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Apresentacao

Em 1967 o IBAM publicou a primeira edicao do Manual/ do Prefeito, que vem sendo revista e atualizada
regularmente, chegando agora a 16* edicao, mantido o critério de oferecer aos agentes publicos
contetido que visa a gestao eficiente da Administracdo Municipal.

Temos, assim, um livro que enfatiza a autonomia municipal e as responsabilidades decorrentes do fato
de o Municipio ser parte integrante e efetiva da Federacao brasileira.

Os capitulos aqui disponiveis versam tecnicamente sobre todos os aspectos do papel do Municipio,
abrangendo e chamando a atencdo para os principios constitucionais aplicaveis a Administracao
Piblica e seus desdobramentos estabelecidos em leis. E dada énfase também & pritica, visto que este
Instituto acumulou farta experiéncia em seus quase 70 anos de existéncia.

A abrangéncia do que se apresenta cobre situacoes polémicas oferecendo sempre caminhos para que
sejam superadas por aqueles que, por forca da funcdo, devem enfrenta-las, inclusive valendo-se do
elevado nimero de fontes mencionadas, onde encontrardo respostas pertinentes.

Os temas tém efetiva relevancia no dia a dia do Municipio e refletem a demanda que chega ao IBAM por
meio de pedidos de projetos, de pareceres juridicos, contabeis e administrativos, de indagacoes sobre
trabalhos ja feitos ou que se deseja fazer. Por isso mesmo, pode-se ler sobre assuntos ja tradicionais,
porém constantes, como sobre outros que vém surgindo ou que sdo preocupagdes bem atuais.

Ha questdes aqui tratadas que sdo frequentes obstaculos para os gestores, enfrentadas de modo a
responder as dividas e incertezas provocadas pela quantidade de leis, de intencdes, de interpretacoes e
de argumentos envolvidos. A leitura atenta permitird afastar equivocos e exercer a administracao com
bons resultados.

Os capitulos sdo todos escritos por profissionais, com anos de atuacio junto aos Municipios e com
formacado académica também consistente. A estrutura do conjunto e o estilo de linguagem — técnica,
como se disse acima — foram cuidados para permitir aos leitores o entendimento, ou seja, foram
afastadas complexidades linguisticas, inclusive porque tem-se conhecimento de que a variedade de
leitores é ampla.

Estamos certos de que, mais uma vez, o IBAM esta pondo a disposicao livro que efetivamente tem muita
utilidade.

Paulo Timm

Superintendente Geral
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O Municipio: marco juridico

Introducao*

Os capitulos que formam esta Se¢ao tratam do marco
juridico relativo ao Municipio, em face do que dispdem
a Constituicao da Republica e as leis que se aplicam a
essa esfera de Governo.

A Constituicao de 1988, ao incorporar importantes
proposicdes do movimento municipalista, marcou a
histéria dos Municipios no Brasil, especialmente
porque os tornou membros efetivos da Federacao,
como definido em seu art. 1°.

Aspectos que parecem corriqueiros aos que
ingressaram na politica em periodo inferior a 25 anos —
como a capacidade de o Municipio elaborar sua lei
orgdnica, sem interferéncia do Estado, e se
responsabilizar por uma série de atribuicdes, entre
estas a de eleger seus agentes politicos, legislar, prestar
servicos de interesse local e administrar suas rendas —
foram sacramentados pela redagio dos arts. 29, 29-A e
30 da Constituicao em vigor. E, se hoje parecem regras
indiscutiveis, alcanca-las n3o foi tao simples.

Ao Municipio foi atribuida competéncia para legislar
sobre assuntos de interesse local, para suplementar a
legislacdo federal e estadual no que couber e a
competéncia material dita comum, exercida pelos
diversos entes federativos, representada por longo rol
de temas que devem ser objeto de acdo por essas
esferas.

Na medida em que questdes relacionadas a
diversidade em sentido amplo ganharam relevancia e
no rastro da consolidagao da democracia no pais, com

o reconhecimento de que o tratamento igual para
desiguais resulta em injustica, a abordagem dada aos
Municipios pela Constituicao passou a receber visao
critica.

O fenémeno denominado “sindrome da simetria”, que
remete ao tratamento dado ao Municipio na
Constituicao, é alvo de reflexdo por parte dos
profissionais que atuam na Administracao Publica e
objeto da atencio de gestores que, com eleitores mais
preparados politicamente, sao avaliados por
resultados.

