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RESUMO
Neste artigo retoma-se o tema do Associativismo Municipal, com o objetivo de chamar a
atencdo para a necessidade de conferir as associagdes municipais a importancia que lhes cabe
no contexto atual de descentralizacdo intergovernamental, em que se repassa aos municipios
uma serie de atribuicdes, independentemente do seu tamanho populacional, da sua localizacédo
geogréfica e da sua diversidade socio-econémica e cultural. Com a preocupacédo voltada para
0s municipios de pequeno porte e, considerando-se que muitos destes municipios ndo tém
condigdes de assumir, por seus proprios meios, a responsabilidade pelo planejamento local,
neste artigo propbe-se a revalorizacdo de uma estrutura ja institucionalizada e em
funcionamento no Estado de Minas Gerais - as associa¢fes microrregionais de municipios.
Partindo-se da relacdo entre associativismo e descentralizacdo, procura-se demonstrar que as
associacGes municipais mineiras representam, na sua esséncia, uma forma de descentralizagédo
e de fortalecimento do nivel local, apesar dos obstaculos que envolvem a execucdo desta
estratégia. Defende-se, portanto, a necessidade de apoio efetivo do Estado a estas instancias
regionais e de revisdo de suas linhas de a¢do, mediante a criacdo de novos programas de apoio

ao planejamento e a gestdo municipal, visando, inclusive, a elaboracdo dos planos diretores.

1. Introducéo

Embora o tema da descentralizacdo do Estado e do fortalecimento dos governos locais
venha sendo tratado com énfase em varios paises europeus desde a década de 70, no Brasil,
somente a partir dos ultimos 20 anos a descentralizagdo vem sendo apontada como uma
importante alternativa para o desenvolvimento local e para a gestdo publica.

Entretanto, em plena vigéncia dos governos militares, mais precisamente no ano de
1974, implantava-se no Estado de Minas Gerais uma interessante experiéncia de planejamento
microrregional, conhecida como Associativismo Municipal, cuja efetivacdo associava-se a
criacdo de uma estrutura regional na qual a articulacdo entre Estado e Municipios era prevista,

ainda que apenas como modelo idealizado.



A criacdo das associacdes microrregionais de municipios visava apoiar o processo de
planejamento microrregional que estava sendo implantado no Estado, como alternativa para o
fortalecimento das unidades municipais, especialmente as de pequeno porte demogréfico,
carentes em termos de recursos técnicos e financeiros.

E bem verdade que o cendrio maior do qual emergiu o apoio a criagdo do
Associativismo Municipal foi o do processo de modernizacdo empreendido pelos governos do
periodo da ditadura militar pds 64, em que se pretendia “(...) a execucdo de um modelo de
planejamento centralizado, com instrumentos técnicos e financeiros capazes de trazer Estados
e Municipios para um caminho Unico tracado pela tecnocracia da Unido" (Dutra & Pires, s.d.).

Por outro lado, 0 modelo que serviu de base a elaboracdo da proposta de criacdo das
associacfes microrregionais de municipios mineiras continha, na sua origem, uma idéia de
movimento ascendente e descendente, isto é, que se fazia ndo s6 de cima para baixo, mas
também no sentido inverso.

Assim, ao retomar o tema do Associativismo Municipal como objeto deste artigo,
procura-se refletir e chamar a atencdo para a necessidade de conferir as associacdes
municipais a importancia que lhes cabe no contexto atual de descentralizacdo
intergovernamental, em que se repassa aos municipios uma série de atribuicdes,
independentemente do seu tamanho populacional, da sua localizacdo geografica e da sua
diversidade socio-econémica e cultural.

Portanto, com a preocupacdo voltada para os municipios de pequeno porte, aqui
considerados os de populagéo inferior a 100.000 habitantes, e, considerando-se que muitos
destes municipios ndo tém condi¢cfes de, mediante seus préprios meios, assumir sozinhos a
responsabilidade pelo planejamento do desenvolvimento local, neste artigo propde-se a
revalorizagdo das estratégias de cooperacdo intermunicipal e, de modo especial, das
associa¢des microrregionais de municipios de Minas Gerais.

Partindo-se da relacdo entre Associativismo Municipal e descentralizacdo, procura-se
demonstrar que as associa¢cBes municipais mineiras representam, na sua esséncia, uma forma
de descentralizacdo e de fortalecimento do nivel local, ainda que os obstaculos que envolvem
a execucdo desta estratégia no Estado dificultem, na préatica, que elas cumpram efetivamente o
papel que Ihes cabe.

