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ASSOCIACOES DE MUNICIPIOS NO BRASIL E SEU DIALOGO COM
A AGENDA URBANA'

SUMARIO EXECUTIVO
Este Texto situa-se no ambito do projeto de apoio a formulacdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano (PNDU) e tem por objetivo contextualizar os temas associados ao
desafio de construir um novo pacto urbano no pais. Um amplo conjunto de Notas Técnicas,
Seminarios e discussdes foram realizados ao longo dos ultimos dois anos, numa parceria
IPEA e Ministério do Desenvolvimento Regional. A presente Nota discute as associagdes de

municipio e seu papel na promocao das politicas de desenvolvimento urbano.

A andlise textual do tema, em que se estabelece o encadeamento para a formulagdo da PNDU,

demonstra o seguinte:

Assume-se nessa Nota que as politicas publicas sdo reconhecidas como instrumentos sociais
importantes para o enfrentamento dos problemas publicos e para a promocdo do
desenvolvimento. Nesse sentido, a defini¢cdo de politica publica adotada nessa Nota gira em

torno da ideia de transformacao de uma realidade social percebida como problematica.

a. A Unido possui um papel importante na defini¢do de instrumentos de
coordenagdo e financiamento de um amplo conjunto de politicas publicas.
Argumenta-se que essa logica se mantém quando se pensa em politica urbana.

b. O Governo Federal vem hd& décadas criando arranjos institucionais
conhecidos como sistemas de politicas publicas. Argumenta-se que um
arranjo semelhante seja necessario para a efetiva participacdo dos entes
subnacionais no processo de desenvolvimento da politica.

c. A capilaridade das associagdes municipais pode ser um importante recurso
para a realizacdo de foruns, debates e promocao do engajamento dos entes
locais a pauta do desenvolvimento urbano.

d. As associagdes de municipios sdo organismos de articulagdo dos interesses
regionais. Contudo, a distribui¢do dessas organizagdes ¢ desigual no territorio

brasileiro e sua contribuicdo no desenvolvimento da politica de

! Este relatorio é um produto parte do termo de execu¢do descentralizada (ted) n® 71/ 2019 celebrado entre o
instituto de pesquisa economica aplicada (IPEA) e o ministério do desenvolvimento regional (MDR), com
aditivo do ministério das cidades (MCidades) por intermédio da Secretaria Nacional de Desenvolvimento
Urbano e Metropolitano (SNDUM).
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desenvolvimento urbano seria mais bem aproveitada se esse tipo de
organizagdo se engajasse em atividades como realizacdo de foruns de debate e

concertagao politica.

INTRODUCAO
O objetivo da presente Nota ¢ tratar de um tipo bastante abrangente de relacdo interfederativa:
as associagdes de municipios. Existem muitas formas de associagdes de municipios tais como
as Regides Metropolitanas, os comités de bacias hidrograficas, os consorcios publicos, as
associagdes de municipios propriamente ditas etc. para ficarmos em alguns exemplos mais
conhecidos. O foco da presente nota ¢ discutir esse ultimo tipo de arranjo, mais genérico do
que os demais, e discutir de que forma esse tipo de formagao institucional pode colaborar com

a implementagdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano.

Como bem destacado por Cruz et al.(2021) uma Regido Metropolitana nasce da expansao
urbana e produtiva de qualquer grande cidade, que se torna seu nticleo e incorpora territorio
de municipios circunvizinhos as suas fungdes. Assim, a ideia de conformag¢ao de uma RM e
de qualquer outro tipo de associacdo municipal passa também pela definicado de fungdes
publicas de interesse comum as varias localidades que integram o seu territorio. Assim, as
RMs podem ensejar o associativismo municipal. Este, por sua vez, pode operar a partir de um
amplo conjunto de gramadticas tal como de barganha e pressdo, coordenagdao de acdes
conjuntas etc. Em sintese, pode-se dizer que o desafio tedrico esta em responder a uma
questdo central, levantada por Ostrom (1990): como um grupo que partilha uma situagio de
interdependéncia e de gestdo de bens de uso comum pode organizar a si proprio, construindo
uma estrutura institucional que mantenha a producao compartilhada de beneficios continuos e
sustentaveis, sem que seus integrantes se sintam atraidos pelas externalidades negativas (tal

como o efeito carona) de processos de cooperagao?

A descentralizagdo promovida a partir da década de 1980 produziu resultados positivos ao
pais. Esse dado pode ser aferido pelas inovagdes administrativas feitas no plano local, pela
redugdo de gargalos de ineficiéncia gerados pela excessiva centralizagdo e pela pressao por
maior democratizagdo e participacdo a nivel municipal. Para além dessas conquistas, ¢
inimaginavel que o pais retorne ao modelo centralizador vivido até a promulgacdo da
Constituicao Federal de 1988 (CF/1988). Os efeitos causados pela descentralizagdo conferem
poder e autonomia aos municipios e, obviamente, ndo eximem esse sistema de problemas.

Seus resultados, ao longo das ultimas décadas foram bastante dispares dentre as regides



(Abrucio, 2007). A CF 88 nao desenhou instrumentos de politicas publicas efetivos para lidar

com a desigualdade regional.

Uma das caracteristicas mais comuns entre as federacoes ¢ a diversidade existente entre as
regioes, os estados e os governos locais. As federacdes gozam de diferentes esferas de poder
sobrepostas no territorio, e cada qual conta com distintos graus de autonomia. Desse modo,
em um pais federativo, ¢ necessario considerar a autonomia politica e administrativa dos entes
para desenvolver politicas publicas. Essa tarefa, contudo, se torna mais complexa em um pais
como o Brasil, onde um largo conjunto de direitos sociais foi garantido pela CF/1988, dos
quais a tarefa de implementagdo ¢ compartilhada pelos trés entes federados sobrepostos.
Nesse sentido, a presenca de consércios publicos, regides metropolitanas e associagdes de
municipios ampliam o nimero de foéruns decisorios e complexificam ainda mais a tarefa de

desenvolver politicas publicas.

Nos estudos sobre federalismo no Brasil existe um senso comum relativo a ideia de que a
CF/1988 assegurou o carater autobnomo dos municipios brasileiros, elevando-os a categoria de
entes federados (Abrucio, 2005; Almeida, 2005). E preciso, no entanto, fazer algumas
ponderacdes em relagdo a essa tese. A “autonomia” concedida, por exemplo, ¢ extremamente
relativa. Os municipios possuem autonomia politica para eleger seus representantes locais de
forma independente da vontade dos governadores estaduais ou de qualquer outra forca
politica externa. Em relagdo a autonomia para executar seus projetos e desenvolver suas
politicas, os municipios, em sua imensa maioria, sdo, contudo, altamente dependentes da
Unido, tanto em matéria financeira quanto legislativa. Arretche (2012) avalia que todas as
politicas de maior impacto e relevancia social (saude, educacdo, gestdo do espaco urbano,
meio ambiente, saneamento, assisténcia social) sdo definidas pela Unido em termos de
conteudo, objetivos e critérios, cabendo aos municipios unicamente a tarefa de implementa-

las.

Além disso, ha uma extrema dependéncia financeira dos municipios em relagao a Unido tendo
em vista as restricdes da base tributaria dos impostos municipais. De acordo com a Federagcao
das Industrias do Rio de Janeiro (Firjan), trés décadas apos a promulgacdo da Constituigcdo
Federal, o quadro financeiro dos municipios ¢ de desequilibrio no que tange ao volume de
receitas e a gera¢do de arrecadacdo propria: em 2016, 81,7% dos municipios ndo geraram
sequer 20% de suas receitas (Firjan, 2018). O mesmo estudo aponta ainda que quanto menor ¢
o municipio, maior € a dependéncia das transferéncias federais, sendo que a média de geragao

de arrecadagdo propria de municipios de até 20 mil habitantes ¢ de apenas 9,7%. Nesse
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sentido, percebe-se que a capacidade arrecadatoria continua muito restrita & Unido, tornando
estados e municipios altamente dependentes de repasses constitucionais para o

desenvolvimento das politicas publicas (Arretche, 2012).

