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“‘Somente quem tem a vocacgdo da politica tera
certeza de ndo desmoronar quando o mundo, do
seu ponto de vista, for demasiado estupido ou
demasiado mesquinho para o que ele deseja
oferecer. Somente quem, frente a todas as
dificuldades, pode dizer ‘Apesar de tudo! tem a
vocacao para a politica. “

(Max Weber)



RESUMO

Este trabalho tem como objetivo contribuir para o entendimento do papel que as
Associacbes de Municipios tém adquirido no contexto federativo atual brasileiro,
considerando a expansao dessas associagdes no Brasil.
Para isso, realizamos a anélise do caso de trés cidades de Minas Gerais: Rio Pomba,
Itapagipe e Poté para verificar se os indices de gestdo municipal sofreram alguma

alteracdo no periodo que se associaram a AMM (Associacdo Mineira de Municipios)
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1. INTRODUCAO

Neste trabalho voltaremos nossas atengdes prioritariamente para o periodo pos
Constituicdo de 1988, com o surgimento das confederacfes e associacdes de
municipios, onde destacaremos em especial a Associacdo Mineira de Municipios
(AMM) que serd objeto deste trabalho. E nosso objetivo mais especificamente
entender como essa atua diante dos imensos desafios encontrados pelas prefeituras
mineiras em virtude da separacdo de responsabilidades e divisdo de recursos
estipulados pela Constituicdo Federal de 1988. Para isso faremos uma breve
introducdo sobre o federalismo brasileiro, demonstrando as diversas
responsabilidades constitucionais atribuidas aos municipios e demonstrando como as
associacfes municipais surgiram como mecanismo de enfrentamento dos problemas
oriundos da separacdo de competéncias entre os entes federados e da fragmentacéo
politico territorial advinda da autonomia e das responsabilidades devolvidas a este,

agora, ente federado.

Uma vez compreendido o contexto federativo brasileiro, entraremos
especificamente na histéria e criacdo da Associacdo Mineira de Municipios,
conhecendo sua estrutura organizacional técnica e politica e como essa iniciativa
pretendia auxiliar os municipios a enfrentar os, cada vez mais crescentes, obstaculos

financeiros e de gestao.

Em seguida faremos a analise de alguns casos, avaliando se as associacdes
municipais, em especial a Associacdo Mineira de Municipios, consegue impactar
positivamente na busca por qualificacdo da gestdo, gerando desenvolvimento
municipal. Iniciaremos nos situando quanto a realidade atual dos municipios mineiros
analisando as dificuldades financeiras, politicas e sociais encontradas e
posteriormente elegemos trés casos de municipios, considerando sua situacao antes
de se filiarem a AMM e depois de se filiarem, para que possamos observar se houve
ou nao melhoria significativa nos indicativos de desenvolvimento e qualidade de vida
dos cidadaos.

Por fim, faremos um compilado dos resultados obtidos através do estudo
deixando algumas indagacdes para futuros estudos que voltem as atencdes para o

impacto das associa¢cdes de municipios no desenvolvimento local.



2. O MUNICIPIO NO FEDERALISMO BRASILEIRO E AS ASSOCIAGCOES
MUNICIPAIS

Para se discutir o papel que as associacdes de municipios tém adquirido com o
passar dos anos, no desenvolvimento dos municipios, € necessario entendermos
primeiramente o conceito de Federalismo e como essa forma de Estado interfere
diretamente nas relagdes entre 0s entes governamentais.

O Federalismo constitui um estilo ou forma de estado em que 0s governos
regionais, conhecidos como estados membros ou estados federados, possuem
autonomia de governo, enquanto a soberania nacional pertence ao Estado Federal,
gue é o conjunto de todos os entes federativos.

[...Juma caracteristica central do federalismo € garantir
simultaneamente a unidade e a diversidade. Ao mesmo tempo em que
envolve uma unidade de partes que pactuam uma acdo comum,
estabelece um espaco para a afirmacédo dos valores e interesses de
cada uma delas. Nesse sentido, o federalismo é fundado em uma
ambiguidade, j& que a dimensdo da unidade se estabelece no

contexto da diversidade. (ROCHA, 2011, p. 326)

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 assegura a autonomia
aos estados e aos municipios. Essa autonomia representa a capacidade de
determinar quais as diretrizes e normas que melhor atendem a populacéo dos estados
e dos municipios, desde que néo fira as determinacdes da Constituicdo Federal
Nacional.

O Federalismo Brasileiro teve inicio em 1891 onde foram elencadas, na primeira
Constituicado Federal republicana, todas as determinacdes de competéncia da Uniao,
restando as demais responsabilidades reservadas aos estados federados. Entretanto
embora tenha sido assegurada ampla autonomia aos estados no plano politico, o que
favoreceu o poder das elites regionais, pelo fato das primeiras décadas daquele
século no Brasil terem sido marcadas pelo dominio dos grandes proprietarios de terra
e por elei¢cdes fraudulentas, a exemplo do que acontecia no Império. A op¢ao por esse

modelo de Estado teve como propdsito o esvaziamento do poder centralizado.