Defende-se, portanto, a necessidade de apoio efetivo do Estado a estas importantes
instancias regionais de desenvolvimento, e, sobretudo, a necessidade de revisdo das
atribuicOes e acOes destas associagdes, mediante a criagdo de novos programas e projetos de

apoio ao planejamento e a gestdo municipal. Estes novos programas devem, inclusive, prever



o fortalecimento técnico e institucional dos pequenos municipios visando a elaboragédo e
construcdo participativa dos planos diretores municipais, tendo em vista as exigéncias do
Estatuto da Cidade que abrangem um significativo contingente de municipios de pequeno
porte demografico, no qual se incluem muitos municipios com populacdo inferior a 20.000
habitantes que, por situacbes especificas, se véem na obrigatoriedade de elaboracdo destes

instrumentos de planejamento municipal.

2. O Planejamento Local e o Municipio de Pequeno Porte no Contexto de

Descentralizagdo Pds Constituicdo de 1988

Nos Ultimos anos vem aumentando o0 consenso, tanto no ambito do Estado quanto da
sociedade civil, sobre a necessidade da inclusdo da descentralizacdo e do planejamento como
alternativas prioritarias para a gestdo municipal (Scherer, 1987).

A Constituicdo Federal de 1988 institucionalizou o planejamento, transformando-o
num mecanismo juridico por meio do qual o administrador deverd executar sua atividade
governamental®, de modo que o planejamento n&o é mais um processo dependente da vontade
dos governantes mas, como afirma Silva (1997), “uma previsdo constitucional e uma provisdo
legal”.

Para planejar o municipio e ordenar o seu territdrio, a Constituicdo Federal torna
obrigatoria para 0s municipios a criacdo de alguns mecanismos de planejamento e
administracdo publica, como o0s instrumentos orgcamentarios previstos no art. 165 (o Plano
Plurianual de Obras e Outras AplicacBes de Capital, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias e o
Orcamento Anual), a Prestacéo de Contas (art. 162) e o Plano Diretor (art.182).

Mas, além da obrigatoriedade constitucional, a nova forma de proposicao,
implementacdo e execucdo das politicas publicas, no quadro de descentralizacdo e
municipalizacdo vigentes no Brasil, exige que os municipios adotem uma nova logica
organizacional, baseada no planejamento de suas acgdes, sob o risco de responder apenas
formalmente as exigéncias da descentralizacdo e, consequentemente, ndo usufruir de seus
beneficios. Essa nova logica organizacional inclui: a instituicdo de mecanismos participativos
visando a assegurar o controle social das politicas; a elaboracdo de diagndsticos sobre a
realidade municipal visando a aplicacdo adequada de recursos; a elaboragéo e implementacao
dos Planos Municipais Setoriais (de saude, educacdo, assisténcia social e outros) e,

especialmente, a compatibilizacdo destes planos segundo a orientacdo de uma politica de



desenvolvimento local, expressa, sobretudo, no plano diretor. Assim institucionalizado, o
planejamento afirma-se como um importante instrumento de apoio a gestdo municipal.

Além disso, pelo Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001), todos os municipios
com populacdo superior a 20.000 habitantes e, ainda, um grande contingente de
municipios com populacdo inferior a este limite, que se enquadram em algumas
categorias, sdo obrigados a elaborarem seus Planos Diretores.

Entende-se, por sua vez, que a elaboracdo destes planos ndo deve se dar por
mero atendimento a uma obrigatoriedade, mas deve representar um instrumento
efetivo para o desenvolvimento municipal. Para tanto, defende-se que a elaboragéo
participativa dos planos diretores seja entendida ndo apenas como a inclusdo da
populacdo como um todo no seu processo de construgdo mas, sobretudo, que se
constitua uma equipe técnica no municipio que, orientada por uma equipe consultora,
seja capaz de conduzir todo o processo de elaboracdo, discussdao e posterior
implementacéo do plano.

Assim, para adotar o planejamento como atividade de gestdo municipal, uma
prefeitura de pequeno porte pode necessitar de assessoria especializada (de 6rgdos do Estado
ou de particulares), nos casos que envolvem decisdes mais complexas ou que exigem altos
investimentos, mas deve, também, trabalhar com seus proprios recursos humanos.

Ainda que a metodologia proposta pelo Ministério das Cidades inclua a
constituicdo de um Nucleo Gestor Municipal, responsavel pelo acompanhamento das
acles, € necessario que exista em cada municipio pelo menos um profissional que se
responsabilize por conduzir o processo de elaboragédo do plano diretor, juntamente com
a equipe consultora. Este mesmo profissional sera, posteriormente, responsavel pela
gestdo do plano e do planejamento no ambito municipal e, provavelmente, o
responsavel pela direcdo do 6rgdo municipal de planejamento.