A baixa capacidade de captagdao de receitas em nivel local tende a produzir uma dindmica
extremamente critica para os municipios brasileiros. Se, por um lado, eles tém a incumbéncia
de entregar a populacdo um vasto conjunto de servigos, por outro, permanecem dependentes
dos repasses da Unido. Mesmos entre os municipios inseridos nas RMs (em geral, de maior
porte populacional se comparados aos demais) a situagdo nao se altera substantivamente em
relacdo aos demais (ndo metropolitanos), na medida em que existem municipios-polo e com
mais capacidade de atra¢do de pessoas, investimentos, comércio, industria e servigos — e, por
consequéncia, de recolhimento de impostos — e municipios periféricos, ndo raro chamados de
cidades dormitorios, os quais se véem envoltos em um conjunto complexo de obrigacdes
derivadas das dinadmicas intrinsecas a RM sem, contudo, terem capacidade técnica,

administrativa e financeira para fazer a gestdo das demandas decorrentes.

Observando mais de perto as dindmicas metropolitanas em relagdo a sua capacidade de
planejamento, Lima et al. (2020) investigam o planejamento municipal a partir do conceito de
capacidades estatais. Nesse caso, os autores tomam os planos plurianuais de todos os
municipios da Regido Metropolitana de Porto Alegre como resultado das capacidades estatais
instaladas, produtos da capacidade burocratica. Os autores constatam que em todos os planos
analisados, ha um amplo conjunto de inconsisténcias e fragilidades e que o porte populacional
ndo tem influéncia nos resultados dado que, com excecdo de Porto Alegre, todos os planos

refletem a baixa qualidade das burocracias instaladas na area do planejamento municipal.

\

Conforme apontado anteriormente, a CF/1988 elevou os municipios a categoria de entes
federados. Podemos afirmar que ja era um dado tacitamente sabido naquele momento, que
boa parte dos municipios brasileiros compartilhava da mesma base de recursos hidricos,
demandas de mobilidade, transportes, saneamento e que, no caso de uma RM, a a¢do de um
ente impactaria sobre os demais. Desse modo, pode-se cogitar que os constituintes esperavam
que os municipios, usufruindo de sua autonomia politica e administrativa, desenvolvessem
formas de cooperagdo e coordenacdo da gestdo das suas demandas comuns, mesmo que,

naquela época, isso ndo estivesse explicitado no texto constitucional.

A temadtica da coordenacdo interfederativa na implementacdo de politicas publicas tem
permeado o debate contemporaneo sobre o federalismo. Além da cléssica triade Unido,

estados e municipios, novos arranjos institucionais como comités metropolitanos, conselhos,
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comissdes € consorcios também passaram a ser importantes espacos em que as politicas
publicas sdo discutidas e estruturadas (Gomide e Pires, 2014). Para instigar o debate,
mobilizamos a tese de Paul Pierson que afirma que “no federalismo, dada a divisdao de
poderes entre os entes, as iniciativas politicas sdo altamente interdependentes, mas sdo, de
forma frequente, modestamente coordenadas” (Pierson, 1995, p. 451), para pensar em como
operam as formas de cooperagdo e coordenacdo nas associacdes de municipios. Nesse sentido,
assume-se aqui dois pressupostos interconectados: i) no sistema federativo, ha espago para
iniciativas dos entes subnacionais, dada a sua autonomia politica; e ii) deve haver um
alinhamento, uma convergéncia nas agdes dos agentes publicos que representam os varios

entes federativos.

A coordenacdo que Pierson (1995) aponta como deficitaria nos sistemas federativos descende
justamente da falta de coesdo entre as iniciativas dos entes federados, que se utilizam da
prerrogativa da autonomia para executar agdes de interesse proprio, sem observar como esses

€SfOI'QOS se coadunam uns com os outros.

E conveniente ressaltar que, historicamente, os estudos sobre coordenacao federativa deram
mais atencdo ao papel do governo federal como indutor das relagcdes intergovernamentais,
deixando de lado o papel dos outros entes federados e os arranjos institucionais, tais como as
associagdes de municipios. Por sua vez, o conceito de cooperacdo intergovernamental entra
nas discussoes sobre implementagdo de politicas publicas em paises federativos pelo fato de
que, em modelos de Estado como esse, aumentamos centros de poder decisorio sobre as
politicas publicas (Lotta et al., 2014). O conceito de coordenacdo federativa surge no sentido
de que cabe ao governo central garantir que as politicas sejam implementadas em cada
municipio da forma que foram concebidas, garantindo que todos os cidaddaos tenham igual

acesso aos servigos e direitos.

Conforme apontam Soares ¢ Machado (2018), a multiplicagdo de centros decisorios nas
federacgdes torna desafiadora a realizag@o de politicas publicas que dependem da convergéncia
entre escolhas governamentais em direcdo a realizacdo de objetivos ou metas previamente
estipuladas no contetido da politica. Sendo assim, entendemos que a cooperagao entre os entes
federados nao necessita obrigatoriamente de uma sincronizagdo completa de interesses entre
as partes, mas, sim, da negociacdo acerca dos interesses comuns. A cooperagdo ¢ movida,
como apontam os autores, pelo comportamento auto-interessado de multiplos atores que

decidem atingir seus objetivos conjuntamente.



Lotta, Gongalves e Bitelman (2014) e Arretche (2012) realizaram uma andlise sobre a
conducdo de uma variedade de politicas publicas (satde, educagdo, meio ambiente,
saneamento bésico, cultura, combate a pobreza, etc.) ao longo das tltimas décadas. Em todas
elas, mesmo considerando que o processo de descentralizagdo ja havia acontecido, foi
identificado o protagonismo do governo federal na proposi¢do, na normatizagcdo, no
financiamento, na indugdo e na coordenagdo de politicas e programas. Nesse sentido, as
autoras assumem a ideia de que a autoridade de decisdo sobre as politicas publicas segue sob
o dominio da Unido, enquanto a implementa¢do dos servigos fica a cargo dos entes

subnacionais.

Neste texto, sustenta-se a tese de que, para que os arranjos de cooperagao tenham sucesso,
deve prevalecer o entendimento pragmatico de que os esforgos coletivos valem mais a pena
ou dardo mais retorno do que os esfor¢os individuais e, por isso, a cooperacao entre os entes
municipais precisa se concretizar. As associagdes de municipios, objeto de andlise desse
texto, serdo compreendidas como arranjos institucionais que possuem potencial para
contribuir com a promog¢ao de politicas publicas de desenvolvimento. As politicas publicas
sdo reconhecidas como instrumentos sociais importantes para o enfrentamento dos problemas
publicos e para a promog¢ao do desenvolvimento (Lima, D’Ascenzi, et al., 2021). Nesse ponto,
tal visdo se coaduna com a defini¢do de politicas publicas que as concebe enquanto iniciativas
voltadas a transformag¢do de uma realidade social percebida como problematica. Por
conseguinte, assume-se que as politicas publicas t€ém potencial para provocar mudangas
sociais, € que o desenvolvimento multidimensional pode qualificar seu sentido e direcao.
Contudo, a ideia de que as realidades sociais precisam ser percebidas como problematicas e
merecedoras de a¢dao exige um olhar para os fatores cognitivos que permeiam o processo de
producao das politicas publicas. Em outras palavras, para que as associagdes de municipios
sejam organizacdes relevantes para a promog¢do e para o desenvolvimento de uma politica
nacional de desenvolvimento urbano ¢ preciso que os atores locais que coordenam as
multiplas associagdes entendam o urbano como uma questio a ser resolvida.
Argumentaremos, ao longo dessa Nota, que a Unido deve ser a responsavel por produzir uma
comunicacdo clara e criar instrumentos de engajamento e participacdo das organizagdes de
nivel subnacional — tais como os consorcios, regides metropolitanas e associacdes.
Retomando o classico conceito de Ostrom (1990), € preciso que se crie um arranjo

institucional que consiga lidar com as demandas de agdo coletiva dos atores sociais.



REFLEXOES SOBRE O PAPEL DOS MUNICIPIOS E DE SEUS VARIADOS
TIPOS DE ASSOCIACOES NO DESENVOLVIMENTO DAS POLITICAS
PUBLICAS

As associagdes de municipios ndo sdao objetos de andlise muito populares dentro do campo
das politicas publicas. Outros arranjos como regides metropolitanas e os consorcios publicos
catalisaram de forma mais efetiva a atengdo dos pesquisadores nas ultimas décadas. Contudo,
o balango dessas duas experiéncias ndo ¢ claro ou definitivo quando se pensa na efetividade

dessas organizacdes em produzirem efeitos positivos nas politicas publicas.