A Constituicido, em sua énfase na autonomia
municipal, ignora a diversidade da situacdo dos
Municipios, as particularidades histéricas, econémicas
e culturais, considerando que todos estao aptos a
cumprir com o mesmo conjunto de direitos, deveres e
obrigacoes, em relagdo as questdes institucionais,
administrativas e de gestao e, consequentemente, em
relacdo a populagao.

Embora listados na Constituicdo, ndo ha, em varios
casos, formalizacao do que é da alcada de cada ente
governamental no que respeita aos servicos comuns.
Note-se que, nao fora tal auséncia, é possivel que
normas de cooperagao entre as esferas de Governo
tivessem obtido maior clareza a respeito do que cabe a
cada um — Unido, Estado, Distrito Federal, Municipio —
para promover o aprimoramento do federalismo
brasileiro.

Nem sempre foi assim

Um passeio pelo tempo, visitando as diferentes
Constituicbes que o pafs teve, permite observar que o

* Esta Introdugao foi revista e atualizada por Marcus Alonso Ribeiro Neves, advogado e consultor juridico do I1BAM



Municipio brasileiro sofreu sucessivas alteracoes no
que respeita a sua posicao no cendrio federativo.

Antes, no periodo imperial, o Pais era unitario, a
Administracao era centralizada e a Constituicio do
Império, datada de 25 de marco de 1824, continha
apenas alguns artigos sobre as Cidades e as Vilas (ndo
se utilizava a palavra Municipio).

Proclamada a Republica, a Constituicio de 1891
contemplou referéncia ao Municipio, de forma
indireta, ao determinar que os Estados se
organizassem de forma que assegurasse a autonomia
do Municipio, “em tudo quanto respeite ao seu peculiar
interesse”.

A Constituicao promulgada em 1934 inovou em relagao
ao tratamento dado ao Municipio, que passou a ter sua
autonomia, naquilo que respeitasse ao seu peculiar
interesse, reconhecida de forma direta e explicita.
Falou-se pela primeira vez em autonomia politica
(eleicao de seus Prefeitos e Vereadores), financeira
(decretacao de seus impostos, taxas e outras rendas) e
administrativa (organizagao de seus servicos), porém
nao lhe coube mengdo como ente constitutivo da
Federacao brasileira.

A Constituicao de 1937 manteve a condicdo anterior,
pois também ndo incluiu o Municipio como
componente da Federacdo, que ficou como nas duas
Cartas anteriores. Permaneceu, entretanto, o respeito a
autonomia municipal, com seus desdobramentos.

A redemocratizagao do Pais consolidou-se com a
Constituicao promulgada em 1946. A Federacio
permaneceu composta pelos Estados, Distrito Federal e
Territérios, sem incluir o Municipio, e a autonomia
deste manteve-se compreendendo aspectos politicos,
administrativos e financeiros.

A Constituicdo de 1967 relativizou a autonomia
municipal, especialmente no concernente a escolha
dos Prefeitos, que se poderia dar pelo voto popular,
pelo Governador do Estado (capitais e Municipios
considerados  estancias hidrominerais) e pelo
Presidente da Republica (Municipios declarados de
interesse da seguranca nacional).

A Emenda Constitucional n® 1, de 1969, manteve a
competéncia estadual para ditar a lei organica, repetiu
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as normas sobre autonomia financeira e administrativa
e manteve as limitacoes as elei¢des dos Prefeitos, o que
mais tarde veio a ser revogado por meio de emenda,
estendendo-se as eleicdes a todos os Municipios, sem
excecao.

Questoes ainda pendentes: o
atual pacto federativo

A Constituicao de 1988 organizou a reparticao de
recursos de modo a dar maior visibilidade a dimensao
politico-administrativa do Municipio, tanto que, por
esse e por outros motivos, foi apelidada de
“Constituicdo municipalista”.

O problema, contudo, estd na concepcao de pacto
definido constitucionalmente ou em sua falta de
regulamentacao? Essa palavra deve ser entendida nao
s6 como expressao formal das normas, mas também
como meio para planejar, organizar, estruturar e
colocar em pratica instrumentos que ja existem, ou
seja, como dimensao da gestao.

As competéncias comuns podem  representar
importante meio para compensar a dificuldade
derivada da “sindrome da simetria”, desde que se dé a
elas a definicdo do campo de atuacdo de cada esfera,
ou compensacoes financeiras pela assunc¢ao de servicos
que nao sao propriamente da algada municipal, porque
exigem normas que o Municipio nao pode expedir, ou,
ainda, se formalizem pactos estaduais, regionais,
intergovernamentais, intermunicipais, enfim acordos,
convénios, consércios, entre e inter as diversas esferas
governamentais. Trata-se de valorizacao do regional e
da territorializagao das politicas publicas.