A atividade de planejamento municipal, ou, em outras palavras, uma gestdo municipal
planejada, pressupde a racionaliza¢do dos recursos publicos (naturais, financeiros e humanos)
sob responsabilidade do governo municipal, visando ao desenvolvimento local. Pressupde,
ainda, a existéncia de uma estrutura organizacional adequada, um corpo técnico proporcional
as necessidades locais e instrumentos legais também adequados a capacidade de

administragdo local em utiliza-los.



No atual contexto de descentralizagdo politico-administrativa e de expansdo dos
direitos sociais, 0 planejamento deve ser entendido como um instrumento por exceléncia do
processo politico de tomada de decisdes. Isto significa que a adocdo de uma atitude de
planejamento por parte da administracdo municipal vai além da simples criacdo de
instrumentos isolados. Traduz-se, muito mais, pela definicio de uma “politica de
desenvolvimento municipal” e pela implementacdo dos instrumentos de planejamento
municipal.

Carvalho (2000) aponta vérias dificuldades enfrentadas pelos municipios de
pequeno porte demografico na implantacdo de um processo de planejamento municipal, no
contexto de descentralizacdo dos niveis governamentais em curso, dentre elas: a falta de
capacidade administrativa e institucional dos governos e orgdos locais (Poder Executivo,
secretarias e conselhos municipais) para assumir um papel mais relevante no processo de
planejamento e administracdo do desenvolvimento; a descentralizacdo fortemente
setorializada, caracterizada pela municipalizacdo de areas e setores especificos; a dificuldade
de implementacdo dos planos e das acdes voltadas para a introducdo da participagdo da
populacdo na gestdo municipal; a permanéncia da dependéncia financeira em relacdo aos
outros niveis de governo; a dependéncia administrativa para a operacdo de servi¢os cuja
prestacdo pelo municipio se torna inviavel pela escassez de recursos financeiros ou de pessoal
técnico qualificado e a prépria inexperiéncia e falta de estrutura dos pequenos municipios para
absorver o elenco de transformagdes em curso.

Assim, quando se trata de municipios de pequeno porte demografico, a questdo basica
gue se coloca é: como ajudar os municipios que estdo na base do pais a enfrentar processo de
descentralizacdo em curso? Surgem, dai, varias questdes correlatas: Como melhorar a
capacidade de gestdo e assegurar apoio descentralizado aos processos de desenvolvimento
local? Como contribuir para a democratizacdo dos processos de tomada de decis@o no ambito
local? Como ampliar a capacidade de gestdo financeira e melhorar o quadro técnico nas

prefeituras municipais, tendo em vista a sua limitada receita municipal?

3. As Formas de Cooperacdo Intermunicipal e sua Importancia para o

Planejamento Local no Contexto de Descentralizacao

O Associativismo Municipal € uma a forma de cooperacdo intermunicipal, onde varios

municipios se associam para a realizacdo de servicos cuja solucdo extrapola a sua capacidade



técnica, administrativa e/ou financeira ou mesmo os limites politico-administrativos de seus
territrios (Arantes, 1990).

Geralmente, o Associativismo Municipal assume a forma de consércios e associagdes
municipais. Estas s@o duas importantes formas de gestdo, que visam ao fortalecimento das
administragdes municipais e ao desenvolvimento sécio-econdmico das regides, mediante a
articulacdo intergovernamental e a prestacéo de assisténcia técnica aos municipios.

Os consorcios intermunicipais constituem acordos entre municipalidades com a
finalidade de reunir recursos financeiros, técnicos e administrativos que uma so prefeitura ndo
teria para executar o empreendimento desejado e de utilidade geral para todos. De uma
maneira geral, os consércios intermunicipais sdo criados para atender a uma determinada
atividade (prestacdo de servicos de saude, gestdo de bacias hidrograficas, pavimentacdo de
estradas vicinais etc.) e, em geral, sdo extintos assim que esta atividade esteja concluida.

As associagdes municipais diferem dos consorcios na medida em que constituem
entidades civis dotadas de personalidade juridica, possuindo estatuto, receita e estrutura
administrativa proprios. Além disso, as associacdes municipais sdo de duracdo indeterminada,
ndo vinculada a uma determinada atividade.

S&o muitos os setores onde as experiéncias de cooperagdo intermunicipal tém dado
bons resultados, dentre elas: realizacdo de obras pablicas; conservacdo, manutencéo, abertura
ou pavimentacdo de estradas vicinais; urbanizacdo de favelas, reciclagem de lixo, producéo de
mudas, sementes ou hortifrutigranjeiros, prestacdo de servicos administrativos e contabeis,
preservacdo do meio ambiente e mesmo atividades voltadas para o planejamento e para o
desenvolvimento municipal e regional.

