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estdo Urbana
A Questao Municipal nos Anos 90

5 Celina Maria de Souza

Os anos noventa estao trazendo maiores e mais complexas tarefas para os municipios
brasileiros, principalmente no que se refere a dois aspectos: a) a uma nova divisao institu-
cional de trabalho entre as trés esferas de governo e b) a um redesenho das responsabilida-
des governamentais quanto as politicas sociais, devendo os municipios exercerem novos ¢
desafiantes papéis nesse campo.

A experiéncia brasileira tem demonstrado que a maioria dos aparelhios governamentais
a nivel municipal encontra-se pouco preparada para o desempenho de novas e (mportantes
competéncias, o que vem adiando, para além do limite desejavel, o enfrentamento de wina
serie de problemas que se desenvolvem no espaco municipal ¢ que estao hoje situados em
um territorio sem regras, registrando uma quase que total auséncia do poder publico muni-
cipal, 0 que coloca uma terceira questao importante para ser enfrentada nos anos noventa,
que é a gestao urbana.

Este texto pretende fazer um breve retrospecto sobre a questao municipal no Brasil e
discutir as duas questoes acima levantadas a partir de uma perspectiva politica, entendida
como o conflito e o confronto de interesses que se dao na drea publica, conflitos gue se esta-
belecem, de um lado, entre os trés niveis de governo, e, de outro, entre a esfera piblica ¢ a

esfera privada.

O MUNICIPIO BRASILEIRO E AS
CONSTITUICOES

Dusde a sua princeira Constituigiio
republicana, o pafs adotou o fedemlis-
mo, sistema gue estabelece uma divisio
de poder de base territorial, sendo con-
siderado,  tcoricamente, como  mais
avangado ¢ democrdtico do gue o siste-
ma unitdrio, por tentar gamanticr 0 con-
trole dividido do poder.

O federalismo no Brasil oscilou,
desde a sua instituigfio, entre momentos
fortemente centralizados a favor da
Unifdo, cscassos registros de fortaleci-
mente dos Estados-membros ¢, em ou-
tros momentos, com muitas concessées
formais i chamada autonomia munici-
pal. Como descreve Diogo Lordelio de
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Mecllo, as Constituigdes brasileiras sem-
pre oscilaram quanto ao papel da unide,
estados ¢ municfpios no sistema federa-
tivo (LORDELLQO DE MELLO, 1975).

Essa oscilagiio que as Constitui-
gGes oxpressaram, decorrem. Possivel-
mente, das dificuldades histdricas re-
gistradas no Brasil para a constitui¢do
de um Estado Nacional, rompida a de-
pendéncia do regime colonial, Diferen-
temente de outros Estados Nacionais,
inclusive da América Latina, as transi-
gbes polfticas ¢ institucionais brasilciras
sempre foram ncgociadas e realizadas
sem rupturas, mantendo fortes caracte-
risticas do modelo anterior, © que difi-
culta, até hoje, a consolidagio do Esta-
do em moldes mais orgﬁnjcos,_confonnc
analisado pelos principais estudiosos da
formagio do Estado Brasiiciro, como
Victor Nunes Leal (1986), Raymundo
Faoro (1983), Simon Schwartzman
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(1982) ¢ Jos¢ Murilo de Carvalho
(1990).

Analisando a questio do federa-
lismo do ponto de vista das relagdes
intergovernamentais, pode-se dizec gue
¢ Brasil passou do federalismo isola-
cionista, que vigorou até os anos 30,

uma fasc que &€& convercionou
chamar de federalismoe cooperativo, ini-
ciada com a Constiigho de 1946, awd
chepar a uma grande distorg@o do mo-
delo  federativo, consubstanciada na
Constituigio  de¢ 1967, na Emenda
Constitucional de 1969 ¢, principal-
mente, na Reforma Tributdria de 1966,
instrunxenuas que vio fortalccer camo
nunca o poder da unidlo ¢ ¢nfraquecer,
40 mesmo tenpo, os dols governos sub-
naciongis — estados ¢ municipios,

Superado o reginmwe militar, instau-
rou-s¢ wma nova era para o federalismo
brasileire, pnncipalmente para 0s muni-



cfpios, que se traduz na Constituigio de
1988, quando sc¢ implanta uma Reforma
“Tributdria a favor do fortalecimento fi-
nanceiro de estados ¢ municfpios, em
detrimento da Unido. Apds um longo
perfodo de centralizagdo dos recursos
tributdrios, os anos 80 surgem com a
bandeira da descentralizagdo tributdria ¢
do municipalismo, canalizada princi-
palmente pelos prefeitos ¢ bancadas dos
govermnadores no Congresso.