Klink (2009) apresenta um conjunto de conclusdes pouco otimista em relagdo a experiéncia
metropolitana no Brasil. Para o autor, a presenga vacilante das esferas estaduais e federais na
condugdo e financiamento de um projeto metropolitano provocou vazios e descompassos na
gestao por todo o pais. Segundo Klink (2013):
[...] o balango preliminar do mosaico de experimentacao institucional
voltada para a “desfragmentagdo da gestdo publica” ou o
“associativismo territorial” em areas metropolitanas, em um contexto
marcado pela maior presenca do Estado brasileiro em geral, e dos
governos estaduais em particular, ndo ¢ animador. O permanente
estagio entre “o arranjo e a fluidez” das novas institucionalidades ndo
pode ser dissociado do fato de que, em comparacdo a fase
tecnoburocrata dos anos 1970, presencia-se atualmente uma
“reestadualizacdo mitigada”. Esse processo estd cercado por um
nimero maior de atores e interesses (Unido, governos locais,
empresas, movimentos etc.) que disputam a hegemonia sobre a
construcdo da escala urbano-metropolitana, sem que isso tenha
desencadeado uma agenda metropolitana mais consistente em torno do

planejamento e gestdo dos servigos de interesse comum (KLINK,
2013, p.105).

Conforme Abrucio (2005), Souza (2007) e Lima et al. (2020), no processo de
redemocratizagdo, as regides metropolitanas e suas agéncias de planejamento, criadas durante
o regime militar, em 1973, foram enfraquecidas ou reduzidas a meros 6rgaos administrativos,
sem poder politico e competéncias para intervir de forma eficaz nos assuntos locais perante os
municipios providos de ampla autonomia — concedida pela Constitui¢ao. Os autores apontam
que os instrumentos de planejamento e gestdo metropolitanos adotados apds a
redemocratizagdo se mostraram frageis e ineficientes diante do intenso processo de
metropolizagdo do pais. O resultado disso foi, de acordo com o que afirma Abrucio (2005), o
desenvolvimento de um “municipalismo autirquico” em detrimento das formas
compartilhadas de gestdo do territorio. Os autores reiteram que, apesar das RMs terem sido
institucionalizadas pelos governos estaduais a partir da década de 1990, isso nao significa

que, de fato, instituiu-se no pais uma governanga metropolitana.



E possivel, contudo, elaborar outro entendimento a respeito do processo descrito no paragrafo
anterior. Identifica-se que hd um pressuposto presente na literatura sobre a governanca
metropolitana relativa a caracteristica fop-down das relagdes entre RMs e governo central, ou
seja, espera-se que a Unido e os estados sejam agentes decisivos na condugdo da governanca

metropolitana na esfera local (Garson, 2009).

Klink (2013) descreve o desenvolvimento das RMs brasileiras a partir da forma como o
governo federal construiu politicas para lidar com essa demanda — e novamente, observa-se
um raciocinio que pressupde uma agao proativa da Unido em lidar com as questdes de ambito
metropolitano e local. E preciso, contudo, ressaltar que houve também uma relativa inércia
dos governos dos municipios metropolitanos nos anos 1990 em coordenarem politicas
publicas de escopo intermunicipal. Pode-se cogitar que, naquele momento, para aqueles atores
sociais especificos (os prefeitos dos municipios metropolitanos), organizar uma estrutura

institucional de coopera¢do ndo era interessante.

Os estudos que se propdem a discutir a tematica da governanca metropolitana no Brasil
compartilham do entendimento de que a trajetdria politica e institucional ¢ determinante para
compreender as relagdes que se desenvolvem nesses espagos e, principalmente, para explicar
o motivo pelo qual a propria governanca ainda enfrenta percalgos para se consolidar.
Conforme Garson (2009, p. 67),
[...] o conceito de path dependence, estendido por North & mudanga
institucional, pode esclarecer a trajetoria seguida pelo tratamento da
questdo metropolitana no Brasil. O legado histérico de um
municipalismo autarquico e a escassa experiéncia de desenvolvimento
de politicas urbanas e regionais limitam o desenvolvimento de

instituicdes para lidar de forma eficiente com as externalidades que
prevalecem em aglomeragdes urbanas fortemente adensadas.

Klink (2013, p.84) aponta ainda que “os desafios que cercam a governanca metropolitana
devem ser analisados a partir de uma leitura geografica e historica”. Desenvolvemos nesse
texto, no entanto, um entendimento distinto do pensamento do autor, visto que esse tipo de
analise tende a privilegiar sobremaneira a path dependence — modo de pensar oriundo da
vertente conhecida como institucionalismo histérico. Propomos uma abordagem pragmatica,
mais voltada a forma como os atores sociais, no momento histoérico em que vivem, entendem
e se mobilizam para resolver os problemas metropolitanos, agregando poder explicativo aos
fendmenos metropolitanos. Em nenhum momento estamos refutando as abordagens
existentes; estamos, sim, agregando mais uma camada de andlise dos fendmenos sociais — a

de como os atores sociais entendem o universo social em que vivem e como agem sobre ele.
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Em relagdo aos consorcios publicos, o surgimento desse tipo de arranjo passou a ser
considerado uma alternativa de organizacao regional das demandas e dos servigos de saude a
partir de uma ideia de cooperagdo interfederativa (Morais & Chaves, 2016). O estudo de Silva
et al.(2017) aponta que os consoércios de saude, por abrangerem diversos municipios dentro de
uma regido, organizam a demanda por consultas especializadas e por servigos de média e alta
complexidade, beneficiando, sobretudo, os municipios de menor porte. A literatura tem se
dedicado a compreensao do processo de criacdo e do funcionamento dos consorcios publicos
intermunicipais. Os estudos enfatizam como essas organizagdes possibilitam a economia na
compra de medicamentos (Amaral & Blatt, 2011; Ferraes & Cordoni Junior, 2007), como
contribuem no acesso aos servigos de média complexidade (Nicoletto et al., 2005; C. R. Silva
et al., 2017), quais elementos sao facilitadores no processo de desenvolvimento de agdes que
envolvam cooperagdo intergovernamental (Botti et al., 2013; Galindo et al., 2014; Rocha,
2016), qual a satisfacdo dos usudrios dos servigos de satde (Muller & Greco, 2010) e qual a
percepcao dos gestores que compdem o consorcio sobre os problemas de saude ambiental
(Morais & Chaves, 2016). Esses variados estudos referem-se a consorcios situados em todas

as regioes do pais.

Abrucio et al. (2013) afirmam que os consorcios intermunicipais surgiram como um
mecanismo de coordenagdo que se localizam em esferas que extrapolam os limites territoriais
dos municipios. Essas organizagdes podem ser entendidas enquanto uma alternativa
organizacional visto que integram os entes federados de uma dada regido. Todavia, a
formacao dos consoércios publicos ¢ uma escolha autonoma dos municipios e ndo precisa
necessariamente obedecer a divisdo territorial da Comissao Intergestores Regional (CIR) do
estado da federagdo em que se encontram ou mesmo estar em consonancia com qualquer
outra divisdo politico-institucional do territério. Dessa forma, corre-se o risco de se ter um
sistema de politica publica fragmentado, onde os esfor¢os ndo caminham em direcao ao
mesmo objetivo (Silveira Filho ef al., 2016). Conforme ja apontado, ¢ importante que as
esferas de gestdo de politicas de satide atuem de forma coordenada, desafio este ja apontado
pela literatura sobre politicas publicas (Grin & Abrucio, 2017; Segatto & Abrucio, 2016). O
estudo de Lui et al. (2020) argumenta que os consdrcios operam a partir de uma logica
situacional, resolvendo de forma pontual as demandas trazidas pelos gestores municipais,
sem, contudo, atentar-se para um olhar mais abrangente sobre as politicas publicas em seus
territorios. Os consorcios também se movem muito de acordo com as diretrizes estabelecidas
pela Unido, principalmente quando essa relacdo implica na oferta de recursos por parte do

governo central para a efetivagdo de politicas em ambito local.
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A partir de uma revisdo de literatura sobre a producgdo brasileira sobre o tema, Flexa e
Barbastefano (2020) indicam que os consorcios de saude proporcionam aos municipios
ganhos de escala na compra de medicamentos, racionalidade de processos e despesas e a
realizagdo de projetos regionais conjuntos, o que seria, segundo os autores, inviavel para um
municipio sozinho. Todavia, todas as pesquisas sobre os consorcios publicos identificadas a
partir desse estudo sdo do tipo “estudos de caso”, ou seja, sdo pesquisas dedicadas a

compreender a inser¢ao de um consorcio dentro das particularidades de uma regiao.