O objetivo deve ser o atendimento do que a
coletividade precisa. Certo é que nem tudo pode ser
atendido, por limitacdes de todo tipo que exigem a
definicdo de prioridades e a distin¢ao entre o que é
urgente e o que é importante, por exemplo. Exige-se,
acima de tudo, que o gestor tenha clara consciéncia do
que seja o poder discricionario de que é detentor e de
que é o uso que fizer desse poder que vai dar
concretude ao diferencial de qualidade de seu
mandato. A seriedade e a competéncia, todavia, sdo
imprescindiveis no setor governamental, que se deve
pautar pelo desejo de servirao piblico.

7
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Assim, o aprimoramento da Administracio é
fundamental, e pode se dar pela conjugaciao de
diferentes modos de intervencdo, seja pela
modernizacdo da maquina administrativa, seja pela
capacitacao do quadro de servidores, seja, ainda, pelo
uso responsavel dos recursos, respeitando-se o0s
principios da moralidade, da legalidade, da
impessoalidade, da publicidade, da economicidade e
da eficiéncia, entre outros.

A eficiéncia da Administracao

A eficiéncia é um principio da administracdo voltado
para a coordenacdo do uso de recursos face aos
objetivos e resultados pretendidos. Para observa-lo, é
mister que o gestor, por si e por sua equipe, seja eximio
no manejo dos instrumentos administrativos, usando-
os mediante adaptagdes as situacoes especificas com
as quais se defronta, sempre de forma criativa e
empreendedora.

O Municipio é importante propulsor da economia, visto
que lhe cabe promover o desenvolvimento local e o
fomento econémico, e, para isso, deve ter o principio
da eficiéncia como um de seus lemas.

Em virtude das diversas realidades enfrentadas pelos
Municipios e para que estes consigam bem cumprir o
seu papel, mister se faz incentivar a cooperacio
interfederativa, conforme antes mencionado. Nessa
linha, caberia pensar em arranjos (formalizados de
diferentes maneiras) intraestaduais, contemplando
Municipios de um mesmo Estado ou mesorregionais,
atingindo mais de um Estado e formado pelos
Governos dessa esfera e pelos Municipios da area de
interesse.

A formacgdo de “arranjos institucionais cooperativos”
envolvendo a Unido, o Estado ou Estados e Municipios
resultaria em alternativa formal para atender ao que
pede e espera a populacado.

S3o modelos de atuagdo para alcancar a
responsabilidade com o bem publico, atingir a
eficiéncia preconizada na Constituicdo, o que, ao fim e
ao cabo, significa servir ao piblico, mas servir com
proficiéncia, atendendo as necessidades e
contribuindo para melhorar a qualidade de vida, em

todos os sentidos — sadde, cultura, lazer, trabalho,
educacdo, assisténcia social, transportes etc.

A troca de experiéncias deve também ser incentivada.
A formacao de redes entre pares, fazendo uso dos
recursos tecnolédgicos atuais, é importante para que se
constituam comunidades de aprendizagem onde o
conhecimento transite e se desenvolva de forma
horizontalizada. O IBAM, a propdsito, vem
construindo, desde 1996, vasto acervo — fruto de
diversas iniciativas do préprio Instituto e de outras
derivadas de parcerias baseadas em programas
Melhores Praticas ou similares, como, por exemplo,
com a Caixa Econdmica Federal e com o UN-HABITAT —
sobre acoes que merecem ser apreciadas e absorvidas.
Entre essas, encontram-se algumas que exigem
elevado volume de recursos e muita especializacdo,
porém ha também aquelas que sao o resultado de boas
ideias, criatividade e vontade politica.

Comentarios finais

Os agentes politicos — Prefeitos, Secretarios,
Vereadores — devem ser proativos, visto que sao atores
de ponta na corrida para alcancar transformagbes —
leia-se eficiéncia. Na area publica, nada se pode fazer
sem o respaldo legal e sdo os agentes politicos que
fazem as leis. E urgente fazé-las, sempre, contudo, com
o olhar na eficiéncia, na participacio e na satisfacdo da
populacao.

N3o basta, todavia, fazer as leis; é preciso que a
Administracdo e a populacgdo as internalizem, ou seja,
tomem consciéncia de que sé o fato de a lei ter sido
publicada n3o é bastante para tornd-la efetiva,
aplicavel, fazé-la “pegar”. Isto somente ocorrerd
quando as duas pontas estiverem convencidas de que a
lei é apenas instrumento para legitimar uma agao, que
deve ter um autor e um usudrio, ambos com

responsabilidades e direitos.