A histéria da Federacao no Brasil revelou um movimento que migrava entre a
descentralizacao e a centralizacdo, em sintonia com as diversas transformacodes do
regime politico. Exemplo disso, durante os regimes ditatoriais, o principio de estado
federativo brasileiro foi extinto ou fortemente combatido. Em linhas gerais, os estados
federados ndo possuiam nenhuma ou irriséria autonomia. Ja nos periodos em que foi
respeitada a ordem democratica, os estados federados tiveram a oportunidade de
colocar em pratica as competéncias asseguradas pela Constituicdo da Republica.

Na Constituicdo de 1988 foram conferidos aos municipios brasileiros o titulo de
ente federativo, dando a estes, autonomia politica e administrativa embora tenha
deixado clara as competéncias e responsabilidades atribuidas tanto para os

municipios quanto para os estados.

[...] O Brasil sintoniza-se com o quadro de macro

mudancas: reage ao regime autoritario, dando curso a forte
movimento de democratizagdo; valoriza o poder local e opbe-se a
concepcgdo centralista da Federacdo, huma intensa mobilizacdo que
culmina com a reconfiguracdo institucional do federalismo brasileiro
na Carta de 1988, por meio de um tratamento mais avancado, quer
em termos do modelo, quer em relagdo a distribuicao de rendas entre
a Unido, os Estados e os Municipios. Além disso, utiliza estratégias
descentralizadoras no tocante ao poder politico-econdmico na forma
de institucionalidades diversas de indole cooperativa plasmadas a luz

do novo ideario democratico e federalista. (PIRES, 2005, p. 62)

A parte Il da Constituicho Federal Brasileira de 1988 direciona as
determinacdes para a organizacdo do Estado Federativo Brasileiro. O artigo 18
expressa que a organizacao politica da Republica compreende a Unido, os Estados
e municipios todos autbnomos, nos termos da Constituicao.

Ainda sobre este contexto em questdo, 0 artigo 23 expressa que €

competéncia comum da Unido, dos Estados e dos municipios:

1)Zelar pela guarda da Constituicao, das leis e das instituicdes democréticas e
conservar o patriménio publico;

2)Cuidar da saude e assisténcia publica, da protecédo e garantia das pessoas



portadoras de deficiéncia;

3)Proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico, artistico
e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e 0s sitios
arqueoldgicos;

4)Proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacéo e a ciéncia;

5) Preservas as florestas, a fauna e a flora;

6)Fomentar a producdo agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar;
7)Promover programas de construcao de moradias e a melhoria das condi¢des
habitacionais e de saneamento basico;

8)Combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacéo,
promovendo a integracdo social dos setores desfavorecidos;

9)Reqgistrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e
exploracéo de recursos hidricos e minerais em seus territorios;
10)Estabelecer e implantar politica de educac¢éo para a seguranca do transito.
11)Proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas
formas;

12)Impedir a evaséo, a destruicéo e a descaracterizacao de obras de arte e de

outros bens de valor historico, artistico ou cultural;

Ja o Artigo 30 da mesma Constituicdo Federal informa que sdo competéncias

exclusivas do municipio:

1)Legislar sobre assuntos de interesse local; « suplementar a legislagao federal
e estadual no que lhe couber;

2)Instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade da prestacdo de contas e da
publicacao de balancetes;

3) Criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual;
4) Organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao,
0S servigos publicos de interesse local, incluindo o de transporte coletivo, que
tem carater essencial;

5)Manter, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do Estado,

programas de educacéo pré-escolar e ensino fundamental;
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6)Prestar, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado,
servicos de atendimento a saude da populagéo;

7)Promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo
urbano;

8) Promover a protecdo do patrimoénio historico-cultural local, observada a

legislacdo e a acao fiscalizadora federal e estadual.

O artigo 31 define as formas de controle do municipio. A fiscalizacdo do
municipio deve ser exercida pelo poder legislativo municipal, mediante controle
externo, e pelos sistemas de controle interno do poder executivo municipal, na forma

da lei, sendo que:

1)O controle externo da camara municipal serd exercido com o auxilio dos
Tribunais de Contas dos Estados e do municipio ou dos Conselhos ou
Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver; o parecer prévio, emitido
pelo 6rgdo competente sobre as contas que o prefeito deve anualmente
prestar, s6 deixara de prevalecer por decisdo de dois tercos dos membros da
camara municipal;

2)As contas dos municipios ficardo, durante 60 dias, anualmente, a disposicéo
de qualquer contribuinte, para exame e apreciacdo, o qual podera questionar-
Ihes a legitimidade, nos termos da lei;

3)E vedada a criacdo de Tribunais, Conselhos ou 6rgéos de contas municipais.

Em um contexto federativo subentende-se algum grau de descentralizacdo, de
forma que uma parcela do poder do estado recaia sobre as instancias regionais de
governo e a outra com o poder Federal. Esse equilibrio comporta variacoes,
entretanto os extremos comprometem a simetria de responsabilidades. Se o poder
politico for excessivamente centralizado, esvaziando-se a importancia das entidades
politicas regionais temos em suma um governo unitario, mas se acontecer o inverso,
esvaziando-se o poder central, a unidade inerente a qualquer estado nacional fica

comprometida.
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Esse jogo entre descentralizagcdo e centralizagcdo pode se apresentar de trés
formas claras. No Brasil os entes federados ndo possuem autonomia para determinar
sobre aspectos legislativos, por exemplo quando se trata de legalizacdo da maconha
ou do aborto. Ja nos Estados Unidos os Estados legislam de forma descentralizada
da Unido, j& no Brasil a atividade legislativa segue as normas e diretrizes pré-
estabelecidas pela Federacéo.