Dessa forma, ainda € necessario pensar sobre o papel das associagcdes de municipios, em seu
sentido amplo, na federagdo brasileira e seu papel no desenvolvimento das politicas publicas,

em especial, a politica urbana.

Em uma federagdo heterogénea e desigual como a brasileira, na qual os entes municipais
também gozam de autonomia politica e administrativa, ¢ importante desenvolver iniciativas
de coordenacdo entre os entes federados para a implementacdo de politicas publicas. Bichir et
al. (2020) apontam que ¢ relevante também observar as consequéncias do macro arranjo
institucional sobre as politicas sociais. Nesta Nota, segue valida a tese defendida por Arretche
(2012) de que ha um importante jogo de forgas federativo e que a Unido possui maiores
instrumentos legais e financeiros para induzir o desenvolvimento e a implementagdo das
politicas publicas dentre os entes subnacionais. Segundo a autora, boa parte do policy
decision-making esta concentrada na Unido, ao passo que os governos subnacionais ficam a
cargo do policy-making, ou seja, cabem implementar as diretrizes outrora formuladas.
Conforme apontam Bichir et al. (2020), tal centralizacdo decisoria se justifica,
principalmente, em razdo de seus efeitos importantes para manutencdo da propria unidade
nacional e por suas consequéncias do ponto de vista da reducdo de desigualdades entre as

unidades subnacionais.

Uma das principais questdes que os estudiosos sobre federalismo se fazem ¢: como garantir
autonomia politico-administrativa aos entes federados ao mesmo tempo em que se pretende
implementar politicas publicas de carater universal? No Brasil, essa resposta tem sido
respondida ao longo dos anos por diversos autores (Abrucio, 2007; Bichir, 2020; Grin &
Segatto, 2021; Lui et al., 2020; Segatto & Abrucio, 2018). Dentre as respostas mais robustas
para essa questdo, estd a criacdo do que se chama “sistemas de politicas publicas” de modo a
garantir que esfor¢os sejam feitos no sentido de estabelecer um sistema coordenado e

cooperativo entre os entes federados.
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A entrada das associacdes de municipios dentro do debate da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano e da implementacdo das politicas publicas precisa estar situada
dentro de um panorama maior que trate dos arranjos institucionais relativos aos sistemas
nacionais de politicas publicas. Assim como os consorcios publicos, as associagdes de
municipios sdo frutos da autonomia politico administrativa que os municipios passaram a
gozar nas recentes décadas no pais. Para prospectar qual o papel desses tipos de arranjos na
conducdo das politicas publicas em nivel local, ¢ preciso compreender como se da a

distribuicao do poder decisorio e financeiro no Brasil.

Conforme apontado por Bichir et al. (2020), a centralizacdo de poder decisorio no nivel
federal, costumeiramente, ocorre no ambito de arranjos institucionais particulares, alcunhados
pela literatura de sistemas nacionais de politicas publicas. Nesse sentido, conforme apontam
os autores, trata-se de artificios institucionais que remontam as reformas de politicas sociais
ocorridas a partir dos anos de 1990 no Brasil, as quais aumentaram o poder de coordenagao
federativa da Unido e passaram a situar os estados e municipios como atores importantes no
processo de implementacdo dos direitos postulados na CF 88. Tais sistemas, contudo, definem
parametros nacionais generalizantes que visam a implementagao das politicas publicas. Dado
que a Unido concentra a maior parte da arrecadacdo dos recursos, o instrumento conhecido
como repasses condicionados foi utilizado como mecanismo de enforcement para catalisar a

colaboracao dos demais entes federados.

Assim, a partir dos anos 1990, a Unido passou a controlar também grande parte da agenda de
politicas publicas dos entes subnacionais. Conforme apontam Bichir et al. (2020), esses
arranjos tém potencial para reduzir as desigualdades regionais dado que se constroem
parametros minimos nacionais de provisdo de bens e servigos publicos. Obviamente,
conforme apontam os autores, esses sistemas nacionais sao variados e apresentam formatos
institucionais diversos. Nesse sentido, cada qual define objetivos, arenas de concertagdo,

ferramentas e incentivos proprios para induzir o desenvolvimento das politicas publicas.

Também ¢ importante destacar que a centralizagdo de recursos e de autoridade legislativa da
Unido ndo significa que os demais entes federados sejam agentes passivos no processo de
implementag¢do das politicas publicas. Nos niveis subnacionais, h& um amplo conjunto de
arranjos institucionais e espacos decisoérios importantes. Nesses, acréscimos, adaptagdes e
ajustes sdo sempre comuns € necessarios para que as politicas tenham maior aderéncia aos

contextos locais.
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Conforme destacam Silva et al. (2021), a criacdo do Sistema Unico de Satde (SUS) em 1990
representou ndo s6 um ponto de inflexdao em termos de universalizagdo dos servigos de satde
no Brasil, como também inaugurou um desenho de politica publica que foi disseminado para
outros setores. Tendo em vista a realidade heterogénea que marcava a federagao brasileira e as
dificuldades de materializar o processo de descentralizagdo das politicas de saide de forma
plena em muitos municipios, um conjunto de esforg¢os foi feito pelo Ministério da Satde,
principalmente a partir dos anos 1990, para consolidar o processo de regionalizagdo das
politicas de satde. As estratégias governamentais voltaram-se para a consolidacdo de
instancias regionalizadas de gestdo do sistema de satde, como a organizagdo das
Coordenadorias Intergestores Regionais, a criacdo das Regides de Saude, a consolida¢do dos
consoércios intermunicipais € o estabelecimento da Programagao Pactuada Integrada e dos
contratos organizativos de agdo publica (Lui ef al., 2020). Nesse sentido, os autores indicam
que o novo desenho institucional da satde tinha como premissa principal seu carater de busca
pela equidade, pela universalidade e com a previsdo de participagdo em sua estrutura de
governanga dos trés niveis de governo e de diferentes atores sociais. Conforme indica
Machado (2009) apesar da complexidade deste desenho institucional do SUS, que abrange
Comissodes Intergestores Tripartites e Bipartites, Colegiados Regionais e Conselhos Gestores
nos governos de todos os niveis, ¢ notorio que o SUS foi capaz de expandir e de qualificar a

oferta de servicos de saude publica pelo pais.

Conforme indicam Silva ef al. (2021), o sucesso do SUS fez com que seu desenho passasse a
ser defendido em outras politicas setoriais tais como o Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos (SNRH), em 1997; o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), em
2005; o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), em 2005; o Sistema
Nacional de Cultura (SNC), em 2010; e o Sistema Unico de Seguranga Publica (SUSP) em
2018. Os autores também apontam que, desde 2009, estd prevista a constru¢ao do Sistema
Nacional de Educagdo, ainda carente de regulamentagdo. Contudo, na d4rea de
desenvolvimento urbano, ¢ preciso trabalhar no sentido de construir um esfor¢co para a
constru¢do de um sistema nacional que integre, coordene e financie as politicas publicas nessa
drea. A propria PNDU, nesse sentido, pode contribuir nesse sentido. E preciso sempre
lembrar que, embora cada area de politica publica seja distinta entre si, todas elas criaram
elementos comuns ao seu desenho, tais como mecanismos de coordenagdo, financiamento,
estabeleceram formas de exercicio de poder dos governos subnacionais e se preocuparam em

garantir a participagao social.
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Um ponto importante, tanto da politica de Satde, quanto de Assisténcia Social, ¢ que ambas
utilizam as Normas Operacionais Bésicas como ferramenta para intermediar e negociar a
implementagdo das diretrizes positivadas no texto formal da politica. Ao longo das ultimas
décadas, em cada uma das areas apontadas, houve a aprovagdo através de resolucdes de um
amplo conjunto de normas operacionais que visaram responder as demandas emergentes
dentro de cada éarea de politica publica. Isso demonstra que, mesmo uma vez aprovada e
normatizada a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), sera necessario criar
um ambiente organizacional permanente de concertacdo, negociacdo e acompanhamento da

implementag¢ao das politicas urbanas de carater local.