Além disso, a cooperacdo intermunicipal tem sido também uma forma adequada para
0 gerenciamento de recursos naturais cujo tratamento, disposicdo ou utilizacdo envolvem o
territério de mais de um municipio. De fato, enquanto alguns servicos municipais sdo
oferecidos tradicionalmente pelo municipio porque cabem inteiramente no seu dominio
territorial, outros exigem solucdes comuns, pelo grau de relacionamento que possuem. E o
caso, por exemplo, da gestdo dos recursos hidricos.

A rigor, o Associativismo Municipal, através dos consércios intermunicipais ou das
associacfes de municipios, tem sido uma estratégia amplamente adotada ha muitos anos por
varios municipios brasileiros, na tentativa de auxilia-los no atendimento das demandas
municipais.

Hoje, diante das mudancas ocorridas em funcdo da politica de descentralizagdo

prevista nos textos constitucionais - federal e estaduais - que ampliam a autonomia municipal



e conferem maiores poderes e atribuicbes aos governos locais, a avaliacdo da estratégia
associativista assume contornos muito interessantes.

Se, por um lado, a passagem para 0 ambito do municipio de uma série de servicos e
funcdes localizadas antes nos niveis superiores de Governo representa um refor¢o da
autonomia municipal, por outro, pode trazer graves conseqiiéncias para 0S municipios,
especialmente para os de pequeno porte demogréafico, despreparados técnica, institucional e
financeiramente para a prestacdo destes servicos.

Diante da pressdo do Governo Federal pela municipalizacdo, do aumento das
demandas sociais e do afastamento dos governos Federal e Estadual em termos de
investimentos e de apoio financeiro aos programas e a¢cdes municipais, em muitos municipios
tem-se procurado inovar nas formas de gestdo dos servicos publicos.

Conforme consta da Politica Nacional de Apoio ao Desenvolvimento Local, elaborada
pelo Instituto Cidadania, “o desenvolvimento econémico real — inclusivo, participativo e
democratico — ndo € promovido sO6 de cima, ou s6 de baixo, mas resulta da articulacdo
inteligente de diversos tipos de aportes”. Considera-se que 0S municipios pequenos
apresentam um imenso potencial, ndo s6 em termos produtivos, mas, também, de reducéo das
desigualdades herdadas, através da inclusdo sécio-produtiva com sustentabilidade. Assim, o
que se propde ndo € uma politica “de cima”, e sim uma série de medidas tendentes a reduzir
0s entraves que, hoje, dificultam a iniciativa dos proprios agentes locais.

O atual contexto mundial e nacional tem exigido dos governos municipais uma nova
capacidade gerencial, capaz de atender ao desafio de ampliar o atendimento, aumentando a
oferta e a qualidade dos servicos prestados a populacdo. A nova capacidade gerencial dos
municipios deve representar, também, a reorganizacao institucional dos governos locais no
sentido de obter, gerar e administrar 0s seus recursos financeiros, racionalizando os gastos e
desenvolvendo métodos ndo convencionais de gestéo.

Percebe-se, a partir destas consideracgdes, que é dificil para 0 municipio reunir todas as
condicdes necessarias para desempenhar sozinho suas atribuices. Especialmente quando se
trata de pequenos municipios, ndo é possivel manter uma postura e uma visdo pontuais: a
visdo regional deve superar a visdo local, pois muitos dos problemas municipais transcendem
o territorio municipal, o que exige que sejam resolvidos de forma articulada e integrada, com
0s municipios vizinhos. Nesse sentido, o Associativismo Municipal passa a ser visto como
importante alternativa de descentralizacdo politico-administrativa e de reforgo da capacidade

gerencial dos municipios.



As formas de cooperacdo intermunicipal permitem “ganhos de escala” nas politicas
publicas, possibilitam a discussdo de um planejamento regional, a ampliacdo da oferta de
servigos por parte dos municipios, a racionalizacdo de equipamentos, a flexibilizacdo dos
mecanismos de aquisicdo de equipamentos e de contratacdo de pessoal, entre outras. Também
tém sido utilizadas como instrumentos de planejamento regional, mas organizado a partir do
olhar dos municipios, surgindo como uma alternativa de integracdo regional ascendente
(Cruz, 2002).

Enfim, no atual contexto de descentralizacdo e municipalizacdo, cabe as
administragdes dos pequenos municipios utilizarem o potencial dos consércios e das
associacOes de uma forma criativa, uma vez que estes instrumentos podem aplicar-se as mais
diversas atividades, dependendo, portanto, das iniciativas locais adapta-los a realidade e as

necessidades locais.

4. O Associativismo Municipal em Minas Gerais: uma Estrutura Pronta para

Apoio aos Pequenos Municipios

4.1. O Modelo

As primeiras experiéncias em termos de Associativismo Municipal no Brasil surgiram
na década de 60, a partir de iniciativas isoladas de ambito estadual ou local, nos Estados de
Séo Paulo, Santa Catarina e Rio Grande do Sul.

