais para
pequenas cidades, a0 mesmo tempo em que é carente de autonomia e mal
organizada espacialmente para as grandes cidades e dreas metropolitanas. A
Franga possui 36 mil cidades, a Itdlia 8,7 mil cidades e cerca de 600 provincias,
os EUA mais de 60 mil cidades e condados. Sé o Texas tem mais de 16 mil
cidades e condados.

Os constituintes de 88 quiseram descentralizar e dar importincia aos
municipios, chegando a conferir a0 municipio o status de ente da federagio.
Na pritica, o grau de centralizagao da federagao brasileira continuou muito
grande e, para quase todas as matérias, os governos subnacionais sio tio mais
fortes quanto mais se identificam como sendo poderes delegados do poder
central. Os governos locais continuam sendo vistos como poder de segunda ou
terceira linha, meros prepostos do poder central. A centralizagio tributdria e
estrutura jurfdica do Estado brasileiro estabelecem entre os trés niveis federativos
uma rotina de subordinagao. A conseqiiéncia ¢ a falta de consciéncia da
importincia do poder local, a acomodagao prépria do sentimento de impoténcia,
o fortalecimento das politicas de clientela, barganha e compadrio e a baixa
capacidade do municipio de protagonizar o seu préprio desenvolvimento.

Uma outra deformagio grave é o processo de profissionalizacio da representagio
e da atividade politica que estd emasculando e até eliminando a participagao dos
cidadaos voluntdrios nas esferas de maior capilaridade da agio do poder piblico. O
sistema eleitoral proporcional e o confuso papel reservado as cimaras municipais
provocam tal fend6meno, o qual guarda estreita relagio com o descrédito crescente
das casas legislativas locais. Esse descrédito acontece também nos demais niveis da
federagao, mas no plano local é particularmente grave.

Ao lado dos problemas causados pela centralizagao de receitas na Uniio, a
atual estrutura jurisdicional dos municipios brasileiros contribui para a distorgio
do processo de distribui¢ao da cota-parte do ICMS entre os municipios em
cada estado. As cidades “dormitério” nas regides metropolitanas, por exemplo,
sao muito prejudicadas na partilha do ICMS, dado o critério de arrecadacio
desse tributo e a realocagio dos recursos dele advindos.
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Antes de pensarmos em solugdes e modelos ideais, precisamos ter claro
que a enorme diversidade do pais e o grande desnivel de dinamismo econémico,
capacidade gerencial, acesso 4 informagdo, maturidade politica entre os
municipios faz com que seja obrigatério pensar em processo de evolugio da
estrutura federativa para modelos diferenciados com critérios de liberdade de
escolha e, naturalmente, em processos de transigao.

Faz-se cada vez mais necessdrio um modelo que combine um governo local
de estrutura mais leve que a do municipio atual com uma outra, de segunda
instancia, que dé conta da necessidade de governos multicidades, metropolitanos
ou regionais. Como um exercicio de reflexio, chamemos o nivel local de
Prefeitura Municipal ou Prefeitura Comunitdria, e a estrutura multicidades de
Governo Regional.

As cidades poderiam ter Prefeitura Comunitdria ou Prefeitura Municipal
dependendo do tamanho, dinamismo econémico, capacidade de arrecadagio e
de gestao. Na Prefeitura Comunitdria, o Prefeito seria eleito diretamente e
podendo ser voluntirio ou profissional. Um Conselho de Administragio da
Cidade seria formado por Vereadores Comunitdrios, nao profissionais, eleitos
em sistema distrital, elegendo-se um vereador comunitdrio por cada zona
eleitoral formada por bairros afins. No sistema de governo comunitdrio nao
existiriam executivo e legislativo. O Prefeito e o Conselho de Administragio da
Cidade exerceriam de forma compartilhada o poder normativo e o executivo.
As cidades geridas no sistema comunitério teriam obrigatoriamente que estar
vinculadas a uma estrutura de Governo Regional ou a uma cidade gerida no
sistema municipal vigente.

A adogao do voto distrital no sistema de governo municipal seria também
compulséria para cidades com segundo turno e voluntéria para as demais por
emenda 2 lei orginica do municipio.