O movimento nacional pela demo-
cratizagio, que se materializou na cha-
mada Nova Repiblica, trouxe consigo
uma séric de cxpectativas, acordos e
negociages em tomo de um novo pro-
jeto nacional, onde estavam colocadas
vdrias bandciras, dentre elas a da des-
centralizagio politica ¢ administrativa,
0 que deveria gerar, consequentemente,
o fortalecimento dos municipios.

Scgundo a abalizada opinizo de
Fernando Rezende, o impacto mais sig-
nificativo da redistribuigo das reccitas
tributfrias cntre niveis de governo € o
provocado pelo violento acréscimo na
percentagem dos impostos federais a ser
transferido para cstados ¢ municipios.
Ainda scgundo Rezende, implantado o
novo sistema tributdrio, perde a Unido
em relagao A situagdo anterior: 40% da
amrecadagio do TULC ¢ IUEE, 10% do
IUM, 30% do IST, 100% do ISC, 1%
do IR e 21% do IPL. Segundo cstimati-
vas, quando totalmentc implantada a
Reforma, a receita tributdria da Unifo
representard 5,7% do PIB contra 6,75%
que ocorria em 1985, enquanto 03 esta-
dos evoluirde de 5,63% ¢ os municipios
de 2,75% para 3,56% do PIB (RE-
ZENDE, 1990: 145/7) (1).

Essa distribui¢io trbutdria impli-
caria, necessariamente, na redefinigdo
de fungdes que deveriam ser cometidas
acs estados e municfpios, o que foi
equacionado pela Constituigio de fonma
cxtremamente  perversa,  aumentando
consideravelmente o rol das competén-
cias concorrentes entre os trés niveis de
moverno (2).

A listagem das competéucias con-
correntes € extensa ¢ aparece cm quase
todo o lexto constitucional, Assim, as
és esferas de governo tém competén-
cia comum nos seguintes aspectos: saii-
de ¢ assisténeia publica; proteciio ¢ ga-
rantia das pessoas portadoras de defi-
ciéneias: protwecao a documentos, obras
¢ ouiros bens de valor mistdrico, artlsti-
¢o ¢ cultural, monumentos, paisagens
saturais notavels ¢ sitios arqueolégicos;
catiura, cducagdao « ciéneia; meio am-
hiente e combate a poluigio; florestas,
fauna e {lor; produgdo agropecudria e
abastecimento alimentar;, construgio de
moradias, melhoria das condigées ha-

bitactonais e saneamente bésico; com-
bate 3s causas da pobreza e aos fatores
de marginalizag3o; dircitos de pesquisa
¢ exploragao de recursos hidricos ¢ mi-
ncrais; seguranga do trinsito; promogéo
e incentivo ao turismo. A cscassa priti-
ca brasileira no cxercfcio das compe-
téncias concorrentes tem sido o atropelo
ou a omissdo na prestagdo dos servigos
na 4rea social (SOUZA, 1989).

DIVISAO INSTITUCIONAL DE
TRABALHO

A chamada divisdo institucional
de trabalho diz respeito 2 divisdo de
competéncias entre vnido, estado ¢ mu-
nicfpios, que pode ser tratada sob diver-
sas formas, desde uma visdo formal-le-
gal, onde sdo analisadas as competén-
clas constitucionais comctidas a cada
um desses entes, separada ou cumulati-
vamente, alé uma abordagem politica,
de conflito entre governos para a cxe-
cucao (ou nao) de uma determinada
fungdo publica,

Nos pafscs capitalistas avangados
de regime federativo, como os Estados
Unidos ¢ a Alemanha, os trés nfveis de
governo excrcem competéneias que se
relacionam tanto com a fungfio de acu-
mulagio come com a fungio de legiti-
magao. Ouw seja, as wés esferas lanto
tém competéncias voltadas para a ativi-
dade produtiva, como para a drea so-
cial, com agdes voltadas para a repro-
dugdo da forga de trabalho. Todavia,
nesses pafses tem cabido & Unifo a
major parte da fungio de acumulagio,
seja pela via da execugho direta, como
no apds-guerra, scja na atividade de re-
gulagio. O estado-membro exerce si-
multancamente as duas fungdes ¢ o mu-
nicfpio estd mais voltado para a fungio
de legitimagio, cabendo-lhe exceutar a
maior parte das polfticas publicas capa-
zes de viabilizar o controle social ne-
cessério A legitimagdo do Estado Na-
cional,

No caso do Brasil, essa divisio de
papéis ndo tem sido muito clara. Ao
municlpio restaram poucas fungdes na
drca social, em geral obedecendo a ma-
trizes ¢ programas federais ¢ estaduais,
mas cabe a cle uma das mais importan-
tes fungoes para o circuito de acumula-
330, que ¢ o controle do uso e da ocu-
pagio do solo. Ademais, o municipio
brastleiro tem estado historicamente en-
volvido com um dos sctores mais im-
portanics da economia brasileira, que ¢
o das empreiteiras de obras piiblicas,
competindo, nesse caso, com o ¢stado-
membro ¢ com a unido, Assim, o go-
verno municipal, tanto o Executivo co-
mo o legislativo, exercemn um papel im-
portantc na reproducdo do capital, dife-

rentemenie do que em geral se apregoa.

