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FEDERALISMO BRASILEIRO. AS RELACOESAINTERGOVERNA’MENTAIS
ANALISADAS A PARTIR DAS TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS
(UNIAO/MUNICIPIOS)

Mircio Cataia'

Resumo

Nosso texto objetiva refletir sobre 0os novos nexos existentes entre a globalizacio
e os federalismos latino-americanos, com especial atencdo para o caso brasileiro. Com
base nessa indicacao, tratamos das tensdes que surgem dessa relacdo e dos obsticulos,
desafios e alternativas ao reconhecimento das autonomias dos lugares: a reflexdo tedrica
¢ orientada a partir de uma das concregdes do espago geografico, a categoria “territdrio
usado”, que ¢ tanto resultado dos processos histéricos, quanto base material e social das
acoes humanas. A analise acontece a partir de um territorio de “modernizagao
periférica”, ou seja, de um territério que se adapta as exigéncias do mercado global, por
isso exacerbam-se os conflitos entre os entes da federacdao. Empiricamente, verifica-se
que o poder executivo, com base num “neodecisionismo”, aumenta seu poder de agdo,
enquanto sdo enfraquecidos os poderes regionais e locais. Para mobilizar esse elemento
empirico, discutimos a expansdo dos projetos de infraestrutura do governo central
(federal) nos municipios brasileiros.

Palavras-chave: uso do territorio; federalismo; municipio

Introducao

De uma perspectiva formal, a partir da Constitui¢gdo de 1988 o Brasil torna-se
uma das federagdes mais descentralizadas do mundo, tendo inclusive adotado um
terceiro ente federativo, o municipio. Em boa medida, essa postura foi uma reacdo a
intensa centralizacdo do poder até entdo vigente, heranca do periodo militar.

O enfoque predominante da Constituicdo de 1988 foi orientado pelo principio
juridico da “subsidiariedade”, com a transferéncia para os governos subnacionais da
responsabilidade sobre a alocacdo da totalidade dos recursos, tanto os provenientes de
arrecadacdo propria quanto os transferidos por niveis superiores de governo. Desse

enfoque descentralizador, também chamado de municipalista, derivou uma concepg¢ao
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normativa para as transferéncias intergovernamentais (Unido/Municipios), segundo a
qual as transferéncias de recursos deveriam ser livres de interveni€ncias politicas e as
dotacdes de recursos deveriam ser isentas de qualquer condicionalidade em seu uso.
Estas sdo as chamadas Transferéncias Constitucionais e Legais.

Estas transferéncias sdo realizadas da Unido para estados e municipios e dos
estados para os municipios. As Transferéncias provenientes dos estados sdo, em
verdade, “devolucdo tributaria” (oficialmente sdo chamadas de “cota-parte municipal”),
pois sdo compostas pelo ICMS (Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servigos)
e IPVA (Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores) gerados na propria
circunscri¢do municipal, mas arrecadados pelos estados. Ja o Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), destinado aos municipios pela Unido €, de fato, redistributivo,
porque € uma transferéncia de receita que de outra maneira o municipio ndo teria como
arrecadar. O FPM propicia aos municipios recursos que nao tém qualquer relacdo com
as bases tributdrias de sua jurisdi¢ao, portanto, ndo é devolugdo tributdria, € distribuicdo
de acordo com o nimero de habitantes e a renda per capita inversa (municipios com o
mesmo nimero de habitantes podem ter repasses distintos por apresentarem rendas per
capitas diversas)®.