Outra dimensdo que pode importar maior ou menor descentralizacdo € a
execucao das politicas publicas. De modo geral, entende-se que aquele que estiver
mais préximo do problema e tiver condi¢des para resolvé-lo deve ser o responsavel
pela atuacao estatal. Ou seja, essa separacao de responsabilidades além de realizar
esse jogo entre maior e menor centralizacdo, também dificulta o entendimento do
cidaddo quanto a quem recorrer em caso da ndo prestacédo de servicos de forma
satisfatoria.

[...]J]as determinacdes constitucionais e legais que impactam
capacidades dos governos subnacionais na implementacdo de
politicas sociais, limitando gastos com pessoal ou endividamento, por
exemplo. Neste particular, destacamos aqui as implicacdes da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) sobre o gasto com pessoal, em vista
de seus efeitos diferenciados dado o papel que estados e municipios
assumem nas politicas sociais (MACHADO, José Angelo; PALOTTI,
Pedro Lucas de Moura,2015. p. 67).

A principio, nota-se que LRF foi uma resposta para coordenar o
comportamento fiscal dos governos no sistema federativo brasileiro
(Almeida, 2005), porém seus efeitos foram muito além, ampliando o
controle da Unido sobre o modo como estados e municipios executam
suas politicas (Arretche, 2009,)

(MACHADO, José Angelo; PALOTTI, Pedro Lucas de Moura,2015. p. 67).

A terceira dimensdo em que uma federagdo pode ser mais ou menos
centralizada é a financeira. Esta dimensdo da federacdo é chamada de
federalismo fiscal, que tem se tornado um importante desafio principalmente em
tempos de crise financeira/ fiscal do Estado. As responsabilidades dos

municipios e estados tendem a se tornarem cada vez mais amplas e por outro
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lado ndo possuem autonomia financeira, pois grande parte de seus recursos sao

diretamente vinculadas a Uniao.

[...]Jas regras fiscais e tributarias da CF/88 implicaram perda de
receitas e de autoridade tributaria para a Unido. Na década de 90,
esta recuperou parte do terreno perdido, aumentado a carga tributaria
via elevacdo de aliquotas das contribuicbes sociais, criando novos
impostos, e retendo parte das transferéncias constitucionais. Além
disso, aprovou a legislacdo federal que regula com razoavel detalhe o
gasto dos governos subnacionais nas areas de saude, educacéo,
previdéncia, pessoal ativo e inativo, bem como suas condi¢des de
endividamento. Tais reformas aumentaram as receitas da Unido e
limitaram a autonomia de gasto dos governos locais. (ARRETCHE,
2006 p. 126)

3. ASSOCIACOES MUNICIPAIS BRASILEIRAS

As primeiras associacfes municipais - que também podem ter a nomenclatura
de Federacao ou Confederacao - surgiram formalmente no Brasil na década de 40.
Inicialmente a ABM (Associacao Brasileira de Municipios) em 1946 nasce através dos
esforcos de senadores, deputados e principalmente de prefeitos e vereadores que
perceberam a necessidade crescente de cooperagcdo nos assuntos municipais.
Embora ndo houvesse ainda a constru¢cdo de uma pauta e a implementacdo de um
plano de atuacdo coeso, essa articulacdo se caracterizou como pioneira e serviu
como a abertura do didlogo em torno das pautas municipalistas.

Logo em seguida, varias outras Associagdes Municipais foram sendo
construidas. Em 1948 surge em Sdo Paulo a APM (Associacdo Paulista de
Municipios), reflexo do dialogo iniciado anos antes com a ABM. Em 1952 surge a
AMM (Associacao Mineira de Municipios), que busca por meio das potencialidades e
individualidades, o fortalecimento de cada um dos municipios mineiros e,
consequentemente, o desenvolvimento do Estado.

Dai por diante diversos outros estados do Brasil ganharam associa¢des que
zelavam pelos interesses dos municipios e levavam as pautas destes até o governo
estadual e federal. Em escala nacional podemos destacar o surgimento da CNM

(Confederacao Nacional dos Municipios) no inicio da década de 70, que aglutinou 0s
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municipios em escala nacional realizando um trabalho de acolhimento das demandas
e contato direto com as associacdes estatuais.

Em meados dos anos 70 se deu também uma reorganizacédo importante tanto
nas nomenclaturas quanto no modo operante de alguns conglomerados municipais.
Alguns Estados como Par4 e Paraiba criaram Federagfes Estaduais que aglutinaram
as associacfes municipais presentes em seus estados. J& outros estados como
Minas Gerais adotaram outra estrutura de atuacédo, mantendo a AMM (Associacao
Mineira de Municipios) e criando microrregionais divididas entre as 10 regifes do
estado. Importante ressaltar que os dois métodos organizacionais, acima citados,
contribuiram enormemente para a difusdo da agenda municipalista e fomentaram a
melhoria do diadlogo dentro de cada estado, através de foruns e plenérias, além de ter

ampliado o alcance das solicitacdes de municipios tidos como de pequeno porte.