Enguanto a preocupacdo com questdes relativas a rede urbana e ao planejamento
urbano e microrregional nasceu com o SERFHAU (Servico Federal de Habitacdo e
Urbanismo), em 1964, em alguns Estados os desniveis regionais ja vinham sendo tratados
como uma preocupacao de nivel estadual e, em muitos casos, até municipal.

Em outras palavras, na auséncia de efetiva atuacdo dos governos federal e estadual
para promover o desenvolvimento dos municipios e das microrregides, aos poucos foram
surgindo iniciativas das préprias municipalidades no sentido de conjugarem esforgos visando
a solucdo de problemas comuns, surgindo assim Vvérias entidades associativas intermunicipais
(Tavares, 1977).

Em Minas Gerais, porém, o Associativismo Municipal ndo surgiu de forma
espontanea, tendo sido induzido através de programas especificos da entdo Superintendéncia
de Articulacdo com os Municipios (SUPAM) - 6rgao criado pelo governo estadual visando a

articulacdo intergovernamental.



Comparando-se o Associativismo Municipal mineiro com as primeiras experiéncias
associativistas ocorridas em Santa Catarina e no Rio Grande do Sul, verifica-se uma
importante diferenca entre elas, embora tenham ocorrido dentro do mesmo contexto historico
e politico nacional. Esta diferenca reside, sobretudo, na forma como se deu o processo de
aglutinagé@o intermunicipal, que contou com a participacdo governamental na implantacdo da
estratégia associativista.

Pensado como mecanismo intermediario de planejamento, o Associativismo
Municipal em Minas Gerais representava mais do que a simples agregagdo de municipios,
objetivando a articulacdo intermunicipal e com outros niveis de governo, tendo em vista 0
desenvolvimento municipal e microrregional. Representava uma estratégia de planejamento
regional e um importante instrumento para o0 governo centralmente constituido, na medida em
que se propunha a participar do esforgo de articulacéo entre as trés esferas de governo -
federal, estadual e municipal -, estabelecendo ndo s6 uma ponte entre 0s municipios e outros
niveis de poder mas, sobretudo, facilitando a implementacéo de planos, programas e projetos
do Governo Federal no interior do Estado (Arantes, 1990).

Implantadas como estratégias de planejamento microrregional destinadas a participar
do esforco empreendido, nos ambitos federal e estadual, no sentido de reduzir os
desequilibrios regionais, as Associacdes Microrregionais de Municipios em Minas Gerais
foram criadas com o objetivo principal de propiciar o fortalecimento da capacidade
administrativa, econdmica e social dos municipios associados utilizando como instrumentos a
articulacdo intergovernamental e a prestacdo de assisténcia técnica aos municipios
associados. Estas atividades envolviam a prestagéo, pela associacdo, de uma serie de servicos
tais como: servicos de engenharia (obras e projetos em geral), atividades de treinamento de
pessoal técnico e administrativo, melhoria das estradas vicinais, servigos de terraplenagem,
nivelamento e outros, além da possibilidade de realizacdo de convénios de interesse dos

municipios.

4.2. A Realidade

Em Minas Gerais, 0 Associativismo Municipal foi implantado em 1974, através de um
programa de desenvolvimento microrregional chamado “PRODEMI” e da criacdo da primeira
Associacdo Microrregional de Municipios - a AMVA (Associacdo dos Municipios da
Microrregido do Vale do Ac¢o). Nesse sentido, 0 associativismo mineiro nasceu atrelado ao

planejamento microrregional.



No periodo de 1974 a 1987, o programa foi sendo paulatinamente implantado em todo
o Estado que, hoje, encontra-se subdividido em 37 microrregides com suas respectivas
associacbes municipais, além do complexo formado pela Regido Metropolitana de Belo
Horizonte.

As associagdes microrregionais de municipios em Minas Gerais “constituem
congregacdes de municipios espacialmente contiguos, dos quais um € a sede (normalmente o
municipio que ja exerce uma certa polarizacdo sobre os demais ), com uma determinada
forma institucional e estatutaria, cujo objetivo principal é a busca de solugdes para problemas
de natureza comum, nas areas técnica administrativa, econémica, social, politica e fisico-
territorial” (Arantes, 1990). Do ponto de vista espacial, as associacdes assentam-se sobre uma
base fisico-territorial que constitui a microrregido. Esta constitui a base fisica, espacial, de
uma entidade civil que é a associacdo intermunicipal, servindo para limitar seu ambito
territorial de agéo.