Assim € que as polfticas publicas
no Brasi] estdo sendo dirigidas, nos trés
niveis de governo, para o privilegia-
mento da fungio acumulagio, em detri-
mente da fungdo legitimagho, onde o
municipio vem exercendo o mesmo pe-
pel que o estado ¢ a unidio, tomando a
exccugio dos servigos piblicos volta-
dos para a frea social em um dos mais
diffceis problemas a ser enfrentade no
CUrso prazo. Nem mesmo o voto direto
¢ a democralizagio do pafs, que deve-
riam ter revigorado os movimentos rei-
vindicatdrios urbanos, foram capazes,
até agora, de reverter este quadro.

claro que a auséncia de com-
promisc das trés csferas de governo
com as politicas sociais nao s¢ deve,
exclusivamente, A prética do federalis-
mo brasileiro, Ela vai bem mais além,
na medida em que o pafs escolhew, clara
¢ deliberadamente, o caminho da ‘‘mo-
dernizagdo conservadora™, na expressio
de Bamington Moorc Jr., onde o apare-
lho de Estado foi fortalecido ¢ onde a
modemizagdo da cconomia foi dirigida
apenas para alguns setores, ndo atingin-
do as camadas populares.

Ademais, o Brasil optou, mais cla-
ramente durante o regime militar, pelo
caminho da privatizagio dos servicos
soclais como uma das formas de forta-
lecer o setor privado nacional, conside-
rado a parte mais fraca do modelo de
descnvolvimento brasileiro, solidamente
conduzido pelo setor publico ¢ com
presenga significativa do capital inter-
nacional, Assim, durante o regime mi-
litar, onde a hegemenia da Unifio era
preponderante, os municipios foram de
certa forma induzidos a sc afastarem
cada vez mais das polfticas sociais sem
que nenhuma outra csfera as tenha as-
sumido de forma plena. Qutros fatores
como a urbanizagao acelerada e o rdpi-
do processo de industrializagho, que re-
guerem crescente intervengao ¢ vultosos
recursos  financeiros, também foram
responsdveis pelo afastamento da esfera
locai das polfticas sociais. Esperava-se,
contudo, que o advento da transigio
democritica ¢ da Constituigio de 1988
comecassem a reverter o grave quadro
da questiio social na Brasil, com os mu-
niclpios ¢ parcialmente os estados-
membros assumindo-a de forma plena, o
que até agora ndo aconteaeu,

RESPONSABILIDADES
GOVERNAMENTAIS SOBRE AS
POLITICAS SOCIAIS

Toma-s¢  tundamental hoje no
Brasil redesenhar as responsabilidades
dos povertos ¢ da sociedade civil no
que se refere As polfticas sociais ¢, con-



seqiientemente, comegar o enfrenta-
mento da crise secial, que se expressa,
principalmente, nas metrpoles ¢ nas
cidades médias, cujos governos esta-
duais & municipais encontram dificulda-
des para lidar. Este redesenho toma-se
cada dia mais inadidvel porque:

a) a redemocratizagdio gerou uma
nova Constituigio, onde s3o bastante
transformadas as relagées entre os trés
nfveis de govemo, pnncipalmente no
que s¢ refere aos aspectos tributdrios e
3s j4 mencionadas competfncias con-
correntes;

b) a cnisc fiscal que o Brasil atra-
vessa tem tomade a fungio de governar
em uma tarefa extremamente complexa,
exigindo dos governos maior racionali-
dade e cficiéncia para enfrentd-la;

¢) o awal movimento mundial de
redu¢do da intervengdo do Estado pa
economia ¢ na sociedade, conhecido
como desregulamentacio, deverd pro-
MOVET NOVOS TEAITANjoS entre 0S gover-
nos e o setor privado;

d} o atual debate sobre 0s rumos e
o tamanho do Estado deverd repercutir
na divisdo institucional de trabalho que
¢ hoje praticada;

e) a completa confusdo existente
entre Unido ¢ Estados e enfre esies e
seus municlpios sobre os encargos que
cada um deve assumir apds a Constitui-
¢fo, que aumentou relativamente as fi-
nangas estaduais e municipais, precisa
ser enfrentada urgentemente.

Qual o papel do municipio nesse
redesenho das responsabilidades gover-
namentais parece ser ¢ grande desafio
da questdo municipal nos anos noventa,
Esse debate tem sido pouco proficuo,
em geral se reduzindo em demandas e
lamentos dos prefeitos em prol de maio-
res recursos financeiros. A pergunia so-
bre qual papel deve desempenhar o go-
verno local ndo &, obviamente, de ficil
resposta.