[...] atualmente o Brasil conta com aproximadamente 21 associagbes
de municipios, e quando analisamos as associa¢des microrregionais
(aquelas formadas no interior das entidades supracitadas) o montante
aumenta. Nos estados do Sul, por exemplo, existe no Parana a
Associac¢ao dos Municipios do Parand —AMP - onde estéo associadas
19 associagbes microrregionais que congregam todos os 399
municipios do Estado. Ja no Estado de Santa Catarina existe a
Federagdo Catarinense de Municipios que articula 20 associagdes
microrregionais presente no Estado. No Rio Grande do Sul existe a
Federacgdo das Associacdes de Municipios do Rio Grande do Sul que
congrega 27 associa¢cdes microrregionais. Outros estados do Brasil
também poderiam ser usados com exemplo, como Sao Paulo aonde
a Associagdo Paulista de Municipios congrega 9 associagdes
microrregionais. (CORADELI, 2011, p. 62)

A partir da rede de contatos e criagao de agenda realizada pelas Associacdes
de Municipios e coordenada pela Confederacdo Nacional de Municipios outro
importante arranjo defensor das pautas municipalistas nasceu e atualmente tem
travado importantes batalhas frente ao governo federal. A Frente Nacional de
Prefeitos (FNP), foi fundada em 1989, sendo a Unica entidade municipalista nacional
dirigida exclusivamente por prefeitas e prefeitos em exercicio dos seus mandatos.
Tem como foco de atuac&o os 400 municipios com mais de 80 mil habitantes (critério

indicador de cidades médias, segundo estudo da CGLU e IPEA). Esse recorte

14



abrange 100% das capitais, 60% dos habitantes e 75% do Produto Interno Bruto (PIB)
do pais.

A FNP tem atuado no sentido de zelar pelo principio constitucional da
autonomia municipal, visando garantir a participacdo plena e imprescindivel dos
municipios no pacto federativo. Para isso, a Frente Nacional dos Prefeitos adota no
ambito dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, medidas coletivas em sua
defesa. A FNP também tem como objetivo promover a participacéo ativa dos entes
locais nas questdes urbanas e na interlocucdo ampla e democratica com o0s trés

poderes no ambito estadual e federal, e com a sociedade civil organizada.

No préoximo capitulo apresentamos a Associacao Mineira de Municipios, onde se
situam os casos analisados neste trabalho e todo o contexto estrutural desta que é
hoje a maior Associacdo de Municipios do Brasil, se tratando de numeros de
municipios associados. Esperamos ao fim do proximo capitulo conhecermos a l6gica
de atuacdo da AMM, sua estrutura organizacional e como ela atua em defesa das

pautas municipalistas mineiras.

3.1 ASSOCIACAO MINEIRA DE MUNIPIOS

A Associacao Mineira de Municipios (AMM) é uma entidade privada, sem fins
lucrativos, de utilidade publica, nascida em 1952 que congrega e representa os 853
municipios mineiros, embora atualmente tenha 555 municipios regularmente filiados
a instituicdo. Suas atividades sdo voltadas para articulacdo politica, institucional e
técnica, junto aos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, na busca do

fortalecimento da causa municipalista, junto as esferas estadual e federal.

Com o maior nimero de municipios do Pais, a AMM garante o status de maior
associacdo estadual de municipios do Brasil, o que fortalece a capacidade e
legitimidade da entidade em propagar a agenda municipalista mineira. O primeiro
presidente eleito da AMM foi Celso Mello de Azevedo, em 1968. Atualmente, a elei¢cdo
para a escolha da diretoria € bienal. A Associagdo esta em sua 192 gestdo e o atual

presidente é Julvan Lacerda, prefeito de Moema.
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A Associagdo que possui sua sede em Belo Horizonte/MG e oferece aos
municipios associados acompanhamento em gestéo e capacitacdo de seus gestores
municipais para melhor atender as demandas inerentes ao trabalho de prestacéo de
servicos a populacdo. Além disso, o corpo técnico da AMM disponibiliza cartilhas
voltadas a temas importantes da administracdo Municipal como: Captacdo de
Recursos, Contabil e Tributario, Direitos Humanos. A AMM também disponibiliza a
ferramenta “Férum Técnico” no intuito de promover importantes discussdes sobre as
demais areas da Administracédo Publica. A participacéo nos foruns é fundamental para
o aprofundamento das matérias na area da administragdo publica municipal, pois
atraves dessa ferramenta os municipios fardo a interagdo com os Técnicos da AMM.
A dindmica do férum se inicia a partir da publicacdo do tépico e dos dados de
cadastro, dando-se inicio ao processo de postagens, as quais sao encadeadas
hierarquicamente por data de envio. A titulo de organizacao, a postagem dos técnicos
da AMM apresenta-se com destaque, e todos podem responder a todos, cabendo a

possibilidade de edicdo da resposta somente ao autor da postagem.

O férum de discusséo é divido por departamentos e em seguida por topicos
com diversos assuntos relacionados aquela area. O processo de registro envolve a
verificacdo de alguns dados para que a administracdo da AMM possa identificar o

agente publico criador do topico.