Apesar das transferéncias de ICMS corresponderem a 1,78% do PIB e dos
repasses do FPM corresponderem a 1,21% do PIB (dados de 2006), estes sdo
distribuidas para todos os municipios brasileiros, enquanto que aquelas sdo em grande
parte devolvidas as jurisdi¢des onde o bem ou servico foi produzido. Do total da receita
do ICMS, 25% sao transferidos aos municipios. Desse montante 3% devem ser
destinados ao municipio onde se originou a arrecadacdo e % deve ser partilhado
consoante a legislacdo de cada estado. Trata-se, portanto, de uma transferéncia em que
% do total € devolutivo e % segue um sistema de redistribui¢do, desvinculado do local

onde houve a arrecadacdo. Por ser uma transferéncia devolutiva, ela beneficia os

2 Além dos recursos transferidos entre os entes, os municipios permaneceram constituindo seus préprios
tributos, como o IPTU (Imposto sobre a Propriedade Territorial e Urbana), ISS (Imposto sobre Servi¢os)
e a possibilidade de criacdo de taxas municipais (como coleta de lixou, iluminagao publica, etc.).
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municipios mais dindmicos, onde ocorre maior produgdo e consumo de bens tributados
pelo ICMS (Mendes; Miranda; Cosio, 2008) 3,

Além das Transferéncias Constitucionais e Legais, ainda existem as
Transferéncias Voluntdrias, representadas pelos recursos financeiros repassados pela
Unido aos Estados, Distrito Federal e Municipios em decorréncia da celebracdo de
convénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos similares cuja finalidade é a
realizacdo de obras e/ou servicos de interesse comum e coincidente as trés esferas de
governo. Porém, diferentemente das Transferéncias Constitucionais e Legais, as
Transferéncias Voluntarias exigem contrapartida e ndo sdo de uso incondicional.

Analisarei as Transferéncias Voluntarias ao longo do texto, defendendo tratar-se
de um instrumento de alargamento do poder da Unido sobre as municipalidades,
principalmente naquelas que tém seus orcamentos no limite do comprometimento com a
Lei de Responsabilidade Fiscal. Consequentemente defendo que apesar da existéncia de
uma Constituicdo formalmente descentralizadora, que possibilita certa autonomia
municipal, hd claros mecanismos que promovem nova centralizacdo do poder na Unido.
A leitura descentralizadora do Federalismo Brasileiro apoia-se, em grande medida, na
democratizagdo promovida pelo uso incondicional das Transferéncias Constitucionais e
Legais, porém elas nio sdo suficientes para investimentos infraestruturais demandados
nos municipios, tampouco atendem novas tarefas que foram repassadas aos municipios
juntamente com o aumento das transferéncias. A tecnificacdo do territério, ndo apenas
em grandes obras de engenharia — que os municipios nunca puderam realizar —, mas
especialmente em investimentos € manutencdes infraestruturais bésicos (abastecimento
de agua, coleta de lixo, atendimentos de saide de baixa complexidade, iluminagao
publica, etc) ndo encontra recursos na grande maioria dos municipios brasileiros.

Em razdo da pequena porcentagem que as Transferéncias Voluntdrias t€ém no
orcamento geral da Unido, muitos economistas afirmam sua desimportincia. Contudo,

numa perspectiva geografica de “uso do territério” brasileiro (Santos, 1994), que

3 Existem também as Transferéncias Voluntdrias dos estados para os municipios, porém, estas somente
tém relevancia em estados onde ha expressiva arrecadacdo de ICMS e forte PIB estadual (Carvalho,
2007). Neste texto ndo tratamos destas Transferéncias, porque ainda estamos em fase de realizacdo de
pesquisa, consequentemente ainda ndo temos resultados finais.

3
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implica avaliar a geografizacdo dos recursos nos lugares, observa-se uma importante
capilarizacdo das Transferéncias Voluntdrias da Unido nos municipios. Além disso, por
se tratar de Convénios, em que a Unido decide sobre a liberacdo ou ndo dos recursos
consoante sua equagdo politica, a andlise dessas Transferéncias tem a conveniéncia de
melhor conhecer as politicas territoriais nao s6 dos municipios, mas especialmente
aquelas de interesse da Unido. Assim, € dentro dessa perspectiva que esse texto pretende

explorar as novas relacdes intergovernamentais no Brasil.