Digamos que para uma cidade ter um governo de tipo municipal ela precise
ter no minimo 50 mil habitantes e participagio das receitas préprias na receita
disponivel total de, no minimo, 10%. Os municipios que, no prazo de quatro
anos, ou um mandato, nao estivessem dentro desses parimetros, passariam
para o sistema comunitdrio. Hoje, menos de 1.500 cidades brasileiras atenderiam
a esses dois requisitos. Naturalmente, os padrées minimos podem ser outros.

O Governo Regional seria formado por cidades que, por adesio, desejassem
a sua criagdo. O Governo seria exercido por um Presidente e um Conselho de
Administragio da Regido. Os Conselheiros seriam eleitos pelos vereadores
comunitdrios ou municipais das cidades da Regiao e o Presidente pela maioria
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do Conselho. Os cargos de Presidente e de Conselheiro da Regido poderiam
ser exercidos cumulativamente por Prefeitos e Vereadores, e nio seriam
remunerados. Atribuigdes e receitas seriam estabelecidas caso a caso. J4 a cota-
parte do ICMS, vocacionada que ¢ para funcionar melhor no plano regional,
do mesmo modo que servigos piblicos, como transporte coletivo, planejamento
urbano, saneamento e sistema de gerenciamento de residuos sélidos, entre
outros, seguiria um critério tinico, cujos determinantes seriam as caracteristicas
da categoria multicidades. Nessa nossa hipétese, os Governos estadual e federal
podem e devem condicionar a alocagio de recursos para investimento e custeio
a constituigao dessa instincia para estimular a racionalidade e a economia de
escala, além de promover uma salutar “desintermediagio” no processo de
alocagdo de recursos, contribuindo para a melhoria da qualidade politica em
todas as instancias da federagio.

Capitais e grandes municipios passaram a criar administrages regionais ou
subprefeituras para dar capilaridade, eficdcia e aumentar a resolutividade das
prefeituras. E uma evolugio transformar subprefeituras em prefeituras comunitérias,
principalmente na dimensao politica de resgate do voluntariado e conseqiiente
fortalecimento da participagao dos cidadios no sistema formal de governo.

Precisamos de menos “municipios”, nio hd divida. Mas precisamos de
muito mais governos de cidades capazes de operar o dia-a-dia das politicas
publicas e serem organizagoes locais de altissima credibilidade e transparéncia,
alavancando a participagao da cidadania e o protagonismo das cidades.

3.1- A reforma politica na visao das cidades

A eleigao do Deputado Severino para a Presidéncia da Camara dos
Deputados, no inicio de 2005, e a mobilizagio da opinido publica contra o
aumento dos saldrios dos deputados e da verba de gabinete dos parlamentares
colocaram combustivel novo no debate sobre a ética na politica e a necessidade
de reformas no sistema politico brasileiro.

Na mesma semana o Ibope divulgou uma pesquisa mostrando que 9% dos
eleitores declararam terem sido vitimas de tentativa de compra de voro.
Parlamentos e partidos politicos costumam disputar o tiltimo lugar nas pesquisas
sobre confianga da populagio nas instituicoes.

Curiosamente, as primeiras noticias neste ano de 2005 sobre os
entendimentos em curso no Congresso dio conta de que o objetivo imediato é
o fim da verticalizagao. Essa ¢ a agenda da anti-reforma.
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Na democracia representativa, politicos e partidos representam interesses
de grupos, regides, classe sociais, categorias, atividade econémica, empresas e
individuos. Sao todos interesses legitimos, ainda que particulares e até egoisticos.
Entretanto, o interesse maior do pais, o interesse coletivo acima dos particulares,
nio se constitui senao como resultado de uma construgio politica enunciada
no campo abstrato das idéias e do debate e funciona, bem ou mal, no terreno
concreto da competigdo pelo poder, bem como em seu exercicio.

Politicos sdo seres humanos nem mais nem menos éticos que pastores,
médicos, jornalistas, advogados ou dirigentes de futebol; esses ltimos j4
lembrados no relatério da Transparéncia Internacional. A questio ¢ que as
eleigdes proporcionais e o funcionamento das casas legislativas no Brasil tém
muita pouca relagao com a construgio do interesse publico coletivo; sio o
império dos desejos especificos, uma soma das partes. O sucesso e a reeleicio
dos deputados nio tém qualquer relagio com sua contribuigio na construcio
do bem comum. No sistema atual nio terio nunca. Da forma como estd
organizada, a politica brasileira nio corre qualquer risco de funcionar bem, a
favor do Brasil, mesmo que os politicos sejam muito mais éticos que os demais
brasileiros.