Eficiéncia é, por fim, palavra-chave, o principio
constitucional que se traduz por profissionalizagao,
planejamento, responsabilidade, eficacia, efetividade e
outros tantos conceitos retirados de outros campos do
conhecimento, e que resulta naquele cuidado com o
bem piblico que leva a melhoria da qualidade de vida.

Programas informativos visando levar a populacdo o



alcance das acdes do Governo Municipal, as formas
possiveis de inclui-la na tomada de decisdes, quais os
seus direitos e deveres, como utilizar os servicos
oferecidos, sdo também importantes para que se
conheca melhor a competéncia municipal e seus
mecanismos e deve estar entre os objetivos da
Administracao.

A leitura dos capitulos que se seguem ira contribuir
para o entendimento do que pode e deve o Municipio
fazer, visto que apresentam panorama da competéncia
municipal em face da Constituicao e abrem caminho
para as secoes posteriores deste Manual, nas quais
diferentes angulos da atuagdo municipal sdo
comentados.

MANUAL DO PREFEITO
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Capitulo 1

Autonomia e competéncia do Municipio*

A Federacao brasileirae o
Municipio

A Replblica Federativa do Brasil é constituida pela
unido indissolivel dos Estados, do Distrito Federal e

dos Municipios, conforme dispde a Constituicao
promulgada em 5 de outubro de 1988.

Dentro deste contexto, consagrou-se a tese de que
Municipio é entidade integrante e necessaria a
Federacao brasileira. Nas Constituicdes anteriores, o
Municipio ndo figurava como integrante da Federagao,
até mesmo porque o modelo adotado & época no
Brasil, cépia do modelo norte-americano, nao
comportava a presenca do Municipio.

o

Em face dessa situacdo e das prerrogativas municipais,
diz-se que, no Brasil, a Federacdo é composta pela
unido (com letra mindscula) indissoltvel dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, que reunidos
formam a Republica Federativa ou simplesmente a
Unido (com letra maitscula), conforme se verifica nos
arts. 1° e 18 da CF. A Unido é a congregacdo das
unidades regionais. Assim, é correto dizer que Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios s3o esferas de
governo, onde a Unido assume duplo papel: interno
(pessoa juridica de direito publico) e externo
(representante da Replblica Federativa do Brasil).

A competéncia de cada uma das esferas de Governo
esta definida na prépria Constituicdo. Os arts. 21 e 22 da
CF enumeram as matérias privativas da Unido; o art. 23
relaciona as matérias de competéncia comum; o art. 24
lista os casos de competéncia concorrente, enquanto o
§ 1° do art. 25 confere aos Estados a chamada
competéncia residual ou remanescente e o art. 30
dispoe especificamente sobre o que compete aos
Municipios, dentre o que se destaca o chamado
“interesse local”.

Boa parte da doutrina vem defendendo que o
“interesse local” deve ser entendido da mesma maneira
que se definia o “peculiar interesse”, ou seja, com
destaque para a ideia da predominancia do interesse
do Municipio sobre o eventual interesse regional ou
nacional, excluindo a ideia de interesse exclusivo ou
privativo da localidade. Enquanto o Municipio nao foi
inserido formalmente no seio da Federacao brasileira,
prevaleceu o critério classico do peculiar interesse
como peca-chave para a definicio das atribuicdes
municipais. Contudo, a partir do momento em que o
Municipio passou a integrar o Estado Federal, o
legislador constituinte de 1988 adotou a férmula do
“interesse local’, que abrange maior ndmero de
atividades, principalmente se forem levadas em
consideracado as competéncias exclusivas que [he foram
asseguradas pelo art. 30 da CF. Defendendo essa
posicao, ha grandes nomes como Hely Lopes Meirelles
(Direito  municipal brasileiro. 8* ed. S3o Paulo:
Malheiros Editores. 1996, p.101):

“Interesse local ndo é interesse exclusivo do
Municipio; nao é interesse privativo da
localidade; n3o é interesse Unico dos
municipes. Se se exigisse essa exclusividade,
essa privatividade, essa unicidade, bem
reduzido ficaria o dmbito da administracdo
local, aniquilando-se a autonomia de que faz
praca a Constituicdo. Mesmo porque nio ha
interesse  municipal que n3o o seja
reflexamente da Unido e do Estado membro,
como também nao ha interesse regional ou
nacional que n3o ressoe nos Municipios,
como partes integrantes da Federagdo
brasileira. O que define e caracteriza o
‘interesse local’, inscrito como dogma
constitucional, é a predomindncia do
interesse do Municipio sobre o do Estado ou
da Uniao”.