A construgdo de uma PNDU ¢, certamente, desafiadora. A constru¢do de um sistema
nacional, tal como existe em outras areas, ¢ de extrema relevancia. Quando se fala em sistema
nacional, se quer dizer, basicamente, criar um arranjo institucional onde os entes federados
possam participar e tomar as decisdes de forma pactuada. Nao € possivel conceber que uma
vez legislados ou normatizados os programas e agdes da PNDU, esses serdo automaticamente
implementados. Outrossim, ¢ necessario criar um arranjo institucional que coordene as agoes,
estabeleca regras de repasse de recursos e financiamento e garanta aos entes subnacionais
autonomia decisoria. Também ndo ¢ possivel acreditar que a politica formal possa prever
todas as demandas dos municipios na area de desenvolvimento urbano. Ag¢des guiadas pelo
ideario das “cidades inteligentes” sdo altamente dependentes das demandas locais e cabe a

Unido prover assisténcia técnica e administrativa as iniciativas locais.

O QUE SAO AS ASSOCIACOES DE MUNICIPIOS?
As associagcdoes de municipios (AM) sdo entidades juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, com duragdo indeterminada e estatuto proprio, aprovado em Assembleia Geral. A
presente Nota busca compreender como as associagdes de municipios podem representar um
canal de cooperagdo intermunicipal e podem colaborar com a Politica Nacional de

Desenvolvimento Urbano.

De acordo com Arretche (2012), ao longo da década de 1990 a responsabilidade pela
implementa¢do de um extenso conjunto de politicas publicas passou para os municipios que,
em geral, possuem baixa capacidade administrativa, de arrecadacdo de recursos e técnica.
Contudo, no entendimento da autora, a Unido permaneceu com grande parte dos recursos e
com a soberania legislativa sobre as politicas publicas. Assim, por meio de transferéncias
constitucionalizadas e convénios voluntarios, os recursos financeiros comegaram a serem

repassados pela Unido aos demais entes subnacionais. Nesse contexto geral acontece um
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descompasso de efetividade da descentralizacdo que pode explicar a criagdo e a proliferacao
dos consorcios no pais. Ou seja: os municipios sdo altamente dependentes dos recursos
financeiros e técnicos oriundos do governo federal e, ao mesmo tempo, sdo os responsaveis
pela implementagdo das politicas. Significa dizer, em outras palavras, que eles sao
encarregados da efetivagdo dos direitos a satde, educagdo, saneamento, dentre outros, a
populacdo brasileira, contudo, dependem de recursos federais para atuar. Assim, dada a
autonomia politica conferida a esfera municipal de governo, as prefeituras passaram a criar
estruturas de cooperacdo interfederativa para, de forma conjunta com outros municipios,
conseguir implementar as politicas publicas em seus territorios. Desde a Constitui¢do Federal
foi criado um amplo conjunto de canais institucionais e arranjos que integraram esforgos entre
os entes federados a fim de viabilizar a implementacdo das politicas publicas (Lui &

Schabbach, 2020).

Partimos do principio béasico de que os prefeitos e os demais atores inseridos em uma
associagdo sao agentes racionais que pretendem maximizar os seus ganhos e diminuir os seus
custos. Além disso, trabalharemos com a premissa de que ha assimetria de informacgdes e que
os agentes, ao tomarem uma decisdo dentro de uma associacdo formada por varios atores,
precisarao considerar a agdo dos demais. Nesse sentido, a previsibilidade de comportamento ¢é
importante nesse contexto em que estamos querendo explicar o funcionamento dessas
organizagdes. Uma situacdo que se tenta evitar ¢ o comportamento carona (free rider, em
inglés), ou seja, alguém que ndo arca com os custos envolvidos na construcao de uma politica
publica, mas se aproveita dos ganhos oriundos dos esforcos alheios. Esse dilema ¢ antigo
dentro da ciéncia politica e remonta a tese desenvolvida por Mancur Olson (1999). Nesse
sentido, o desenvolvimento de uma associacdo de municipios requer a construgdo de uma
estrutura institucional que consiga lidar com os interesses dos municipios em nivel local e

criar instrumentos de resolucao das demandas.

Ostrom (1990) propde a nogao de “tragédia dos comuns” para expor a necessidade de criagao
de uma estrutura institucional que oriente os esforcos dos agentes sociais a fim de garantir
beneficios coletivos e compartilhados em situagdes em que a nao cooperacao podera resultar
em uma situacdo em que todos perdem. Pode-se afirmar que os atores inseridos numa
associacdo, nesse caso, os prefeitos que representam os entes municipais, tém interesse em
realizar uma boa gestdo de entrega de bens e servigos aos cidadaos. Neste caso, os prefeitos
de uma mesma regido compartilham da mesma situagdo. O propdsito de uma associacao €
resolver os problemas comuns desses atores sociais. Portanto, a cooperagdo, o0s

constrangimentos para quem desviar das normas e a estipulacdo de regras que garantam a
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cooperagdo dentro de uma associacdo sdo a chave para o seu desenvolvimento, visto que

permite a resolucdo de problemas de coordenacdo no uso de recursos comuns.

No que concerne a reflexao sobre as associagdes, em 2010, um estudo sobre o associativismo
territorial brasileiro constatou a existéncia de 262 associagdes de municipios no Brasil. Em
nivel nacional, destacam-se a Associagdo Brasileira de Municipios (ABM), criada em 1946; a
Confederacdo Nacional de Municipios (CNM), fundada em 1981; e a Frente Nacional de
Prefeitos (FNP), constituida em 1989.

Mello (1997) destaca que o associativismo municipal ndo ¢ uma exclusividade do Brasil, mas
sim uma pratica adotada em varios paises, com os objetivos de promover o fortalecimento dos
municipios como nivel de governo e de facilitar a prestagdo de certos servigos publicos,
mediante a criagdo de escalas populacional, financeira, econdmica e técnica, sem as quais
seria inviavel a prestacdo desses servigos em padrdoes adequados, no caso de pequenos
municipios. Conforme aponta Mello (1997), houve ao longo da histéria brasileira movimentos
de valorizagdo do poder local. O autor destaca a Constituicdo de 1934 que fortaleceu
significativamente a posi¢do do municipio no sistema governamental brasileiro, explicitando,
ao contrario das constituigdes anteriores (1824 e 1891), a autonomia do municipio e, assim,
diminuindo profundamente a manipulacdo dos governos municipais pelos estaduais. Contudo,
Mello (1997) destaca que sua pouca duragdo, com a implantacdo do Estado Novo e do
centralismo que o caracterizava, ndo diminuiu, entretanto, a preocupa¢do com a falta de
autonomia municipal. O autor também indica que, no final da primeira metade do século XX,
um intenso movimento em prol dos governos locais havia se formado nao apenas no Brasil,
mas também em carater internacional. Mello (1997) também relata que, na época, um grupo
de municipalistas foi designado pela Comissao Pan-Americana de Cooperagao Intermunicipal
para estruturar e implantar a Associagdo Brasileira de Municipios, que foi solenemente
instalada no Ministério da Fazenda em 15 de margo de 1946. Conforme aponta o autor:
Sob a dire¢do de Rafael da Silva Xavier, que foi secretario-geral do
IBGE e, depois, superintendente-geral da Fundagdo Gettlio Vargas,
foi lancada, em todo o pais, a Campanha Municipalista, voltada,
principalmente, para o restabelecimento da autonomia municipal € o
fortalecimento dos governos municipais na Constitui¢do de 1946. Isso
efetivamente ocorreu, ampliando, ainda mais, a autonomia municipal
e suas fontes de receita. Trabalho semelhante foi realizado também,
com bastante €xito, em diversas constituintes (assembleias) estaduais.
Em 1950, a ABM comegou a realizar, a cada dois anos, congressos
nacionais de municipios. Durante o segundo, no municipio de Sao

Vicente, Sdo Paulo, em 1952, foi criado o Instituto Brasileiro de
Administragdo Municipal (Ibam) como seu 6rgao técnico voltado para
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as atividades de treinamento e assisténcia técnica aos governos municipais.
(Mello, 1997, p. 57)

Conforme destaca Nonato (2019), as associagdes de municipios brasileiras desempenham
uma fung¢do de destaque, sendo instrumento essencial para o desenvolvimento regional e o
fortalecimento da autonomia politica, administrativa e financeira dos governos municipais.
Contudo, o autor reforga a tese ja referendada na literatura que discute consoércios (Grin &
Segatto, 2021; Lui et al., 2020) de que esse tipo de organizagdo intermunicipal (seja ela
associacdo e municipios ou consorcios) sao frutos de imperativos situacionais decorrentes da
situagdo vivida pelos municipios brasileiros. Conforme ja apontado, os municipios passaram a
cumprir um papel de destaque na implementa¢do de um amplo conjunto de politicas publicas,
sem, contudo, possuir capacidade técnica, financeira ¢ administrativa para tal. Assim, esse
tipo de organizagao ¢ criada no intuito de prestar algum tipo de assisténcia técnica, politica ou
operacional aos municipios. Um outro ponto importante, a agenda desse tipo de organizagdo ¢
pautada a partir da deliberacdo dos prefeitos participantes e o que estes entendem como
estratégico dentro de um contexto social especifico. Esse dado ¢ bastante pertinente na
presente discussdo dado que a chave para que as associagdes de municipios se engajem na
politica de desenvolvimento urbano ¢ que o entendimento dos prefeitos que compdem a
mesma seja direcionado para tal. Afinal, uma associacdo responde aos imperativos
situacionais enfrentados pelos municipios. Para que estas se mobilizem em torno da politica

urbana, € preciso que, antes, i1Sso seja uma questdo importante para os prefeitos.