A constituicdo de cada associacao e de sua respectiva base fisico-territorial deu-se por
iniciativa de prefeitos que, convencidos das vantagens da cooperacdo intermunicipal, se
mobilizavam em favor da sua criagdo. Os limites da microrregido ndo levaram em
consideracdo critérios técnicos pré-estabelecidos, mas foram se definindo em funcdo da area
de influéncia politica e econdémica de algumas cidades que, espontaneamente, configuravam-
se como poélos microrregionais. Estas cidades-pélo microrregionais passaram a constituir as
sedes das associagoes.

Apesar de se constituirem como entidades autbnomas, os recursos financeiros das
associacbes mineiras sdo escassos, pois dependem quase que exclusivamente das
contribuicbes mensais das prefeituras associadas. Some-se a isto, a inadimpléncia de muitas
prefeituras, cujas dividas costumam passar de uma para outra administracdo municipal.
Assim, as associa¢Bes ficam dependentes, também, do apoio estadual aos seus programas e
linhas de acdo.

Durante o periodo compreendido entre a instalagdo da primeira e da Gltima associagéo
municipal, o associativismo mineiro passou por fases distintas, refletindo as diferentes
diretrizes, federais ou estaduais, relativamente ao planejamento urbano e regional.

Na decada de 80 foram implantados trés importantes programas de apoio ao
Associativismo Municipal mineiro: o PTAM (Programa de Treinamento de Administracdo
Municipal), o PROMOTO (Programa de Patrulhas Motomecanizadas) e o PROENG
(Programa de Escritérios de Engenharia).



O PTAM tinha como objetivo o treinamento de dirigentes e funcionarios das
prefeituras municipais e das associagdes microrregionais, visando a melhoria da qualidade dos
servigos prestados por estes drgdos. Inicialmente, este programa foi custeado com recursos da
Unido, mas em 1984 Governo Federal suspendeu o suporte financeiro dado ao programa, de
modo que o Governo Estadual decidiu extingui-lo.

O PROMOTO foi criado em 1982. Tinha como objetivo “ampliar e melhorar a malha
viaria dos municipios, permitindo aos produtores o escoamento regular de sua producédo e o
acesso de insumos necessarios, bem como possibilitar a utilizacdo do maquinério nas
atividades agricolas, tudo coordenado pelas associa¢fes” (Dutra & Pires, 199-). Durante
muito tempo o PROMOTO foi o carro-chefe das associacbes municipais mineiras e, ainda
hoje, este programa representa a razdo de ser de muitas destas associacfes. Através deste
programa, cada associa¢cdo mantém uma “patrulha motomecanizada”, dotada de varios tipos
de maquinas como retroescavadeiras, tratores agricolas, pas-carregadeiras, motoniveladoras
etc. Estas maquinas séo utilizadas pelos municipios associados em Vvarios tipos de servicos,
tais como: pavimentacdo urbana ou rodoviaria, conservagdo ou abertura de estradas vicinais,
servicos de terraplenagem etc. Este programa, cuja existéncia tem, até hoje, garantido a
sobrevivéncia de muitas associagBes microrregionais de municipios, foi implantado com
recursos da Unido e do Estado, que arcavam, respectivamente, com 53% e 47% do seu custo.
A partir de 1986, quando o Governo Federal suspendeu os recursos destinados ao programa, o
Estado passou a arcar com o seu custo total, dando-lhe continuidade.

Também em 1982, implantou-se 0 PROENG, cujo objetivo consistia em "oferecer
recursos materiais e humanos para elaboracdo de projetos executivos de engenharia,
acompanhamento e fiscalizacdo de obras de infra-estrutura urbana” (Dutra & Pires, s.d.). Este
programa foi implantado com recursos do Estado para aquisicdo de equipamento de
engenharia e contratacdo de desenhista, topografo e engenheiro para compor o quadro técnico
das associacOes. Atualmente, com o afastamento do Governo Estadual, as prefeituras e as
associacfes municipais passaram a assumir o 6nus financeiro correspondente a manutencédo
da estrutura criada pelo PROENG.

Esses programas, especialmente o PROMOTO, passaram a representar forte atrativo
para a iniciativa de coligacdo entre os municipios e, ainda hoje, mantém muitos municipios
atrelados as suas associacdes, a fim de gozarem de seus beneficios.

No final da década de 80, as mudancas ocorridas em fungdo do processo de transi¢do
democréatica e o processo de descentralizacdo politico-administrativa desencadeado pelas

constituicbes federal e estadual provocaram modificacbes na estrutura administrativa do



Estado de Minas Gerais e nas suas diretrizes de planejamento municipal e regional. Estas
diretrizes apontavam, pelo menos teoricamente, no sentido de dar apoio a descentralizacédo
governamental.

Diante deste novo contexto, a questdo das associaces e dos consorcios
intermunicipais emergiu sob novo prisma: a possibilidade de usé-los como instrumentos de
descentralizacdo administrativa e de gestao do planejamento regional.