Para buscar aproximar ainda mais os agentes politicos municipais e auxilia-
los no entendimento das mais diversas praticas inovadoras de gestdo, a AMM realiza
anualmente o Congresso Mineiro de Municipios, que é tido como o maior evento
politico do Estado. Nesse encontro AMM realiza palestras com importantes nomes do
cenario politico mineiro e brasileiro, além disso recebe estandes de diversas
empresas, privadas e também publicas que prestam servicos aos municipios. Esse
espaco de troca de ideias e conhecimentos auxilia 0s gestores municipais a

ampliarem seus olhares e terem acesso a praticas eficientes e inovadoras de gestéo.
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3.2 ESTRUTURA DA ASSOCIACAO MINEIRA DE MUNIPIOS

Atualmente a organizacao interna da Associacdo Mineira de Municipios esta
dividida em Presidéncia, Vice-presidéncias, Secretaria Geral, Tesouraria, Conselho
Fiscal e Diretorias Regionais (cargos esses, ocupados por prefeitos de municipios
filiados), Diretoria Executiva (cargo indicado pela presidéncia). Além dos cargos de
direcdo, existem também 12 areas técnicas com profissionais responsaveis em dar
todo o suporte direcionado aos municipios filiados, sendo as areas: Assisténcia
Social, Captacdo de Recursos, Contébil e Tributario, Convénios, Desenvolvimento
Econdmico, Direitos Humanos, Economia, Educacdo, Esporte, Juridico, Meio

Ambiente e Saude.

Além do apoio dado aos municipios através das areas técnicas a AMM também
disponibiliza treinamento para os gestores municipais em temas especificos através
do CQGP (Centro de Qualificacdo da Gestédo Publica). Esse Centro tem como objetivo
criar um elo entre 0s gestores dos municipios e 0s principais temas inerentes a gestéo
municipal além de atuar como agente de qualificacéo e profissionalizacdo da maquina

publica através do aperfeicoamento das praticas de gestéo.

4. O PAPEL DAS ASSOCIACOES DE MUNICIPIOS NO
DESENVOLVIMENTO MUNICIPAL.

Como vimos nos capitulos iniciais o sistema federalista brasileiro gerou
importantes discrepancias no que se refere a divisédo de responsabilidades entre os
entes e principalmente quanto as formas limitadas que os municipios tém de financiar
essas crescentes reponsabilidades a ele atribuidas pela Constituicdo de 1988. Outra
grande lacuna existente no sistema federativo brasileiro e que comecou a ser notada
apos a reforma administrativa do estado nos anos 90 foi a dificuldade de manter
gestores qualificados operando em municipios, seja por falta de infraestrutura
adequada para o desenvolvimento de um trabalho minimamente qualificado, ou pela
baixa capacidade das prefeituras, sobretudo as de pequeno porte, de remunerar
devidamente esses gestores.

Levando em consideracéo essa realidade, as associagcdes municipais surgiram

com o intuito de defender os interesses dos municipios de pequeno porte, que néo

17



dispunham de orcamento nem tampouco de recursos humanos qualificados para
oferecer uma prestacéo de servicos adequada e eficiente a populacgéo.

Em Minas Gerais a realidade dos municipios é ainda mais dura e complicada.
Ao todo séo 853 municipios divididos em 10 regides sendo, mais de 80% destes séo
considerados de pequeno porte, com menos de 20 mil habitantes o que torna a
atuacdo da AMM ainda mais necessaria para buscar diminuir as assimetrias e
dificuldades destes municipios.

Entretanto a questdo que emerge desta constatacdo é se as Associacfes de
Municipios tém de fato impactado o desenvolvimento local dos seus associados ou
ndo, uma vez que pode também se prestar a ganhos politicos eleitorais ou para

fomentar a carreira de seus dirigentes ou associados

4.1. ARTICULACAO POLITICA X DESENVOLVIMENTO MUNICIPAL.

Muito se discute no ambito da Gestdo Publica qual € o verdadeiro interesse das
associacfes de municipios em aglutinar liderancas municipais e prefeituras no
formato de filiacdo, pois inevitavelmente essa unido gera acordos e criam verdadeiros
grupos de atuacao politica coordenada. Entretanto o ponto a se discutir e que se deve
levar em consideragdo neste caso gira em torno ndo dos reais interesses desses
conglomerados municipais nomeados de associacdes de municipios, mas sim, o que
essas unifes tém produzido de benéfico salutar aos municipios, ndo apenas ao
filiados, mas também aos demais que representa.

Em muitos casos os impactos positivos das associacdes de municipios no
desenvolvimento municipal tendem a ser incompreendidos por se tratar de agdes de
dificil mensuracédo dos retornos alcancados. Um bom exemplo desde caso séo os
cursos, workshops e training de capacitacao e qualificacdo dos gestores municipais.
Os impactos dessa busca por qualificacdo de pessoal e capacitacdo da forca de
trabalho tendem a ser colhidos de médio a longo prazo, pois demanda um certo tempo
para que esses servidores adotem uma légica interna de eficiéncia e assim aumente
a capacidade institucional da prefeitura.