O engessamento dos or¢camentos municipais

Pouco depois de promulgada a Constituicao de 1988, ja na década de 1990, a
autonomia municipal passou a ser questionada. O aumento expressivo do nimero de
municipios no pais, ainda que ndo tenha tido como tnica motivag¢do o acesso ao FPM
(Cataia, 2001), deu guarida ao argumento de que a criagdo de novos municipios acarreta
menor repasse para todos os outros municipios, ja que o Fundo passa a ser dividido por
um numero maior de municipalidades, o que acarretou em normatizagdes com 0O
objetivo de interditar os desmembramentos municipais (Emenda Constitucional n° 15,
de 1996). Este argumento, ainda que bem fundamentado empiricamente, escamoteia
problemas de maior vulto colocados a grande maioria das Prefeituras, principalmente a
falta de mecanismos orcamentdrios para lidar com distritos municipais onde servicos
publicos inexistem, escasseiam ou sdo sucateados e, por esta razdo, a emancipacao
significa possibilidade de acesso a recursos que de outra maneira ndo seria realizado.

Outro ponto nevralgico da questdo é o argumento de que faltam aos municipios
critérios objetivos e responsdveis para um uso mais racional do orcamento local. A
persisténcia do clientelismo, a incapacidade de gerar receitas proprias e a obsolescéncia
da administracdo tributdria levariam os municipios, especialmente os pequenos, a
sobreviverem dos repasses da Unido e dos estados. Esses argumentos, utilizados ainda
hoje, sdo somados a ideia de que os recursos locais sdo mal gastos, portanto, haveria um

problema de “gestdo” do or¢gamento municipal (Afonso e Araujo, 2000).
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Paralelamente a estas questdes, ganhava dimensdo a propalada crise fiscal do
Estado brasileiro, que foi aprofundada na década seguinte. E nesse contexto que o pais
adota o modelo de “governanca global” proposto pelo Fundo Monetario Internacional
(FMI), substantivado na chamada Lei de Responsabilidade Fiscal.

Aprovada em 2000 a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei Complementar
n° 101 de 2000) ¢ inspirada num documento oficial do FMI intitulado “Cédigo de boas
préticas para a transparéncia fiscal - declaracdo de principios” de 1996. Este documento
€ um projeto mundial que objetiva enquadrar dentro de certos parametros, a economia e
a politica publica, para, assim fazendo, conferir ao capital internacional maior seguranca
e confiabilidade em seus investimentos. De acordo com o documento, essa
confiabilidade econdmica estaria associada a uma questdo de “boa governanca”, pois
esta daria maior transparéncia as politicas fiscais do Estado — em todas as suas escalas —
promovendo sua credibilidade no mercado internacional, ja que as finangas publicas se
tornariam engessadas, e, portanto previsiveis.

A governanga, conceito-chave que fundamenta a LRF, € inspirada nas escolas de
negocios dos EUA e deriva do conceito de governanga corporativa tornada notdria na
década de 1980. Duas razdes estdo na génese de sua criacdo. Em primeiro lugar, a
demanda por controle das cadeias produtivas das empresas, nas quais cada unidade
produtiva deve possuir um gerente, que por sua vez presta contas a uma geréncia
superior e assim sucessivamente. Estas exigéncias da governanga corporativa (i)
garantem maior agilidade na tomada de decisdes, (ii) autorizam certa autonomia a cada
uma das unidades e (iil) permitem atuacido pontual, a0 mesmo tempo em que reduz o
nimero de empregados. A segunda razdo estd ligada a tentativa de evitar escandalos
contdbeis, que a época envolviam grandes empresas transnacionais, acusadas de
manipulacdo contdbil para garantir valorizacdo de suas acdes das Bolsas de Valores.
Assim, o termo governanga surge como meio de garantir transparéncia fiscal entre a
administracdo da empresa e seus acionistas, consentindo maior confiabilidade e controle
nos balancos contdbeis (Lethbrigde, 2006). Em lingua inglesa governance denomina a
transferéncia de funcdes do governo (government regulation), competéncia do setor

publico, para o setor privado (Sassen, 2004). Além de uma transferéncia de funcdes
5
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(expressa pelas privatizagdes dos servicos publicos), trata-se também da incorporagao,
por parte do poder publico, da racionalidade da administragdo das empresas (Ribeiro &
Silva, 2001; Harvey, 2005).