Apos andlise da trajetéria das associagdes de municipios no Brasil, percebe-se que elas
obedecem a uma légica intrinsicamente “path dependence”, ou seja, seu desenvolvimento

reflete o jogo de forcas institucionais entre a Unido e os entes subnacionais.

Conforme Azevedo (2004), a trajetéria altamente centralizadora da Unido comega a mudar a
partir a redemocratizagao e reorganiza¢ao do modelo federativo brasileiro. Conforme o autor,
as constituicdes anteriores, ao tratarem da autonomia municipal, dirigiam-se ndo aos
municipios, mas aos estados. Nesse sentido, a autonomia dos municipios ficava refém dos
interesses de outro ente federado, pois competia aos estados a criagdo de municipios € a
elaboragdo da lei organica dos municipios que se localizassem em seus territorios. A primeira
importante inovagao nesse campo que ocorreu antes de 1988 deu-se no estado do Rio Grande
do Sul, onde cada municipio tinha a possibilidade de regulamentar seu proprio funcionamento
e se associar com outros, se assim quisesse. Conforme o autor, a inovagdo trazida pela
assembleia legislativa permitiu aos municipios que regulassem a si proprios. Em outros casos,

conforme Azevedo (2004), os estados do Parana e da Bahia permitiram apenas que suas
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respectivas capitais tivessem autonomia administrativa, ndo estendendo esse direito aos

demais municipios.

Observa-se que ha uma certa divergéncia na literatura sobre a data de criagdo das primeiras
organizagdes desse tipo no pais. Conforme apontam Dias e Marques (2003), em estudo
efetuado pelo Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal (IBAM) em 1978 apontava as
associagdes de municipios (AM) em Santa Catarina como as mais antigas do pais, com
excecao apenas para uma associagdo de municipios fundada no Rio Grande do Sul em 1960 —
Associacdo dos Municipios do Vale do Rio dos Sinos (AMVRS), com sede em Novo
Hamburgo. Segundo as autoras, duas outras associagdes de municipios daquele estado da
federacdo foram fundadas em 1961, mesmo ano de fundacdo da primeira associagdo em Santa
Catarina — Associacao dos Municipios do Meio Oeste Catarinense (AMMOC). De qualquer

forma, o fato ¢ que esse tipo de organizagao surgiu no Sul do pais, antes da redemocratizacao.

Segundo Dias e Marques (2003), a criagdo dessas associacdes no estado catarinense deve-se,
sobretudo, ao pioneirismo e iniciativa dos prefeitos do meio oeste catarinense na década de
1960. As autoras também destacam que se pode observar dois agrupamentos de municipios —
um ocupando o Meio Oeste Catarinense € o outro, como uma mancha contigua seguindo na
direcdo do leste, cobrindo o Alto Vale do Itajai. Nesse sentido, fica implicito que tais atores
politicos tinham um entendimento comum de regido e da necessidade de estabelecer uma
estrutura institucional que garantisse o didlogo e a concertagdo. A ideia de criagao de mais
associacdes, conforme as autoras, foi se difundindo ao longo daquela década. Também ¢é
possivel identificar que municipios podem migrar de uma associagdo para outra, conforme
seus interesses. Conforme apontam, em 1966, com a criagdo da Associacdo dos municipios do
planalto norte catarinense — AMPLA, essa mancha contigua alastrara-se na direcao do Norte e
pela primeira vez ocorre desligamento de municipios de uma associa¢do para integrar outra
em fase de formagdo. Trata-se da transferéncia dos municipios de Irinedpolis, Matos Costa e

Porto Unido para a AMPLA (Dias & Marques, 2003, p. 34).

O estudo de Dias e Marques (2003) mostra que, rapidamente, as associa¢des se difundiram

por todo o territorio catarinense ao longo da década de 1960. Segundo as autoras:

Em fevereiro de 1968, com a criagdo da Associagdo dos municipios do
oeste de Santa Catarina —~AMOSC, a configuracao regional das AM
alcancava a divisa do Estado com a Argentina. Em agosto do mesmo
ano, com a criagdo da Associagdo dos municipios da regido serrana —
AMURES e da Associagdo dos municipios do nordeste de Santa
Catarina — AMUNESC, esse formato organizacional atingia o Planalto
de Lages e a por¢dao nordeste do Estado. Os municipios situados
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proximos ao litoral, de Pigarras, ao norte, at¢ o extremo Sul, ndo
estavam ainda agrupados em AM. Além disso, até agosto de 1968,
ainda ndao havia acontecido nenhum desdobramento em novas
associagdes (Dias & Marques, 2003, p. 34).

Em relacdo as razdes da associacdo no estado Catarinense, Dias e Marques (2003) apontam
que os estatutos analisados manifestam a necessidade sentida pelos prefeitos de integrar os
municipios como estratégia para fortalecer a regido em relacdo ao Estado e a caréncia de
atendimento, por parte dos governos federal e estadual da época, as necessidades de
infraestrutura para o desenvolvimento regional. Ou seja, conforme apontam as autoras,
necessidades pragmaticas e um senso de resolu¢do de problemas guiou os prefeitos a se
associarem. As autoras ainda ressaltam que o inicio dos anos 1960 foi marcado pela profunda
insatisfacdo com a insuficiéncia de integragao rodoviaria e de fornecimento de energia elétrica

no Estado.

Azevedo (2004) aponta que a tradicdo centralizadora comprometeu a capacidade dos
municipios exercerem sua autonomia, mantendo-se uma mentalidade que transforma o
municipio em mera instancia de administracao de recursos repassados pela Unido e pelos
estados. O autor ¢ ainda mais critico quando aponta que tal cultura cria a necessidade de que o
municipio esteja sempre alinhado as politicas dos outros entes da federacdo, estabelecendo
uma relacdo de sujeicado do municipio aos Executivos Estadual e Federal. Contudo, ¢ preciso
apontar que os esforcos conduzidos por todos os entes federados nas tltimas décadas sao da
criagdo do que Bichir et al. (2020) chamam de sistemas de politicas publicas, ou seja, um
sistema coordenado entre todos os entes federados para que exista cooperagdo e garantia de

autonomia dentre todos os entes federados.

Diante desta tradicao centralizadora (Abrucio, 2007; Abrucio et al., 2020; Arretche, 2012; Lui
et al., 2020) e dos desafios postos pela Constituicdo de 1988 (Bichir, 2020; Contarato et al.,
2019; Lima et al., 2020; Lima, Aguiar, et al., 2021), os municipios buscaram reunir esforgos,
dividindo experiéncias e criando modos de cooperacdo. Uma destas formas foi a criagdo de

associacdes municipais e de consorcios publicos.

Um ponto importante nessa discussao ¢ a concentracdo de recursos na Unido e conflitos
distributivos dentre os entes subnacionais. Isso cria uma situacdo que os prefeitos e
governadores precisem vir até a sede do governo federal solicitar e barganhar por recursos,
seja pela via do Executivo, seja pela via do Legislativo, através de emendas parlamentares ao
orgamento. A expressao “pires na mao” (Rezende, 1997) ¢ usada para ilustrar esse movimento

dos prefeitos indo até Brasilia solicitar recursos. Dentro desse debate, a literatura
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especializada ja identifica, ha décadas, o viés alocativo dos recursos federais nos entes
subnacionais (Baido & Couto, 2017; Meireles, 2019), ou seja, de que o governo federal
distribui mais recursos para regioes governadas por aliados € menos para regides governadas
por partidos da oposi¢ao no plano nacional. Também ¢ preciso apontar, conforme destaca
Meireles (2019), que grande parte dos recursos discricionarios no Brasil ¢ distribuida por
meio de transferéncias voluntarias da unido (TVU), que sdo solicitadas pelos governos

subnacionais por meio de propostas e planos de investimentos detalhados.