Sob o angulo da produgio de ser-
vigos piblicos, pode-se dividir o papel
da Unifio, estados e municfpios a partir
da distribuigio de agdes voltadas para a
acumulagéo de capital e para a reprodu-
¢80 da forga de trabalho, ou para acu-
mulagio e legitimagio, como j4 foi dito.

Assim, no Brasil, o municfpio
cumpre muito pouco o papel que Cas-
tells o v& cumprindo nos pafses cen-
trais, qual seja, 0 de uma institvigdo-
chave do Estado capitalista, no contexto
da crise urbana, pois embora a decisfio
de polfticas seja centralizada, cabe ao
nfvel local a implementagdo ¢ a admi-
nistragio dos servigos, Enquanto o Fs-
tado Central atua pela ldgica da acu-
mulagfio capitalista, os govemnos locais
contribuem para a legitimagdo do Esta-

do, garantindo o controle social (CAS-
TELLS, citado por CASTRO, 1988).

A Reforma Tribuidria estabelecida
pela ConstituigBo de 1988, aliada 2
crescente crise social que o pafls atra-
vessa, provavelmente redirecionardo os
papéis da unifo, do estado e do munic(-
pio no sentido de tormar a unifio cada
vez mais uma esfcra comprometida for-
temente com a fun¢fic acumulagao, ca-
bendo acs estados e municlpios a tarefa
de cnfrentar a grave crise social, vol-
tando-se, cada vez mais, para as agdes
relacionadas com a legislagho. Resta
saber se os agentes econSmicos que
sempre se¢ bencficiaram das trés esferas
de governo se adaptardo & essa nova di-
viso institucional de trabalho.

No caso brasileiro ¢ principal-
mente a partic das transformagdes ocor-
ridas com a elei¢io de Fernando Coillor
de Mello, ¢ preciso ter extremo cuidado
com as préticas e as polfticas descen-
tralizadoras. Os planos econémicos de
ajuste ccondmico, de cardter privati-
zante, e o discurso da equipe de gover-
no no plano social podem sugerir dois
caminhoes: a) a recentralizagio das ini-
ciativas ¢ decisdes de polftica social no
Governo Federal através da reforma
constitucional prevista para 1993 ou b)
a configuragio de uma estratégia des-
centralizante segundo o receiteério neo-
liberal, onde a transferéncia de compe-
téncias ¢ feita sem a preparagio finan-
ceira ¢ técnica adequada, podendo im-
plicar, posteriormente, na privatizagao
desses servigos pela incapacidade das
esferas subnacionais de levé-los adian-
te. A privatizagcdo poderia caminbar, as-
sim, para a transferéncia do patrim6nio
piiblico para o setor privado ou para a
aceleragiio e expansdo das atuais priti-
cas de financiar com recursos piiblicos
o consumo de servigos privados, au-
mentando, ainda mais, a quantidade dos
que ficardo exclufdos de qualquer co-
bertura na 4rea social,

No afa descentralizador deste nos-
so tempo ¢ fundamental debater essas
questdes a fim de nfo fragilizarmos,
ainda mais, a tio combalida instituigio
municipal,

CONCLUSOES

A andlise acima realizada permite
concluir, com certo grau de seguranga,
que as reformulagSes constitucionais
produzidas no Brasil apés o advento do
processo de democratizagdo caminha-
ram no sentido da descentralizag@io po-
Iftica, tributéria ¢ administrativa a favor
de estados e municfpios. Todavia, des-
centralizar pode significar muitas coi-
sas: 0o campo neo-liberal tem significa-
do reduzir o Estado s fungbes bésicas
¢ indispensdveis, desregulamentando a
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economia para tornd-la mais competiti-
va, privatizar agéncias ¢ servigos publi-
cos ou financiar com recursos piblicos
o consumo de servigos privados, No
campo oposto, a descentralizaglo pode
significar a democratizago da gestio
piiblica e da burocracia, & medida em
que se abrern condigOes favordveis ao
desenvolvimento de modelos ccondmi-
cos mais cquilibrados ¢ socialmente
mais justos, através da multiplicagho
das estruturas de poder, sugerindo a
prépria redefinicio das relagocs Esta-
do/Sociedade. m

NOTAS

(1) E I6gico quc essa redistribuigdo dos
recursos tributdrios nao s¢ distribui uni-
formemente sobre todo o territério na-
cional, havendo municlpios ¢ estados
gue sc¢ beneficiam mais do que oulros,
mas ndo s¢ pode negar o forte impacto
das transformagdes nessa frea gerada
pela Constituigio.

(2) Em pafses de regime federativo, a
distribui¢iio de competéncias se dd em
trés categortas principais: competéncia
exclusiva ou privativa, compcténcia
concorrente ou comum € competéneia
supletiva,
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