Essa é uma estratégia global em nome de mercados globais sob o controle de
grandes burocracias privadas de empresas transnacionais. Impde-se em nome da
eliminacdo das chamadas distor¢des do mercado, que sdo distor¢des sob o ponto de
vista das burocracias privadas que produzem e distribuem seus produtos e servicos
globalmente. Os ajustes estruturais, como a ado¢do da LRF, s3o pautas para a
eliminacdo das distor¢cOes. Impdem-se aos Estados e aos governos subnacionais,
convertendo a gestdo publica quase em apéndice das gigantescas burocracias privadas
(Hinkelammert, 2007). Os paises, sobretudo, os paises pobres, sdo chamados a se
“adaptar” ao mercado mundializado de capitais (Chesnais,1996).

Essa tematica da incorporacdo do modelo gerencial mercantil por parte do poder
publico estd no cerne do processo de globalizacdo (Sousa Santos, 2006). Essa demanda
de controle das finangas empresariais por parte dos acionistas — o modelo gerencial — é
transposta para a administracio publica objetivando afiancar transparéncia e
estabilidade a economia. Os organismos internacionais e as grandes empresas que
realizam investimentos passam a exigir dos paises um comportamento empresarial, ndo-
politico, o que garantiria aos investidores maior clareza econdmica das financas
publicas, consequentemente colocando as demandas sociais na penumbra orcamentéria.
Pressionadas pela falta de recursos, pela exigéncia da ado¢do da LRF e pela ideologia
da “gestdo empresarial” eficaz, muitas prefeituras passam a incorporar os principios da
administracio cientifica, ou nas palavras de Harvey (2005) do “empreendedorismo”,
que se desdobrou no city manager (Compagnone, 1999; Pacheco 1999) e na market
mentality (Mattelart, 2000), dissolvendo a politica em l6gicas mercantis (Nair e Morin,
1997; Gray, 1999; Mattelart, 2009). As politicas do Estado, em todos os niveis
federativos, passam a ser condicionadas pela racionalidade mercantil.

Presas a engessadoras politicas de austeridade fiscal e alimentadas pela crenca
de que or¢amentos “enxutos” sempre sdo o melhor meio para uma cidade competitiva

(Harvey, 2004), sao reduzidos os servi¢os publicos enquanto aumentam concessoes de
6
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subsidios fiscais, tributdrios e infraestruturais (Silva, 2005), consoante as equacdes de
lucro das grandes empresas. Enfraquecido em sua fungdo de lideranca nas mediacdes
préticas de cooperacdo federativa, a Unido hoje exerce significativa pressdo sobre os
entes subnacionais para impor-lhes responsabilidade fiscal, em perfeita consonancia
com a racionalidade mercantil, a0 mesmo tempo em que estabelece mecanismos
contdbeis para aumentar sua arrecadacdo sem que ocorra obrigatoriedade de repasses
aos entes subnacionais. Em razdo do FPM ser constituido por 22,5% Imposto de Renda
(IR) e 22,5% do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), ou seja, € uma receita
tributdria, a Unido, constantemente aumenta sua arrecadacdo com a criagdo de
contribuicdes e taxas, escapando, portanto da obrigatoriedade redistributiva de repasse
federativo aos municipios e estados®, apesar de repassar fungdes aos entes subnacionais
(Vainer, 2007).