Por outro lado, existem varias praticas adotadas por associa¢cées de municipios
gue deixam claro os retornos positivos as prefeituras, como por exemplo a cobranca
coletiva no repasse de transferéncias atrasadas ou indevidas. A Associagdo Mineira

de Municipios atua fortemente na cobranca, em nome de todos o0s municipios
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associados, de quaisquer valores subtraidos ou em atraso nos repasses, tanto do
Estado quanto da Unido, como ocorrido neste ano de 2017, quando o governo do
Estado de Minas Gerais néo realizou o repasse dos valores referentes ao ICMS aos
municipios mineiros que dependem quase que exclusivamente dessas transferéncias
para propiciar uma prestacao e servicos minimamente satisfatérios a sua populacao.
Neste caso, a AMM cobrou junto ao Governo do Estado um esclarecimento sobre o
atraso o0 que culminou no pagamento.

Certamente no caso dos municipios de pequeno e até mesmo os de médio porte
essa representacao coletiva junto ao Governo do Estado surtiu mais efeito do que a
cobranca individual tanto pela quantidade de municipios existentes em Minas Gerais
tornando o contato e dialogo com o Governo Estadual mais dificil, quanto pela
dificuldade de um municipio pequeno tido como sem expressao cobrar o governo um
repasse em atraso.

Outro importante mecanismo que propicia desenvolvimento municipal por parte
das Associacoes € a divisdo e categorizacdo dos principais problemas encontrados
pelas prefeituras. As associacdes atuam no sentido de identificar os principais
desafios dos municipios para que quando uma nova cidade apresente um problema,
ja haja uma solucdo pré-fabricada e testada anteriormente em municipios com as
mesmas caracteristicas, seja geogréfica ou populacional.
Essa capacidade de se antecipar aos problemas s6 é possivel através da bagagem e
experiéncia adquirida por essas associacbes em lidar com problemas que sé&o
basicamente os mesmos para municipios de caracteristicas populacionais parecidas.

A associacao Mineira de Municipios atua auxiliando os municipios com solucdes
céleres e de impactos positivos comprovados em cinco problemas identificados
previamente como mais corriqueiros em municipios mineiros, sendo eles:
regularizacao fundiaria, tratamento de residuos solidos, ativos de iluminacgéo publica,
atualizacdo do IPTU e articulagdo para convénios e investimentos. A partir dessa
pratica os municipios detém uma fonte rapida e qualificada de resolucdo de

problemas.

42 METODOLOGIA

Para avaliarmos se as Associa¢cées Municipais, em especial a Associacao

Mineira de Municipios consegue impactar positivamente na busca por qualificacdo da
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gestdo, gerando desenvolvimento municipal para seus associados, iremos
inicialmente nos situar quanto a realidade atual dos municipios mineiros analisando
as dificuldades financeiras, politicas e sociais encontradas, posteriormente
realizaremos uma analise de casos, com base na comparacdo entre a situacao de
trés municipios antes de se filiarem a AMM e depois de se filiarem, para que
possamos observar se houve ou ndo melhoria nos indicadores de desenvolvimento e
gualidade de vida dos cidad&os.

Inicialmente, cabe considerar que grande parte da receita dos municipios de
pequeno porte sédo oriundas de transferéncias federais, ou seja, séo indexadas o que
significa que a administragdo municipal fica engessada ao ser tdo dependente dos
repasses da Unido. Estimasse que 70 a 80% da receita dos municipios de pequeno
porte em Minas Gerais venha do FPM (Fundo de Participacdo Municipal), a pequena
parcela da receita que resta € oriunda de impostos municipais , como o IPTU
(Imposto sobre a Propriedade Predial e territorial Urbana) e ITBI (Imposto sobre
Transmisséo de Bens Inter Vivos).

Essa estrutura de captacédo de recursos centralizada na Unido, vinculada a uma
crise econOmica que restringe a base de transferéncias intergovernamentais, gera
enormes dificuldades para a administracdo municipal. Isso se deve ao fato do FPM
ser composto, basicamente, pelo IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados) e pela
arrecadacdo do Imposto de Renda, sendo que ambos tiveram queda acentuada
desde meados de 2014. Com isso, os repasses federais aos municipios através do
FPM tém diminuido substancialmente ao longo dos anos em que amargamos uma
crise financeira e desaquecimento do mercado interno.

Para agravar ainda mais a atual situacao financeira dos municipios mineiros, ha
estudos que apontam que cerca de 90% do orcamento municipal de prefeituras de
pequeno porte sdo destinados a custeio, ou seja, a maioria esmagadora das receitas
municipais sdo diretamente usadas para manter a propria prefeitura e a prestacéo de
servicos basicos a populacéo. Essa realidade evidencia um dos maiores problemas
encontrados nos municipios, a falta de orcamento para melhoria de infraestrutura
local e para investimento em setores que garantam retorno financeiro e criacao de

receita prépria, como turismo por exemplo.

4.3. ANALISE DE CASOS
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Passada a contextualizacdo quanto a realidade dos municipios mineiros e a
necessidade de articulagdo conjunta através de associacdes de municipios para
propiciar desenvolvimento municipal, apresentamos a analise de casos, comparando
a situacdo de trés municipios mineiros antes de se filiarem a AMM e depois de se
filiarem. Além disso, optamos por analisar municipios de diferentes regides do Estado
e com populacdo similar, sendo considerados municipios de pequeno porte, que
basicamente dependem da AMM para o aperfeicoamento do processo de gestao
municipal, salvo 0 apoio de estruturas setoriais do Governo do Estado.