Os interesses particulares sao legitimos até o momento em que eles sio
tratados como se fossem interesse geral. Esse contrabando privatiza o Estado e
sua atuagdo e cria privilégios. A moeda de troca corrente nas eleicoes
proporcionais € o interesse particular. Apenas. Para o grande puiblico, a politica
em geral e a elei¢ao em especial ¢ uma corrida as benesses, acessiveis para os
que conseguem se locupletar, ou se eleger. Quase a mesma coisa.

Os poucos parlamentares que compéem a diminuta bancada do interesse
nacional vinculados a teses gerais, que no possuem bandeiras especificas fortes,
tém dificuldade de ser reeleitos. Vdrios abandonaram a vida publica. Muitos
ndo conseguem entrar. E mais competitivo eleitoralmente quem consegue operar
pedagos da mdquina do Estado para atender a interesses particulares. Empregos
e verbas publicas sao disputados a tapa entre os que votam a favor do governo;
afinal, no sistema vigente, a percepcio dominante ¢ a de que se o pafs vai bem
s6 quem ganha € o executivo. S6 ele tem responsabilidade de fazer o que ¢
melhor para o pais, principalmente quando se trata de aplicar “medidas e politicas
com custos concentrados e beneficios distribuidos”, como sao quase todas as
reformas estruturais do Estado.

Em vez de profissionalizar o Estado e desprofissionalizar a politica, estamos
fazendo exatamente o contrario. Os mandatos sio empreendimentos privados
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altamente profissionalizados, até o mais humilde cabo eleitoral, e as estruturas
do Estado ocupadas por profissionais da politica para dar musculatura aos
mandatos aliados e assegurar sua reprodugio. Os profissionais do Estado se
submetem ou sio alijados.

Formular e implantar um novo sistema politico dentro de um regime de
liberdades puiblicas que se quer democrdtico nao é tarefa que devesse ser chamada
apenas de reforma. Como o conceito de revolugio esti fora da ordem do dia,
porque sob revisao quanto ao seu significado histérico de mudanga (MacFarlane,
1987; Furet, 1989)?, é fundamental que se pense numa reforma profunda que
inclua agenda de evolugao, significando o alcance e consolidagio de avancos
parciais, possibilitando folego para continuar num processo necessariamente
longo e conflituoso. E preciso sair da conhecida paralisia do “como nio se pode
fazer tudo entao nio se faz nada”.

Quase todos os analistas politicos colocam lenha na fogueira do debate
sobre ética na politica a cada manifestagao desastrada do deputado Severino.
Na internet, cresce rapidamente um movimento de reptdio 2 politica e aos
politicos. O economista Roberto Macedo publicou em O Estado de Sdo Paulo
artigo pregando o voto nulo para os legislativos dos trés niveis até que se faca
uma verdadeira reforma politica.

A base do sistema politico democritico ¢ o poder local. Um novo sistema
politico formulado para funcionar primeiro no nivel local ¢ o caminho para
termos um processo reformista profundo e a0 mesmo tempo gradual. Ao invés
de comegarmos pelo Congresso Nacional, pela legislagao partidaria, deverfamos
comegar pelas cidades. O Projeto Qualicidades estd estudando os diferentes
modelos politicos de poder local em funcionamento hoje nas sociedades
contemporaneas para chegarmos a uma proposta de um novo sistema politico
para o governo de cidades no Brasil.

3.1.1 - O papel da Camara Municipal

A necessidade real de um poder legislativo municipal para legislar e fiscalizar
o executivo ¢ altamente duvidosa. A prépria nogio de lei municipal é ruim.
Leis autorizativas de iniciativa do legislativo em matéria administrativa, votos
de congratulagio e nomes de logradouros respondem pela quase totalidade da
produgio legislativa municipal. Leis de uso e ocupagio do solo e cédigos de
postura, de obras e ambientais, leis orcamentdrias municipais, sio normas legais
que, a despeito de sua alta importancia, sio tratadas como de segunda classe no
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judicidrio, até porque se misturam com o entulho legislativo sem importancia.
A proposta em estudo no Projeto Qualicidades € a fusio do legislativo e do
executivo municipais num tnico poder local com fung¢ées executivo-
administrativas e normativas.