*Este capitulo foi revisto e atualizado por Priscila Oquioni Souto, advogada e assessora juridica do IBAM



Assim, percebe-se a problematica que envolve a
definicao da clausula aberta “interesse local” em
relacao a elasticidade de matérias que comporta esta
formula, conforme leciona Celso Ribeiro Bastos (Curso
de direito constitucional. 13* ed. Sdo Paulo: Saraiva.
1990, p.277):

“A imprecisdo do conceito de interesse local,
se por um lado pode gerar a perplexidade
diante de situagbes inequivocamente
ambiguas, onde se entrelacam em partes
iguais os interesses locais e os regionais, por
outro, oferece uma elasticidade que permite
uma evolucdo da compreensdo do Texto
Constitucional, diante da mutagao por que
passam certas atividades e servicos. A
variacdo de predomindncia do interesse
municipal, no tempo e no espaco, é um fato,
particularmente no que diz respeito a
educacdo  primaria, transito  urbano,
telecomunicacoes etc.”

A expressao “interesse local”, introduzida pela atual
Constituicao, compreende amplo campo de atribuicoes
da municipalidade, alcancando tudo que estiver
relacionado diretamente com a vida dos seus
habitantes e as conveniéncias da administragdo local. A
nova formula tem amplitude maior que a prevista no
regime anterior, pois a autonomia municipal foi
reforcada em varios dispositivos da Constituicao
Federal, em especial nos arts. 18, 23, 29, 29-A e 30.

Ante o exposto, pode-se confirmar que o Municipio
dispde de competéncia exclusiva ou privativa e de
competéncia comum. A competéncia exclusiva
encontra-se no art. 30 da CF, que enumera as matérias
que s6 podem ser objeto de atuagdo do poder publico
local, afastando a possibilidade de interferéncia pelos
demais entes federados. Por isso, tratam-se de
assuntos exclusivos da municipalidade: a elaboracao
da lei organica e do plano diretor para os Municipios
mencionados no Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2001); a instituicao de regime juridico Unico
estatutario para os servidores da administracao local; a
prestacdo de servicos plblicos de interesse local, seja
diretamente ou mediante concessdao ou permissao, na
forma da lei; a instituicdo e arrecadacao de tributos de
sua competéncia; a promogao do adequado
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ordenamento territorial; a organizacdo, criacdo ou
supressao de distritos, na forma da legislacao estadual,
dentre outras atividades.

No que respeita ao Distrito Federal, as competéncias
legislativas dos Estados e Municipios s3o-lhe
conferidas, nos limites de seu territério, pelo §1° do art.
32daCF.

O tema descentralizacao pode ser analisado sob dois
pontos de vista distintos: o politico e o administrativo.
Diz-se que a descentralizacao politica ocorre quando o
ente descentralizado exerce atribuicoes proprias que
nao decorrem do ente central; é a situacao dos Estados-
membros da Federacdo e também dos Municipios.
Cada um desses entes locais detém competéncia
legislativa prépria que nao decorre da Uniao nem a ela
se subordina, mas encontra seu fundamento na
prépria Constituicao Federal. Ja a descentralizacdo
administrativa ocorre quando as atribuicoes que os
entes descentralizados exercem s6 tém o valor juridico
que lhes empresta o ente central; as suas atribuicoes
nao decorrem, com forca propria, da Constituicao, mas
do poder central. E o tipo de descentralizacdo prépria
dos Estados unitarios, em que ha um centro tnico de
poder, do qual se destacam, com relacdo de
subordinag3o, os poderes das pessoas juridicas locais.

Sao muitas as areas de atua¢ao da Uniao, seja porque o
assunto lhe é privativo, seja porque se trata de matéria
concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal
ou mesmo desses e dos Municipios. Acres¢a-se que o
sistema vigente de relagdes intergovernamentais abre
ampla possibilidade de cooperagao entre os Governos
para o trato de assuntos de interesse comum. Nessa
seara, € interessante mencionar o principio da
necessidade legislativa, que informa que, muito
embora a competéncia para editar normas, no tocante
a matéria, quase nao conheca limites (universalidade
da atividade legislativa), ainda assim a atividade
legislativa é subsidiaria, o que impede a promulgacao
de leis supérfluas ou iterativas, que configuram,
inclusive, abuso do poder de legislar; portanto, retira-
se tanto de Estados, quanto de Municipios, a
capacidade de legislar em ja havendo legislacao sobre
0 tema, e com isso impede-se a propositura de
milhares de leis que seriam editadas anualmente pelos
Municipios, para repetir matérias ja tratadas no ambito
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federal e estadual.