Foi necessario buscarmos municipios que se tornaram associados no periodo

de crise econdmica, o que culminou na queda de arrecadacao dos mesmos para que
conseguissemos analisar se, de alguma forma, a filiacdo e o0 acesso a métodos de
gestao qualificados impactaram positivamente nos indices municipais.
Levando em consideracdo estes motivos, escolhnemos 0s seguintes municipios: Rio
Pomba, localizada na Zona da Mata Mineira com 17.804 habitantes de acordo com o
IBGE/2013; Itapagipe localizada no Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba com 13.656
habitantes de acordo com o IBGE/2013; Poté localizada no Vale do Mucuri com
15.668 habitantes de acordo com o IBGR/2010.

Para avaliar se houve ou ndo melhoria no bem-estar social da popula¢do ou
se houve em alguma medida melhoria na prestacéo de servicos oferecidos por esses
municipios, iremos utilizar o indice de Desenvolvimento Municipal da FIRJAN, que é
um estudo do Sistema FIRJAN que acompanha anualmente o desenvolvimento
socioecon6mico de todos os mais de 5 mil municipios brasileiros em trés areas de
atuacdo:. Emprego & renda, Educacdo e Saude. Criado em 2008, ele é feito,
exclusivamente, com base em estatisticas publicas oficiais, disponibilizadas pelos
ministérios do Trabalho, Educacéo e Saude.

O levantamento realizado levou em consideragéo o espaco temporal entre 2005
- quando nenhum dos trés municipios em analise eram filiados a AMM - e 2012,
guando todas as trés cidades ja faziam parte do quadro societario da Associacdo
Mineira de Municipios ha mais de cinco anos.

Outra razéo pela qual analisaremos essa faixa de tempo (2005 a 2012) é que
se intensificaram as dificuldades municipais em virtude da diminuigdo nos repasses
de FPM pela Unido, o que pode ser explicado pela crise financeira mundial que

chegou ao Brasil de forma gradativa ao longo dos anos em anélise.
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A primeira cidade analisada sera Rio Pomba que em 2005 obteve a marca de
0.6333 em Educacdo o que € considerado de acordo com a metodologia
desenvolvimento moderado; na Saude 0.8002 tido como alto desenvolvimento;
Emprego e Renda a cidade atingiu o indice de 0.5935 o que configura um
desenvolvimento regular. O desenvolvimento geral atingiu a marca de 0.6756 como
mostra a figura a seguir retirada do site oficial da FIRJAN.

RIO POMBA - MG (2005)

IFDM E AREAS DE DESENVOLVIMENTO
1
0_8002
0.8
0.6756
0.6333
0.5935
0.6
0.4
0.2
O = n
IFDM Educacgao Saude Emprego € Renda
B Aito desenvolvimento Desenvolvimento moderado Desenvolvimento regular B Bszixo desenvolvimento
{superiores a 0.8 pontos) {entre 0.6 e 0.8 pontos) {entre 0.4 e 0.6 pontos) {inferiores a 0.4 pontos)

Figural — indices municipais de Rio Pomba/MG de 2005
Fonte: http://www.firjan.com.br/ifdm/consulta-ao-indice/

Com o decorrer dos anos nota-se uma gradativa melhora nos indices, tanto nos
especificos quando no indice geral, como podemos verificar nas imagens a seguir:
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Figura 2 — Evolucdo dos indices municipais de Rio Pomba/MG de 2005 a 2012
Fonte: http://www.firjan.com.br/ifdm/consulta-ao-indice/

Com base nos dados obtidos pelo indice de Gestdo Municipal da FIRJAN a
cidade de Rio Pomba pulou de 0.6756 em 2005 para a marca de 0.7513 no
levantamento realizado em 2012, uma melhora substancial no nivel de
desenvolvimento e também na prestacéo de servi¢cos a sociedade.

O segundo municipio analisado sera o de Itapagipe que em 2005 obteve a
marca de 0.6624 em Educacao atingindo um desenvolvimento moderado; em Saude
obteve 0.7570 também considerado desenvolvimento moderado; Emprego e renda
obteve a marca de 0.4362 considerado desenvolvimento regular; O indice geral de
desenvolvimento atingiu a marca total de 0.6185 como podemos observar na imagem

a seguir, também retirada do site oficial da FIRJAN.

ITAPAGIPE - MG (2005)
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Figura 3 — indices municipais de Itapagipe/MG de 2005
Fonte: http://www.firjan.com.br/ifdm/consulta-ao-indice/

Podemos observar que assim como em Rio Pomba, a cidade de Itapagipe
também presencia uma melhora significativa nos indices especificos e no indice geral
de desenvolvimento municipal, como podemos claramente observar nas imagens a

seqguir:
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Figura 4 — Evolucéo dos indices municipais de Itapagipe/MG de 2005 a 2012
Fonte: http://www.firjan.com.br/ifdm/consulta-ao-indice/

Com base nos dados obtidos pelo indice de Gestdo Municipal da FIRJAN a

cidade de Itapagipe pulou de 0.6185 em 2005 para a marca de 0.7686 no
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levantamento realizado em 2012, o que evidencia uma melhora qualitativa nos
mecanismos de gestdo municipal o que implica diretamente na qualidade dos servigos

prestados a sociedade.