A andlise de Dias e Marques (2003), narrando a criacdo de uma associagdo no oeste
catarinense no ano de 1968 ilustra o argumento proposto pelos autores. Identifica-se que a
logica de agdo dos representantes dos entes subnacionais baseava-se na gramatica de se
deslocarem at¢ a capital federal para buscar recursos para sua regiao.
Desde sua criagdo, a AMOSC recebeu incentivo para sua organizagao
e orientagdo técnica da SUDESUL: o estatuto social da entidade,
elaborado sob a orientagao daquela Superintendéncia, foi aprovado
pelos prefeitos associados em assembleia geral realizada em 30 de
novembro de 1968. Nesta ocasido, foi definida a “realizacdo de
viagem em comitiva a Brasilia, com o objetivo de reivindicar a
imediata implantagdo da BR-282, no Oeste do Estado, cujos

resultados foram alcangados rapidamente, com o inicio dos trabalhos”
da associac¢do (Dias & Marques, 2003, p. 36)

Percebe-se, além disso, que ndo ha uma regra formal que diga que os prefeitos precisam se
dirigir conjuntamente a Brasilia a fim de fazer pressao politica junto aos deputados e
ministérios para conseguir recursos. Os prefeitos associados o fazem porque reconhecem que
essa ¢ uma via que permitird a coletividade conseguir um recurso que beneficiara a todos —
um exemplo disso ¢ a Marcha dos Prefeitos, que ocorre anualmente. Nesse sentido,
argumentamos aqui que a celebracdo de convénios entre consorcios (proponentes) € a Unido
(concedente) depende mais da estrutura institucional dos primeiros e da capacidade dos
prefeitos em trabalhar conjuntamente em torno de uma agenda coletiva. Tomando como
premissa que eles sdo atores racionais que buscam maximizar os seus ganhos e diminuir os
seus custos (OLSON, 1999), esses prefeitos apenas se esfor¢ardo em prol de um projeto
comum caso exista uma estrutura institucional que garanta que no futuro esses atores poderao
usufruir dos beneficios coletivos decorrentes do esfor¢o politico empreendido (OSTROM,

19990).

Dias e Marques (2003) apontam que a divisdo autonoma dos municipios catarinenses ao
longo da década de 1960-70 criou 13 associagdes. Algumas dessas sdo oriundas de outras

maiores, que se desmembraram. As autoras também apontam que a partir dessa organizagao,
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o Estado de Santa Catarina apresentava-se dividido em treze regides, sendo esta, a
configuracdo estabelecida pelo Decreto Estadual 844, de 28 de setembro de 1971, para fins de
planejamento regional. Nesse caso, percebe-se uma iniciativa de organizacao do territorio que
partiu do ambito local para o estadual. Conforme apontam as autoras, verifica-se o quanto a
regionalizacdo das associa¢des de municipios, tal como se apresentava em 1971, influenciara
a regionalizacdo adotada pelo governo estadual. Mesmo que ao longo das décadas
subsequentes novas associacdes tenham surgido, superando o numero anterior, a ideia
principal aqui é observar como uma iniciativa local foi moldando a organizacdo e o

planejamento territorial a nivel estadual.

Dentro desse quadro, um dos possiveis motivos/vantagens relacionadas a adesdo, por parte de
um municipio, a uma associacdo ou a um consoércio ¢, necessariamente, a possibilidade de
aumentar seu poder de barganha na solicitagdo de recursos a nivel federal. Conforme aponta
Azevedo (2004), geralmente a identidade da associacdo € o critério geografico. Os objetivos
manifestos nos estatutos destas associacdes costumam incluir a capacitagdo técnica de
servidores municipais, compartilhamento de equipamentos e pessoal para redugao de custos,
transferéncia de tecnologia e experiéncias administrativas, bem como assessoramentos
técnicos que visam desde a realizagdo de obras publicas até a estruturacdo de institutos de
previdéncia dos servidores municipais. Dentre os objetivos ndo manifestos, conforme
apontado, pode constar a propria necessidade de articulagao politica pela busca de recursos a

nivel federal.

A tese proposta por Lui e Schabbach (2020) relativa ao funcionamento dos consorcios pode
ser transposta para pensar as associa¢des de municipios dado que ambos os tipos de
organizagdes operam sobre o mesmo tipo de registro organizacional. Durante uma pesquisa
junto aos consorcios do estado do Rio Grande do Sul, Lui e Schabbach(2020) apontaram que
era comum ouvir a narrativa de que os prefeitos que compdem determinada organizagao se
dirigem, de forma conjunta, a Brasilia a fim de conseguir recursos para a determinada regido
de abrangéncia. Segundo os autores, a pressao politica exercida por um conjunto de prefeitos
¢ mais forte do que a realizada por um prefeito individualmente. Desse modo, a organizagao
interna (ou seja, o arranjo institucional) do consorcio criado pelos proprios prefeitos que o
compdem permite o desenvolvimento das atividades. Em relacdo aos conflitos politicos, os
autores apontam que todos os secretarios-executivos entrevistados enfatizavam que, dentro do
consorcio, os prefeitos haviam firmado um acordo informal de nao tratar dos conflitos

partidarios e trabalhar em prol da regido.
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Do ponto de vista juridico, Nonato (2019) alerta que as associagdes de municipios ndo t€m
legitimidade processual para representar os municipios em juizo, basicamente em razao do
fundamento de que os municipios devem ser representados, em juizo, exclusivamente por
seus respectivos Prefeitos ou Procuradores, nos termos da legislagdao processual. Além disso,
destaca o autor, as associa¢des de municipios, enquanto pessoas juridicas de direito privado,
ndo tém legitimidade para, em nome proprio, defender os direitos de pessoas juridicas de
direito publico, j4 que essas contam com garantias processuais € materiais inderrogaveis,
tipicas da Fazenda Publica. Contudo, as associagdes de municipios, tal como compreendidas
aqui, figuram mais como instrumentos de aglutinacdo e representacao de interesses politicos

de ambito regional do que como representantes do ponto de vista juridico.

Em relagdo a categorizacdo das associagdes municipais dentro da area do direito, Azevedo
(2004) aponta que ha um conflito de entendimento em relagao ao tema. Segundo o autor, nos
estatutos das associacdes de municipios consta invariavelmente que se trata de pessoas
juridicas de direito privado. Para tanto dispdem ser necessario registro de seus atos
constitutivos em cartorio. Segundo o autor, apesar de serem associagdes constituidas por
pessoas juridicas de direito publico, mantidas por contribuigdes pecunidrias de origem
publica, e voltadas para finalidades publicas, estabelece-se estatutariamente que sdo pessoas
de direito privado, vez que ndo estaria presente o requisito do inciso V, do art. 41 do Cddigo

Civil, isto €, a criagdo por lei.

DADOS
Apds uma busca pelos sitios eletronicos das associacdes de municipios no pais e de
organizagdes nacionais, identifica-se que as associagoes se distribuem de forma desigual pelo
territorio e sao de dois tipos. O primeiro € do tipo associacao regional e o segundo, associagao
de nivel estadual. Todos os estados possuem uma associa¢do de nivel estadual e alguns deles
possuem associagdes regionais. Como se podera identificar, hd uma intensa heterogeneidade
dentre as regides. E preciso apontar que alguns estados como Rio Grande do Sul e Santa
Catarina possuem sitios eletronicos que permitem a catalogacdo das associagdes de
municipios enquanto em outros estados, ndo € possivel identificar informagdes atualizadas,
claras e precisas a respeito. Em algumas situagdes, principalmente nas regides Norte e
Nordeste, os telefones indicados nos sitios eletronicos ndo funcionavam quando o contato
telefonico era feito e, sendo assim, ndo foi possivel catalogar de forma precisa quantos
municipios estdo inseridos em cada associacdo. Por esse motivo, essa informagdo foi deixada

de fora do estudo.
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Nos estados da Regido Sul, identifica-se um importante nimero de associagdes municipais de
carater regional (21 em SC, 22 no PR e 27 no RS). Na Regido Sudeste, por outro lado, Sao
Paulo conta com 9 associagdes regionais € Minas Gerais com 42 dessas. No entanto, Rio de
Janeiro e Espirito Santo ndo contam com nenhum associagdo desse tipo. No caso desses dois
estados, existe apenas uma associagdo, de abrangéncia estadual. A mesma situacdo se repete
nos estados do Mato Grosso € Mato Grosso do Sul, que contam com apenas uma associa¢ao

estadual. No estado de Goias, por outro lado, identificam-se seis associacdes.