Foi assim que, em 1991, propds-se, no ambito do Sistema Estadual de Planejamento, a
criacdo de um programa destinado a promover o fortalecimento dos municipios mineiros. Este
programa, denominado PRODEMU (Programa Permanente de Desenvolvimento Municipal),
tinha como proposito implementar a descentralizacdo politico-administrativa prevista nos
textos constitucionais, utilizando como principal estratégia o Associativismo Municipal.
Acreditavam os técnicos dos 6rgdos encarregados de sua articulagcdo e execugdo, que do
fortalecimento da estratégia associativista, das novas linhas programaéticas, da estrutura
administrativa e da propria metodologia de implementacdo propostas pelo PRODEMU
resultaria um "novo associativismo™: autbnomo, auto-sustentado e sintonizado com as
politicas publicas do Estado e da Unido. Mas, apesar dos esforcos realizados pelos técnicos
dos drgdos de planejamento do Estado, 0 PRODEMU néo produziu os resultados esperados.

O desempenho das associagdes municipais, bem como sua efetividade como
instrumento de fortalecimento dos pequenos municipios mineiros, deparou-se, ao longo de
tempo, com uma série de dificuldades, independente do momento politico vivido pela Nacéo.
A principal delas reside na sua fragilidade politica e financeira. Constituida como entidade
civil autbnoma, padece, tal como seus associados, da falta de recursos financeiros para
investir no desenvolvimento municipal e microrregional. A fragilidade politica, por sua vez,
deve-se a falta de real apoio do governo estadual a estratégia associativista. Embora no inicio
da década de 1980 tivessem sido criados importantes programas de complementacao da a¢do
do Associativismo Municipal, o apoio financeiro da Unido e do Estado para a implementacao
destas estratégias teve curta duracdo, de modo que, j& em meados da década, as principais
linhas de acdo programaéticas das associa¢gBes municipais haviam sido extintas ou ndo mais
contavam com recursos financeiros dos governo federal ou estadual. (Carvalho, 1995).

A falta de apoio efetivo do governo estadual ao associativismo mineiro fica também
visivel a partir da analise do PRODEMU. Apesar de ter sido criado com o objetivo "explicito"
de fortalecer os governos locais atraves do Associativismo Municipal, este Programa estd
desativado.



Criado como “Programa Especial de Governo™, o PRODEMU privilegiou, no discurso
formal, as suas linhas de acdo programaticas. Estas, por sua vez, repetiram antigas estratégias
como, por exemplo, o treinamento de técnicos das associacbes e das administracdes
municipais e o fortalecimento dos escritorios técnicos das associagdes, numa tentativa de
obter o apoio da esfera estadual para importantes mecanismos cuja eficacia fora
comprometida no passado. Porém, sem contar com a alocacdo de recursos financeiros por
parte do governo estadual, o PRODEMU né&o obteve apoio, nem dos Secretarios Executivos
das associagfes nem dos prefeitos municipais, para a implementagdo das linhas de acdo
programaticas propostas, dificultando a acdo da propria Fundag&o Jodo Pinheiro, constituida
COMO seu agente tecnico.

Além disso, a principal qualidade do modelo, qual seja, a articulacdo
intergovernamental, ndo tem se efetivado. O que acontece, na pratica, € que os prefeitos
municipais véem nas associa¢des microrregionais quase que, exclusivamente, uma entidade a
qual se recorre para a melhoria das estradas vicinais, a partir do Programa de Patrulha
Motomecanizada (PROMOTO). Desconsideram a importancia da funcao de articulagdo com
as demais esferas de governo e antevéem apenas as vantagens advindas da prestacdo de
assisténcia técnica aos seus municipios (Carvalho, 1995).

. Assim, as associa¢des microrregionais continuam atuando no Estado, com maior ou
menor eficacia, em funcdo das caracteristicas regionais. Entretanto, seu papel esta ainda muito
aquém do que elas poderiam vir a representar como instancias regionais de cooperacdo e
apoio ao planejamento e a gestdo municipal.

Estes fatos demonstram que, apesar do discurso formal apresentar as associagdes
municipais como importantes estratégias de apoio ao processo de descentralizacdo politico-
administrativa proposto pelo Estado, na préatica, o Associativismo Municipal ndo tem recebido

0 apoio necessario.

5. A Retomada do Modelo: sonho ou possibilidade real?

N&o parece incoerente que, hum momento politico de descentralizagdo em que 0s
discursos promovem as parcerias e as acdes conjuntas como importantes estratégias para o
desenvolvimento local, uma estratégia de cooperacdo intermunicipal como a das associacdes
mineiras seja relegada a um plano tdo secundario?