A definicdo de competéncias dos Estados segue
tradicio observada na maioria das Constituicoes de
paises organizados sob a forma de Federacao, segundo
a qual cabem aos Estados-membros todos os poderes
que, explicita ou implicitamente, n3o lhes sejam
vedados pela Constituico. Essa, alids, é também a
linguagem usada pela Carta de 1988, no §1° do art. 25.
Segundo o caputdesse artigo, os Estados organizar-se-
3o e reger-se-do pelas Constituicoes e leis que
adotarem, respeitados os principios que constam da
Lei Maior. Isso significa dizer que os Estados tém
competéncia para atuar em todos os campos, exceto
naqueles que a Carta Magna reservou a Unido e aos
Municipios. E o chamado principio dos poderes
remanescentes, que informa que tudo aquilo que ndo
for da competéncia do Municipio nem da Unido é do
Estado-Membro.

Quase todos os principios constitucionais estabelecidos
para a Unido s3o aplicaveis aos Estados e aos
Municipios - é o principio da simetria. Essa simetria
obrigatéria induz os Estados a reproduzirem a
estrutura federal, mesmo naquilo em que estio
dispensados de fazé-lo, o que leva os Municipios a
repetir o mesmo modelo.

De acordo com o principio federativo, a Constituicao
assegura a autonomia dos Estados, sem a qual nao
pode existir Federacdo. Os Estados possuem o que se
chama de autonomia constitucional, isto €, o poder de
se dar uma Constituicdo, de se auto-organizar. Como
assevera José Nilo de Castro (Direito municipal
brasileiro. Belo Horizonte: Del Rey, 2011, p.45), a
autonomia municipal, no Brasil, surgiu com a Reforma
Constitucional de 1926 (art. 6°, 11, f), ocasiao em que foi
elevada a principio constitucional, embora ainda com
limitacoes, o que foi reproduzido nas Constituicoes
subsequentes, inclusive na atual, que a ampliou.
Assim, hoje, a autonomia dos Municipios, exercida em
tudo o que respeita a seu peculiar interesse, pouco
difere da autonomia dos Estados, inclusive porque os
Municipios também possuem competéncia para se
auto-organizar por lei elaborada pela Camara, sem
depender de san¢ao do Poder Executivo (art. 29 da CF).

A competéncia dos Municipios esta expressa nos arts.
29, 29-A e 30 da Constituicdo, que tratam da lei

organica e das matérias que estdo sob sua
responsabilidade. O Municipio €, pois, auténomo,
como alias estd expresso no art. 18 da CF.

Autonomia municipal

A Constituicao Federal vigente consagrou o Municipio
como entidade indispensavel ao sistema federativo
brasileiro, integrando a organizacdo politico-
administrativa e garantindo a esse ente autonomia,
conforme se percebe da leitura dos arts. 1°,18, 29, 29-A,
30 e 34, VI, ¢, da CF. Afinal, como ressalta Paulo
Bonavides (Ciéncia Politica. Rio de Janeiro. 10.ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2000, p.379):

"nao conhecemos uma Gnica forma de unido
federativa contempordnea onde o principio
da autonomia municipal tenha alcangado
grau de caracterizagao — politica e juridica —
tdo alto e expressivo quanto aquele que
consta da definicdo constitucional do novo
modelo implantado no Pais com a Carta de
1988".

A autonomia municipal configura-se pelo seguinte
tripé: 1) capacidade de auto-organizacdo e
normatizacdo prépria; 2) autogoverno; e 3)
autoadministracdo. Dessa feita, o Municipio auto-
organiza-se por meio de sua lei orginica e
posteriormente por meio da edi¢do de suas prdprias
leis; autogoverna-se mediante a eleicdo direta de seu
Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores, e, por fim,
autoadministra-se, no exercicio de suas competéncias
administrativas, tributarias e legislativas, diretamente
conferidas pela Constituicao Federal.

A livre aplicacdo da receita municipal esta
condicionada a obrigatoriedade de prestacao de contas
e de publicacdo de balancetes, nos prazos fixados em
lei (art. 30, Il da CF).

O ponto basilar de garantia da autonomia municipal
esta no art. 29 da Constituicao: o Municipio reger-se-a
por lei organica prépria, elaborada pela Camara
Municipal, que a promulgard. Rompeu-se assim com a
interferéncia do legislador estadual em assuntos de
organiza¢ao do Municipio.