Na regido Nordeste, identificam-se no estado da Bahia, 15 associagdes regionais de
municipios; na Paraiba, 14; no Piaui, 5; no Maranhao, 1; no Ceard, 2; em Sergipe, 2; no Rio
Grande do Norte, 5. Os estados de Alagoas e Pernambuco, por outro lado, contam apenas com

uma associa¢ao de nivel estadual.

Na regido Norte, apenas os estados do Tocantins (2) e do Pard (5) possuem associagdes

regionais. Os demais estados possuem apenas uma associacao a nivel estadual.

Figura 1 - Numero de associagdes Regionais, por estado.
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Fonte: Autoria propria

Em relacdo as associacdes estaduais, identifica-se que todos estados possuem uma

organizac¢do desse tipo. Em alguns casos, hd mais do que uma por estado.
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Tabela 1 - Associagdes Estaduais existentes no Brasil

. Quantidade de Local da Data .
Sigla UF Municipios Sede Fundacio Nome da Entidade
AMA AL 102 Maceié 16/2/81 Associacdo dos Municipios
Alagoanos
UPB BA 417 Salvador 13/8/64 Unido dos Municipios da Bahia
APRECE | CE 184 Fortaleza 7/3/68 Associagao dos Municipios do
Estado do Ceara
FAMEM MA 217 S0 Luiz 31/10/85 Federagdo dos Munlclp~105 do Estado
do Maranhao
FAMUP | PB 223 Jodo Pessoa | 7/4/95 Federagdo das Associagbes de
Municipios da Paraiba
AMUPE | PE 184 Recife 28/3/67 Associagao Municipalista de
Pernambuco
APPM PI 224 Teresina 13/1/79 Associagdo Piauiense de Municipios
FEMURN RN 167 Natal 25/1/01 Federag¢ao dos Municipios do Rio
Grande do Norte
FAMES SE 40 Aracaju 30/8/83 Federagao dos Mumglplos do Estado
do Sergipe
ASSOMASUL | MS 78 Campo 15/9/81 Associacdo dos Municipios de Mato
Grande Grosso do Sul
AMM MT 141 Cuiaba 4/5/83 Associagio Matogrossense dos
Municipios
AMUNES ES 78 Vitria 15/7/72 Associacdo de Muplclplos do Estado
do Espirito Santo
AMM  |MG 853 Belo 17/10/52 | Associagio Mineira de Municipios
Horizonte
AEMERJ RJ 9 Rio fﬁle 15/6/99 Associagao Es.tadual de .Mul’uClplOS
Janeiro do Rio de Janeiro
APM SP 645 Sao Paulo 30/10/48 Associagdo Paulista de Municipios
AMP PR 399 Curitiba 21/2/79 Associagao dos Municipios do
Paranad
AGM RS 497 Porto Alegre 15/6/05 Associagdo Gaucha de Municipios
Federagao das Associacoes de
FAMURS RS 497 Porto Alegre 24/5/76 Municipios do Rio Grande do Sul
FECAM SC 295 Florianopolis 3/7/80 Federagdo Catarinense de Municipios
AGM GO 246 Goiania 29/1/58 Associa¢do Goiana de Municipios
FGM GO 221 Goiania 1/1/01 Federacdo Goiana de Municipios
AMAC AC 22 Rio Branco 25/1/97 Associagdo dos Municipios do Acre
AAM  |AM 62 Manaus 31/8/78 Associaglo Amazonense de
Municipios
. Associa¢ao dos Municipios do
AMEAP AP 16 Macapa 10/7/97 Estado do Amapa
. Federacao das Associagdes dos
FAMEP PA 143 Belém 14/3/91 Municipios do Estado do Para
AROM  |RO 52 Porto Velho |  5/7/93 Associagdo Rondoniense de
Municipios
AMR | RR 15 Boa Vista 5/7/36 Associagio dos Municipios do
Estado de Roraima
ATM TO 113 Palmas 28/2/89 Associagao Tocantinense de
Municipios

Autoria propria, 2021.
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A Figura 2 Mapa das Associagdes Estaduais do Brasil.
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Fonte: Associagdo Tocantinense de Municipios, 2021. Disponivel em: https://www.atm-to.org.br/entidades-
municipalistas-3

CONSIDERACOES CONCLUSIVAS: AS ASSOCIACOES DE MUNICIPIOS E
A PNDU

Caracterizadas a atuagdo das associagdes, suas trajetdrias e espacializagdo, cabe apontar os
elementos de interagdo potencial entre elas ¢ a PNDU. Como levantado na secdo 1, €
imprescindivel para a efetivagdo da PNDU a estruturacdo de instdncias de governanca
interfederativa e de coordenagcdo dos programas e acdes pretendidos. A experiéncia
recuperada no inicio desta nota mostra que as solugdes desenvolvidas em outros sistemas
nacionais de politicas publicas como o SUS ¢ o SUAS podem servir de modelo. E neste
sentido que se sugerem os seguintes potenciais de articulagdo entre a Politica e as associagdes

municipais.

Considerando as associa¢cdes municipais como espagos de concertagdo politica para pleitear

recursos, foruns para debater competéncias, aperfeicoamentos institucionais e producao de
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informagdes de interesse dos municipios, mas ndo necessariamente instdncias de
representacdo e de atuagdo com base em vinculos espaciais, a PNDU pode valer-se do
potencial difusor de informagdes entre os municipios e de articulagdo de seus representantes
para sensibilizar sobre a necessidade de instauracdo das instincias de governanca e

coordenagao interfederativas.

A segunda consideragdo relevante ¢ a abrangéncia territorial e os setores de atuacdo das
associacdes municipais. As mais abrangentes, no caso, a CNM, a FNP e a ABM dedicam-se
as discussoes institucionais, fiscais, federativas, além da assisténcia técnica e difusdo de
“agendas” como os ODS, planejamento e melhores praticas de gestdo. A CNM destaca-se
pela producdo de estudos e promocgao de cursos e meios de capacitacdo institucional, ao passo
que a FNP trabalha com a articulagdo dos representantes dos executivos municipais € com a
difusdo de agendas através de parcerias interinstitucionais?. As demais associa¢des regionais e
sub-regionais, em geral, atuam na articulacdo da representacdo institucional municipal por
projetos e pleitos mais imediatos, desde a transferéncia de recursos a execu¢do de obras de

interesse comum.

Feitas essas consideragdes indicam-se os seguintes pontos para uma articulacao entre PNDU e
as associagdes municipais, elementos que podem suscitar um debate que esta Nota Técnica

ndo tem a pretensao de esgotar:

1. Estabelecer canais permanentes de comunicacdo entre Orgdos federais
responsaveis pela agenda da PNDU e as associagdes para a difusdo entre os
municipios dos programas e agenda da Politica;

2. Estabelecer um grupo de trabalho entre as associagdes de abrangéncia
nacional e os 6rgdos federais responsaveis pela PNDU para discussao da
normatizacdo das instdncias de gestdo interfederativa, a exemplo das
comissodes intergestores ja adotadas pelos SUS e SUAS;

3. Estabelecer um grupo de trabalho entre as associacdes de abrangéncia
nacional e os Orgdos federais responsdveis pela PNDU para a
institucionalizacdo e aperfeicoamento de consdcios publicos em regides

metropolitanas e aglomerados urbanos;

2 Com informagdes de: Portal FNP https:/fap.org.br/ acesso em: 19 de nov. 2021; CNM https://cnm.org.br/
acesso em: 19 nov. 2021.
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4. Articular o apoio das associacdes de abrangéncia nacional e regional a foruns
regionais para a discussdo da ado¢do e implementagdo de instancias de gestao
interfederativa da PNDU;

5. Estabelecer um grupo de trabalho entre as associacdes de abrangéncia
nacional e os Orgdos federais responsaveis pela PNDU para discussdo e

criagdo de um sistema nacional de informag¢des municipais.
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