Consequentemente desdobram-se duas situacdes. Apesar da redistribuicdo em
favor dos municipios ter prevalecido apds a Constituicdo de 1988, a criagdo de
contribuicdes e taxas desvinculadas do FPM acarreta uma tendéncia, desde os anos 90,
de recentralizacdo fiscal em favor do Governo Federal (Mezzonato, 2000; Cardozo,
2004). Como afirma Mezzonato (2000, p. 18) “sentimos que a aplicagc@o da lei [LRF]
transforma o Brasil em um Estado unitdrio retirando-se a autonomia politica, base do
conceito de Federacao”. Em segundo lugar, apesar do aumento percentual dos repasses
aos municipios, estabelecido pela Constituicdo de 1988, a Unido também repassou a
eles atribuicdes que antes de 1988 ficavam sob seu encargo, ampliando, portanto os
gastos municipais, especialmente em investimentos infraestruturais. Ainda, deve-se
salientar que os investimentos ndo resultam apenas dos maiores encargos assumidos
pelos municipios, mas também da prépria vida de relagcoes local (George, 1970; 1972) a
qual as Prefeituras devem dar respostas.

E nesse complexo contexto (aumento do ndmero de municipios; maiores

atribuicdes para o gasto do orcamento municipal; politicas de austeridade fiscal;

* Em 1989 a participacio federal na receita disponivel era de 61,1% e vai a 56,4 % em 1996. A dos
estados cresce de 25% a 27% e a dos municipios sobe de 13,9 % a 16,7 % no mesmo periodo. Uma das
respostas do governo federal foi o aumento das contribui¢des sociais -COFINS, PIS-PASEP e outras,
fontes de receita que ndo precisam ser partilhadas com as instancias subnacionais (Versano et alii, 1998).
7
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caréncia orcamentdria para investimentos locais; guerra fiscal) que as Transferéncias

Voluntérias ganharam relevancia.

Importancia das Transferéncias Voluntarias

Apesar das Transferéncias Voluntdrias representarem proporcionalmente uma
pequena parcela do orcamento federal, elas se distinguem na composi¢do dos
or¢amentos municipais, que sdo assim constituidos: a) até 60% da receita corrente
liquida podem ser gastos de pessoal (6% para o Legislativo e 54% para o executivo)
conforme exigéncia da LRF; b) de acordo com o artigo 212 da Constituicdo, os
municipios, juntamente com estados e Distrito Federal, nunca aplicardo menos que 25%
de sua receita na manutencao e desenvolvimento do ensino; ¢) de acordo com o Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, n° 77, acrescentado a Constituicio pela
Emenda Constitucional n° 29 do ano de 2000, os municipios e Distrito Federal deverao
usar, no minimo, 15% de suas receitas com a sadde. Portanto, LRF mais as normas
Constitucionais, deixam pouca margem para novos investimentos das Prefeituras. Uma
manobra localmente possivel para ter orcamento na rubrica de investimentos € a
diminui¢do de gastos com o funcionamento administrativo (compras de material, etc.) e
de pessoal, excetuando-se educagdo e saide com seus limites estabelecidos.

Os Convénios, que representam recursos extraorcamentarios para os municipios,
tomam significativa importancia, sobretudo nos pequenos municipios, que sdo a maioria
dos 5.565 municipios brasileiros.

Conforme dados da Secretaria do Tesouro Nacional/Financas do Brasil
(FINBRA) as Receitas Municipais provenientes de Transferéncias Intergovernamentais
e Multigovernamentais6, portanto incluidos os valores de saide e educacdo, chegam a
corresponder a 90% das receitas dos municipios de até 3 mil habitantes. A medida em

que aumenta o ndmero de habitantes esse percentual caf atingindo o minimo de 44% nas

> Tabulamos e sistematizados dados de 2004 a 2007 porque é a partir de 2004 que a Secretaria do Tesouro
Nacional apresenta os dados desmembrados em rubricas detalhadas.
% As Transferéncias Multigovernamentais sdo aquelas realizadas “fundo a fundo”, ou seja, Fundos criados
pelo Governo Federal repassam verbas para Fundos criados pelos Municipios, estes sdo os casos das
Transferéncias para satude e educacdo.