3.1.2 - O voto distrital.

Sob o sistema de voto distrital, elege-se o prefeito em eleigdes diretas, o
qual assume a presidéncia da Cimara, que funciona como uma diretoria
colegiada cujos membros, os vereadores, sio eleitos em eleigdes nominais e
distritais com permissio de candidaturas avulsas. A contratacio de Secretdrios
e gestores profissionais, aprovagio de contratos, homologagao de licitagoes e
outros expedientes administrativos sio procedidos pelas comisses e plendria
da Cimara, coordenada e presidida pelo prefeito.

O voto distrital no municipio e a eliminagio da dualidade de poder que
existe no sistema vigente favorecem as boas prdticas de cidadania e participagio
ao aproximar as estruturas de representagao e os individuos da sociedade local.
A conseqiiéncia natural ¢ a interrupg¢io do processo de desmoralizagio
progressiva da politica e dos politicos, com prefeito e vereadores assumindo
conjuntamente as responsabilidades de governar e os cidadios/eleitores
assumindo também suas responsabilidades num novo sistema em que as pessoas
se sintam seus legitimos donos, como num condominio.

A adogio do novo sistema poderia ser obrigatéria em todas as cidades com
segundo turno (mais de 200 mil eleitores) e facultativa, referendada em
plebiscito, para todas as demais.

3.1.3 - Prefeitura Comunitdria e Governo Regional.

O Projeto Qualicidades também estuda uma proposta de aperfeicoamento
do pacto federativo na ética das cidades com a criagio de um novo modelo de
governo local mais flexivel, mais barato, mais baseado em trabalho voluntdrio
e mais apropriado tanto a cidades menores quanto a distritos de grandes
metrépoles. Em lugar de se criarem mais municipios, o que se estuda é a criagio
de Prefeituras Comunitdrias com Vereadores Comunitarios, sem a rigidez dos
municipios. Grupos de cidades que compartilham realidades espaciais,
econdmicas, geogréficas e culturais seriam estimuladas a constituir Governos
Regionais a partir das Prefeituras Municipais e Comunitdrias. Municipios com
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baixo dinamismo econdmico e com pequenas populagoes seriam estimulados
amudar para o modelo de Prefeitura Comunitdria, que passaria a ser obrigatério
depois de um dado prazo. Por exemplo, cidades com arrecadagio prépria menor
que 10% da receita liquida disponivel sé poderiam se organizar no modelo
Prefeitura Comunitdria.

O modelo e a estrutura dos Governos Regionais deveriam ser adaptados a
realidade de cada regido do pafs. A legislagio nacional deveria permitir a
organizagao em modelos diferenciados, de acordo com as caracteristicas de cada
situagao e nos tempos adequados a uma evolugio sem choques. Os governos
regionais (multicidades) sao fundamentais para uma reengenharia nos processos
de elaboragio e execugao dos or¢amentos de investimento dos trés niveis,
reduzindo brutalmente a dispersio, a baixa racionalidade alocativa e,
principalmente, permitindo a desintermediagao politica, eliminando, dessa
forma, uma das principais moedas correntes dos cleros de baixa qualidade dos
legislativos no modelo atual.
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Notas

' Maria Fernanda Bicalho defende que o pacto no contexto da relagio politica Portugal-Brasil
Colénia ¢ de extragao corporativa, implicita da versio do direito natural portugués, e nio
contratualista, propria da concepgao de sociedade e de constituigio do poder verificada na Franga e
na Inglaterra do século XVIII Citando Antonio Manuel Hespanha, a autora reforga que “[...] para
a doutrina politica corporativa, nio é o pacto que fundamenta o direito, mas ¢ antes este que funda
a obrigatoriedade dos pactos. Como nio ¢ o pacto que limita o Poder, mas a limitago originria
dos poderes que obriga a pactuar”.

* Os autores estabelecem interessante discussio sobre o papel de mudanga histérica das famosas
Revolugao Industrial e Revolugio Francesa, respectivamente, mostrando que a real mudanca tanto
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na Inglaterra quanto na Franga para a era moderna se deu fora e para além dos fatos que ddo o nome
de revolugdo aqueles dois momentos.
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