A lei orgédnica observara os principios constitucionais
federais e estaduais, no que couber, e atendera ainda



aos preceitos relacionados no art. 29 da Constituicao,
que recebeu, desde a sua promulgacdo, diversas
emendas, especialmente quanto as despesas do Poder
Legislativo e a remuneracdo dos agentes politicos
(Prefeito, Vice-Prefeito, Secretarios Municipais e
Vereadores), acrescentando inclusive o art. 29-A.

Como sabido, reconhece-se ao Municipio, na condicao
de pessoa juridica de direito publico, a capacidade
politica, o gozo de prerrogativas andlogas as das
demais entidades federadas, com fulcro no caput do
art. 18 da CF, que salvaguarda sua autonomia. Assim, a
autonomia municipal corresponde a circulo de
competéncias ou esfera de atribuicoes em que lhe é
permitido atuar de maneira livre para melhor atender
as conveniéncias da comunidade local, observados os
principios da Constituicao Federal e da Constituicao
Estadual. A autonomia municipal se manifesta como a
capacidade conferida ao Municipio para editar normas
juridicas, para elaborar o seu préprio direito, segundo
as peculiaridades locais.

N3Zo se deve confundir os conceitos de autonomia com
soberania. Soberania é o poder supremo do Estado,
poder sem paralelo dentro do territério, expressao
mais elevada do poder politico. No caso brasileiro, as
prerrogativas a ela inerentes s6 podem ser exercidas
pela Uniao, conforme disposto no art. 21 da CF.

Diz o caputdo art. 29 da CF que “O Municipio reger-se-a
por lei organica, votada em dois turnos, com o
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois
tercos dos membros da Camara Municipal, que a
promulgara, atendidos os principios estabelecidos
nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo
Estado e os seguintes preceitos (...)". Assim, extrai-se do
comando constitucional alguns elementos essenciais a
configuracao da lei organica: 1) promulgacdo pela
Camara Municipal; 2) votacdo em dois turnos com
intersticio minimo de 10 dias; e 3) aprovagao por 2/3
dos membros da corporacao legislativa. A lei organica
deve ser promulgada pela Camara Municipal, isso
significa que ela nao é passivel de sancao pelo Prefeito,
que ndo a ratifica e também nao pode veta-la. De fato,
o Poder Executivo nao pode deliberar ou manifestar
aquiescéncia em relacdo a lei organizatéria da
comunidade local. Isso demonstra que a lei orgéanica
nao se confunde com a lei complementar ou ordinaria,

MANUAL DO PREFEITO

uma vez que essas dependem de sangao por parte do
Prefeito e sdo passiveis de veto, que é uma negativa de
sancao.

Afinal de contas quais sdo as matérias a serem tratadas
na lei orgénica, ou seja, qual é o conteido desse ato
politico legislativo? A lei organica deve: (1) estruturar os
6rgaos politicos do Municipio; (2) estabelecer as
relagoes entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo;
(3) fixar as competéncias do Municipio de acordo com o
critério do interesse local; (4) fixar as atribuicoes
privativas do Prefeito e da Cimara Municipal; (5) fixar
as regras referentes ao processo legislativo; (6) fixar o
nimero de Vereadores; e (7) detalhar os objetivos
relacionados com as politicas piblicas.

E comum que a lei organica trate de questdes que
poderiam ser reguladas em lei complementar ou
ordinaria, e isso é equivoco recorrente do legislador
municipal. O préprio constituinte incorreu no mesmo
equivoco, pois além de estabelecer principios de
elevado teor de generalidade e abstracdo, fez constar
na Constituicao mindcias desnecessarias, entrando em
campos que deveriam ter sido deixados para o
legislador infraconstitucional.

Especificamente com relacido a matéria servidores
plblicos, o STF ja se manifestou no sentido da
inconstitucionalidade da insercao desta matéria no
bojo da LOM, por violagao da iniciativa legislativa
privativa do Chefe do Executivo encartada no art. 61, §
1,11, “c”, da Lei Maior".

Outro erro frequente € a repeticao de comandos que ja
estao consagrados na Constitui¢ao Federal e nas Cartas
Estaduais, o que, embora seja cémodo, nao é o melhor
caminho a trilhar para o aperfeicoamento da ordem
local.

Também é comum que alguns Municipios reproduzam
em suas leis orgdnicas todas as disposicoes do art. 5° da
CF, relativas aos direitos e garantias fundamentais, o
que ndo é de nenhuma serventia, eis que aquilo que ja
consta da Constituicao Federal tem aplicagdo ampla e
vincula todas as entidades politicas, razao pela qual
ndo necessita de reproducdo em outro texto legal de
qualquer natureza. Assim, tem-se que a mera repeticao

" Recurso Extraordinario (RE) 590829/MG.
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de normas da Constituicao Federal ou da Estadual na
lei orgénica constitui grave vicio de técnica legislativa.