8
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cidades miliondrias, mas somente 13 municipios dessa categoria possuem arrecadacdo
propria maior que os repasses recebidos. Portanto, de maneira geral para todo territorio
brasileiro as Transferéncias sdo importantes para a composi¢cdo dos orcamentos
municipais, sendo extremamente reduzidas as cidades que apresentam arrecadagdo
prépria superior as Transferéncias realizadas.

Quando  verificamos o comportamento interno as  Transferéncias
Intergovernamentais (de 2004 a 2007), préoximo de 70% de tudo que os municipios com
até 3 mil habitantes recebem, provém da Unido e a medida em que aumenta o nimero
de habitantes, os municipios t€m em seu orcamento menor composi¢do das
Transferéncias Intergovernamentais. Os municipios miliondrios t€ém aproximadamente
30% de receita proveniente da Unido. Diferentemente € o comportamento das
Transferéncias Intergovernamentais realizadas entre estados e municipios, pois nos
maiores municipios os valores recebidos também sdo maiores, ji que a atividade
econdmica, com a arrecadacao de ICMS, ¢ o fundamento da “devolu¢do tributaria”. As
Transferéncias Estaduais voltam-se aos maiores municipios, especialmente a capital do
estado, enquanto que a Unido privilegia as menores municipalidades. O or¢amento dos
pequenos municipios brasileiros é composto entre 1,5% e 2,5% por Convénios, ja nas
cidades milionarias verifica-se que menos de 1% do orgcamento € composto por
Convénios.

Quando discriminamos os Convénios da Unido e dos estados realizados nos
municipios observamos que apesar de algumas oscilagdes, nos municipios de até 20 mil
habitantes, tanto Unido quanto estados tem participacdo parelha no percentual de
repasse de verbas conveniadas. Nas grandes cidades, sobretudo nas miliondrias, se
observa que a Unido tem maior participacao percentual nos repasses de Convénio.

Como ja é sabido, os dados da Secretaria do Tesouro Nacional/Finangas do
Brasil (FINBRA), confirmam que a arrecadacdo propria nos pequenos municipios (até
20 mil habitantes) € bastante reduzida. Em 3.808 municipios, ou seja, em
aproximadamente  68%  dos  municipios  brasileiros as  Transferéncias
Intergovernamentais correspondem a aproximadamente 90% do orcamento (nestes

dados estdo incluidas as Devolucdes Tributédrias). Apenas os municipios com mais de
9
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um milhdo de habitantes possuem arrecadagdo prépria superior as Transferéncias, ainda
assim os dados da Secretaria do Tesouro Nacional revelam que nesses municipios a
arrecadacdo prdpria ndo ultrapassa mais que 51% do orcamento. Portanto, as
Transferéncias sdo fundamentais para a vida municipal e instrumento central das
relacdes  federativas, ou seja, intergovernamentais. Das  Transferéncias
Intergovernamentais, os Convénios compdem entre 1,0% e 2,5% aproximadamente dos
or¢camentos dos municipios com populagdo até um milhdo de habitantes; nas cidades
miliondrias esse percentual é menor.

Esse percentual torna-se relevante vis a vis a obrigatoriedade de destinar 25% do
orcamento para a educacdo, mais 15% para a saide e ainda o percentual varidvel,
segundo o municipio, destinado ao pagamento de pessoal, restando pouco do orcamento
total para os investimentos. Assim, frente ao engessamento dos orcamentos o0s
Convénios ganham relevo. Ainda, ao cotejar os valores dos Convénios com o PIB
municipal, verifica-se que em muitos municipios os Convénios sdo bastante
expressivos. De acordo com o documento “Perfil e Evolucdo das Finangas Municipais
1998-2007” (Brasilia, 2008), que verificou o comportamento dos investimentos
municipais relativamente ao Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro, observou-se que os
investimentos situaram-se, em média, em torno de 0,79% do PIB, tendo manifestado
maior expressividade em 2007 (0,89%) e menor em 2005 (0,61%). Os Convénios sdo
basicamente destinados a investimentos municipais em obras de infraestrutura,
sobretudo em saneamento, habitac¢io, urbanismo, transporte, seguranca e defesa civil.