Por que insistir na dimensdo local, quando os municipios isolados sdo frageis e

despreparados, técnica e administrativamente?



Seria um sonho, ou uma ilusdo, ainda acreditar na possibilidade de fortalecimento das
associaces municipais em Minas Gerais?

De que ponto seria necessario partir ou quais estruturas viciadas seria necessario
desmontar para se recuperar um modelo tdo simples e inteligente de planejamento
microrregional e de fortalecimento da autonomia municipal?

Conforme demonstrado, j& existe uma estrutura institucionalizada e em
funcionamento, mas falta apoio do governo para modernizar as associagdes microrregionais
de municipios.

Assim, 0 que se prople neste artigo € o0 resgate desta forma de cooperacdo
intermunicipal para auxiliar os pequenos municipios na implementacdo do planejamento
municipal e na elaboracdo e implantacdo dos seus planos diretores. Essa proposta esta
alinhada com as diretrizes da Politica Nacional de Apoio ao Desenvolvimento Local,
elaborada pelo Instituto Cidadania, onde se propde a articulagdo com Estados e Municipios,
entidades locais e regionais e diferentes setores de atividades.

Acredita-se que, para funcionar como apoio ao processo de descentralizacdo
municipal, a estratégia associativista no Estado de Minas Gerais precisa, primeiramente,
contar com o apoio efetivo do governo estadual. Este apoio deveria se traduzir em recursos
financeiros e humanos compativeis com as necessidades da descentralizacdo. Tal raciocinio
ndo significa sugerir a recentralizacdo das acdes, mas o entendimento de que a politica de
descentralizacdo ndo deve representar o afastamento total da esfera estadual, cabendo a este
nivel governamental o apoio ao planejamento regional.

Em segundo lugar, o proprio contexto de descentralizacdo passa a exigir que as
associacbes procurem caminhos criativos para reforcar sua autonomia financeira. Neste
sentido, as associacOes devem empenhar-se no sentido de buscar fontes alternativas de
complementacdo orgamentaria, atraves de assinaturas de convénios ou contratos que
representem recursos financeiros adicionais destinados a criar condi¢fes de apoio efetivo as
principais atividades demandadas pelas prefeituras municipais da microrregido, dentre elas, o
apoio a realizacdo de projetos na area de planejamento municipal e regional.

Sugere-se ainda uma revisdo profunda das atribui¢fes e dos programas que constituem
os carros-chefes destas entidades, de modo que os produtos por elas ofertados sejam, de fato,
aqueles demandados pelas administracdes dos municipios associados. Assim, reconhecendo a
dificuldade dos municipios de constituirem seus corpos técnicos para o planejamento urbano e
regional, as associacBes poderiam atuar no sentido de constituir sua propria equipe de

planejamento, que atenderia as varias prefeituras associadas. Essa equipe poderia, ainda,



responsabilizar-se pela formacdo e capacitacdo de equipes locais (gestores municipais,
entidades, produtores, etc.).

Por outro lado, para que o Associativismo Municipal em Minas Gerais funcione de
fato como um importante instrumento de fortalecimento municipal, deve haver, por parte das
administragcdes municipais, a conscientizacao da necessidade de promover o desenvolvimento
enddgeno e a confianca na cooperacdo intermunicipal para a solucdo de seus problemas
técnicos e administrativos, aumentando a participacdo de seus municipios junto as
associacOes. Para fortalecer esta confianca, as associagdes poderiam se empenhar no sentido
de criar um grau de articulacdo para obtencéo de recursos em outras esferas de governo, bem
como criar articulagdo com universidades ou 6rgdos de capacitacdo, de forma a obter
parceiros governamentais e ndo-governamentais para implementar programas e auxiliar os
municipios na sua tarefa de implantacdo e conducdo do processo de planejamento municipal.

Enfim, é necessério que as associagdes se modernizem, reconhecendo seu papel no

planejamento e na gestdo urbanos e alterando suas linhas de acéo.
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NOTAS

1. A rigor, a atribuicdo de planejar e promover o desenvolvimento municipal ndo data da
Constituicdo Federal de 1988. A maioria das leis orgénicas dos municipios no Brasil,
baixadas no periodo de 1967 a 1975 e elaboradas pelos Estados para serem aplicadas
indistintamente a todos o0s seus municipios, j& incluiam disposicfes a respeito do
planejamento urbano, visando a dotar os municipios de instrumentos legais para regular o

processo de urbanizagéo.

2. O plano diretor passa a ser obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes;
integrantes de regiGes metropolitanas e aglomeracGes urbanas; onde o Poder Publico

municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no 4° do art. 182 da Constituicdo



Federal; integrantes de areas de especial interesse turistico; inseridas na area de influéncia de
empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito regional ou

nacional.