A terceira e Ultima cidade analisada sera Poté. No levantamento realizado em
2005 o municipio atingiu a marca de 0.4495 em educacdo, considerado um
desenvolvimento moderado; 0.2499 em saude considerado como baixo
desenvolvimento; 0.4746 em Emprego e Renda atingindo um desenvolvimento
regular; o indice de desenvolvimento geral atingiu a preocupante marca de 0.3913

considerado como baixo, como mostra a imagem a seguir:
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Figura 5 — indices municipais de Poté/MG de 2005
Fonte: http://www.firjan.com.br/ifdm/consulta-ao-indice/

Assim como as duas primeiras cidades analisadas, o municipio de Poté também
presencia uma melhora importante nos indices de Educacgéo, Saude e Emprego e
renda assim como uma melhora bastante expressiva no indice geral de

desenvolvimento municipal, como podemos observar nas imagens a seguir:
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Figura 6— Evolucgéo dos indices municipais de Poté/MG de 2005
Fonte: http://www.firjan.com.br/ifdm/consulta-ao-indice/

Com base nos dados obtidos pelo indice de Gestdo Municipal da FIRJAN a
cidade de Poté pulou de 0.3913 em 2005 para a marca de 0.4941 no levantamento
realizado em 2012, o que evidencia uma melhora qualitativa nos mecanismos de

gestao municipal da cidade.
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5. RESULTADOS E DISCUSSOES

Diante de toda a analise realizada no decorrer do trabalho ficam claras as
enormes dificuldades encontradas pelos municipios brasileiros em virtude de suas
responsabilidades serem cada vez mais crescentes e 0s repasses financeiros da
Unido e Estado ndo acompanharem esse aumento. Entendemos também como essa
situacdo chegou ao nivel de hoje, em virtude do sistema federalista brasileiro que
descentraliza responsabilidades da Unido distribuindo para os Estados e
principalmente para 0s municipios, porém centraliza as dotacdes orcamentarias
mantendo um vinculo estatico entre os entes diminuindo substancialmente a
autonomia dos entes regionais.

Em virtude desta complicada realidade surgiram novas iniciativas e formas de se
aglutinar forcas locais em prol das causas municipalistas. As chamadas associa¢des
de municipios nascem com o proposito de comunh&o de pautas e criacdo de agenda
Unica de luta por melhores condi¢des para 0s municipios.

Buscamos compreender melhor como se da a relacdo dos municipios mineiros
com a Associacdo Mineira de Municipios e recolher algum tipo de evidéncia que
pudesse sugerir como esta influéncia no desenvolvimento das cidades de Minas
Gerais. Para isso, analisamos trés municipios: Rio Pomba, Itapagipe e Poté. O
resultado encontrado é de que todos eles obtiveram importantes avanc¢os no indice
de desenvolvimento municipal analisados pela FIRJAN, justamente apds o periodo
em que se filiaram a Associacdo Mineira de Municipios.

E importante ressaltar que embora tenha sido feita a escolha dos trés municipios
levando em consideragéo a data de filiagdo na AMM e as diferentes regides do estado,
o trabalho esta exposto a um viés de selecdo e seu achado ndo pode ser
generalizado. Da mesma forma, ndo foi adotada nenhuma técnica de controle que
isolasse os efeitos de outras eventuais variaveis que também possam ter contribuido
para a evolucao positiva nos indicadores. Além disso, 0 pequeno numero de casos
apenas permite formular hipéteses para estudos futuros, e ndo da uma direcdo segura
para conclusdes mais gerais.

Por fim, diante da proposicdo de que as associacfes de municipios ndo sejam
tdo focadas no desenvolvimento dos seus associados, mas sim, em interesses

politicos, articulando coalisdes regionais, o estudo também néo permite conclusoées,
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ainda que tenha encontrado resultados que sugerem que essas associacdes possam
de fato estarem favorecendo a melhoria dos quadros profissionais das prefeituras e
propiciando em alguma escala desenvolvimento.

Futuramente para se testar de forma mais profunda essa dicotomia necessita-
se uma analise que inclua um grande numero de casos e que ndo se baseie tao
somente nos indices de gestao e ganhos técnicos de qualificacdo e aperfeicoamento
gerencial. Nesta direcéo, outras variaveis que nao a participacdo em projetos da AMM
podem ter contribuido para o melhor desempenho apresentado pelos municipios, mas
gue as limitagcées de tempo que néo permitiram trabalhar no sentido de identifica-las
e controla-las e que elas, uma vez superadas, favorecam sua identificacdo e
tratamento.

Outro aspecto importante seria segregar internamente, aqueles municipios que
participam eventualmente dos eventos da AMM daqueles que participam
intensamente de cursos e outras iniciativas que qualificam a sua gestéo, o que poderia
ser importante para, juntamente com o controle sobre outras variaveis, aferir a real
contribuicdo da AMM para a gestdo municipal.

Entende-se que as futuras investigacdes, uma vez levando em conta estas

ponderacdes, poderdo ser mais conclusivas.
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