Apenas 1% dos municipios brasileiros concentra 47% do PIB nacional. Em
contrapartida, 40% dos municipios mais pobres respondem por somente 4,7% do PIB
nacional (Comunicado IPEA, 2010). Portanto, em pouquissimos municipios as
Transferéncias Voluntérias ndo t€m significativa importancia frente ao PIB, mas em boa
parte do pais € o contrdrio o que acontece, bem como € fundamental destacar que as
Transferéncias Voluntdrias resultam de Convénios firmados com base em Projetos.
Estes envolvem contrapartida dos municipios e devem ser realizados segundo o
Convénio firmado, diferente do FPM que, havendo disponibilidade, pode ser gasto

livremente sem contrapartida alguma do municipio, portanto as Transferéncias
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Voluntérias sdo reveladoras dos contetdos das politicas locais além dos problemas que
envolvem disputas fiscais. Essa investigacdao ¢ uma fonte importante de nova pesquisa

sobre politica territorial municipal e poder local.

Consideracoes finais

Assim, julgamos a importincia das Transferéncias voluntdrias em razdo de
determinadas varidveis: a) vem aumentando significativamente o nimero e o valor dos
convénios firmados entre Unido e Municipios; b) o orcamento municipal € engessado, o
que compromete investimentos infraestruturais locais; c) a descentralizacdo realizada a
partir de 1988 aumentou a arrecadacdo municipal, mas em contrapartida aumentou suas
responsabilidades orcamentédrias; d) a descentralizagdo orcamentdria se deu
predominantemente como um processo de municipalizacdo, ou seja, fol no nivel
municipal que, de fato, ampliaram-se os recursos de transferéncias intergovernamentais
(desde a década de 80 os estados mantém a mesma situagdo quanto as transferéncias
intergovernamentais), consequentemente a descentralizacdo também se deu nos
encargos; €) a maioria das andlises realizadas (em econometria, em economia, em
sociologia, em ciéncia politica e, em alguns casos, em geografia) usa duas varidveis
analiticas: a populacional e a econdmica. No entanto, a dimensao material do territério é
subsumida nos fatores econdmicos, por isso julgamos de suma importancia
territorializar os investimentos em infraestrutura realizados por meio dos Convénios; f)
a racionalidade mercantil que € incorporada as politicas municipais altera, em favor do
mercado, o poder local, mesmo que seja praticado pelo Estado no nivel do municipio.
Estas varidveis, agindo numa fertilizacdo cruzada nos lugares, condicionam as relagoes
entre os entes federativos e consequentemente estio no cerne das novas relacdes
intergovernamentais

Muitos estudos de econometria, de sociologia, de ciéncia politica € mesmo de
geografia t€m relacionado politicas de descentralizacdo a transformacdes no contetido e
natureza da acdo dos governos municipais. Todavia, carecemos de pesquisas que

avaliem a materializacdo nos municipios das verbas oriundas das Transferéncias
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Voluntdrias. De fato, a dependéncia dos governos locais, especialmente dos pequenos
municipios, em relacdo aos poderes estadual e federal ndo é conclusio nova em
qualquer pesquisa, no entanto, essa dependéncia toma um novo significado quando a
realizacdo de Convénios € direcionada segundo interesses ndo estritamente politico-
partidarios.

A conclusio de que apenas critérios politico-partiddrios governam as
Transferéncias Voluntérias € insuficiente do ponto de vista tedrico, pois (i) a logica
politica ndo pode ser reduzida a sua esfera partiddria e, sobretudo (ii) apesar da
importancia das coligacOes politico-partidarias, confluéncias de interesses “‘extra-
partidarios” na maioria das vezes formadas por interesses econdmicos poderosos
(capital financeiro e corporativo), politicos corruptos, grupos sociais locais de
resisténcia (movimentos sociais dos trabalhadores), ambientalistas, partidos politicos
buscando financiamento eleitoral, proprietarios de terra, dentre outros, fogem ao
controle das coalizdes partidarias e, sobretudo das coalizOes partiddrias locais. O
municipio, como um espaco de poder, € um espagco de poder assimétrico (Raffestin,
1993), portanto € um espaco de conflitos, de conflitos de interesses onde ha
confrontagdes e lutas, negociagdes e acordos, e a esfera partidaria do poder politico
instituido ndo tem primazia sobre essas disputas complexas, tampouco o tem a escala
local. Como afirma Gottdiener (1993), grande parte do desenvolvimento das cidades é
resultado mais das acdes de complexas redes de atores do que de decisdes de um ou
outro agente individual, inclusive porque os governos locais necessitam de legitimacgao
politica, por isso sdo sensiveis as reivindicacdes sociais. O municipio € um espaco em
permanente disputa.

Como afirma Harvey (2005, p. 171), a atencdo ndo deve ser dirigida apenas ao
governo local, pois o poder de organizacdo da vida de uma cidade muitas vezes estd em
outra parte, ou, em coalizoes de forcas mais amplas, em que o governo e a
administracao locais desempenham apenas papel facilitador e coordenador. Ao se referir
aos EUA Gottdiener (1993) afirma que a crenga numa ‘“hierarquia relativamente auto-
suficiente” de lugares € ridicula, tanto a luz da teoria do sistema mundial quanto em face

do sistema nacional de producdo e distribuicdo norte-americano. Sem duvida essa
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afirmacdo também ¢ vdlida para o Brasil onde a integragdo do territério — para a
producdo e a distribuicdo de mercadorias — também foi concluida. Assim, afirma
Gottdiener (1993, p. 266), certos centros comerciais podem ser auto-suficientes como
escoadouros de mercado, “mas tal pensamento horizontalmente forcado ignora
importantes ligacOes verticais de cada lugar com sistemas hierdrquicos de organizacio
capitalista global.” A autonomia econdémica do lugar é um equivoco tedrico, porque
todo lugar se conecta com a sociedade maior em torno dele. O desenvolvimento local
pressupde conexdes verticais.

Para Coraggio (2007) s6 raramente sdo encontrados sistemas locais autarquicos,
e quando sdo encontrados seguramente sao pouco relevantes. Pode-se pensar qualquer
realidade como sistema, mas ontologicamente nao h4 sistemas locais autarquicos porque
quando a eles sdo agregados o adjetivo “abertos”, demonstra-se que é um subsistema
que ndo se pode autorregular. As negociagdes realizadas entre agentes que tém
interesses com as possibilidades de desenvolvimento dos lugares s6 raramente sdo feitas
apenas com agentes locais, sem atores nacionais e globais. Dificilmente empresas
globais irdo se mover como um ator local, mas estdo no lugar ou agem sobre ele a
distancia (Santos, 1996), por isso o que se passa nos lugares estd, em boa medida,
condicionado por processos que ndo sdo locais, daf a “relativa” autonomia do lugar.

Nessa direcdo, valorizamos a temética federativa (Santos, 2000) considerando:
a) as fric¢des e articulagdes sdcio-politicas para uma apropriacdo mais justa dos fundos
publicos, pois a destinagdo das verbas publicas para esta ou aquela rubrica indica
produtividades espaciais seletivamente usadas; b) as interse¢des entre apropriacao
privada e apropriacdo publica da instituicdo “municipio”, pois muitos orcamentos
municipais sdo orientandos segundo a logica ditada pela racionalidade do mercado
hegemonico; ¢) o municipio como um espaco politico, portanto como campo de forcas,
e ndo como mera escala de administracdo do Estado, pois o municipio também pode ser
o abrigo de demandas sociais; d) a constru¢do do municipio como uma manifestacao
social resultante das lutas travadas em torno ao direito pelo uso democritico do

territorio.
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