Ponto digno de nota é a pratica viciosa de alguns
Municipios de repetirem a lei organica da Capital do
Estado. Essa também é pratica lastimavel, que deve ser
evitada, eis que cada comunidade tem a sua
identidade, o seu grau de desenvolvimento,
maturidade politica e mesmo problemas e
peculiaridades préprias, razao pela qual os problemas
enfrentados pelos Municipios do interior nao sao
idénticos aqueles da Capital do Estado.

Dentre os temas que a lei organica deve abordar,
destaca-se o nimero de Vereadores, o qual ha de ser
fixado proporcionalmente ao nimero de habitantes,
conforme dispde o art. 29 da Constituicao. Sobre o
assunto, veja-se capitulo préprio deste livro.

O Municipio, no exercicio de sua autonomia, pode
firmar convénios e instituir consércios para execucao
de matérias de sua competéncia em conjunto com
outros entes da Federacdo ou entes privados,
utilizando-se, dentre outras normas, da Lei de Parceria
Publico-privada (Lei n° 11.079/2004), da Lei de
Consorcios (Lei n° 11.107/2005) e do Decreto n°
6.170/2007, que trata dos convénios com a Unido,
regulamentado pela Portaria Interministerial n°
507/2011 e suas alteracbes. As  parcerias
governamentais estao tratadas em detalhes em outro
capitulo.

No que diz respeito a autonomia financeira, para
instituir e arrecadar tributos e gerenciar seus recursos,
ponto importante foi a promulgacio da Lei
Complementar n®123/2006 (Estatuto da Microempresa
e Empresa de Pequeno Porte), que, para alguns,
interfere na aliquota do ISSQN municipal e pode se
tornar fonte de discussdo quanto a ingeréncia do
legislador federal na autonomia municipal. O STF, na
ADIn n° 3.089-2/DF (D] de 31/07/2008), Rel. Min.
Joaquim Barbosa, julgou a constitucionalidade da
cobranca de ISS sobre servicos de registros publicos,
cartorarios e notariais (itens 21 e 22 da Lista de Servicos
da Lei Complementar n° 116/2003), confirmando que a
competéncia municipal para tributar esses servicos nao
invade a competéncia dos Estados para disciplinar e
fiscalizar esses servicos publicos.

Cabe ainda ao Municipio suplementar a legislacao
federal e estadual, no que for pertinente,
especialmente em relacdo a algumas matérias listadas
no art. 24 da Constituicao, como, por exemplo, direito
tributario, financeiro e urbanistico, orcamento;
florestas, caca, pesca, fauna, conservagao da natureza,
defesa do solo e dos recursos naturais, protecao do
meio ambiente e controle da polui¢do; protecdo do
patrimdnio histérico, cultural, artistico, turistico e
paisagistico; responsabilidade por danos ao meio
ambiente e a bens e direitos de valor artistico, estético,
turistico e paisagistico; educacao, cultura, ensino e
desporto; protecao e defesa da salde; protecio e
integracao social das pessoas portadoras de
deficiéncia; e protecao a infancia e a juventude.

Tais matérias s3o de competéncia legislativa
concorrente para a Unido, que ditard normas gerais, e
para o Estado, que expedird normas regionais. O
Municipio suplementara com normas de interesse
local.

Em termos praticos, a autonomia do Municipio
significa que o Governo Municipal n3o estd
subordinado a qualquer autoridade estadual ou
federal no desempenho de suas atribuicoes e que as
leis municipais, sobre qualquer assunto de sua
competéncia expressa, prevalecem sobre as leis
federais e estaduais, inclusive sobre a Constituicao
Estadual, em caso de conflito.

O principio da necessidade informa que se afigura
inviavel ao Municipio editar legislacdo sobre o tema ja
tratado em nivel federal ou estadual. Além de nao
poder legislar de forma contraria ao estabelecido em
legislacao federal ou estadual, nao pode, também, a
atividade legislativa municipal ser repetitiva e
redundante, em funcdo do principio da necessidade,
que é orientador da atividade legislativa.

O Municipio e seu campo de
atuacao

As competéncias municipais decorrem da Constitui¢ao
Federal, que adotou a teoria da triparticao dos poderes.
Assim, os poderes da Unido, dos Estados e dos
Municipios estao expressamente delimitados no Texto
Constitucional, reservadas aos Estados, como ja



consignado, as competéncias que nao lhes forem
vedadas.

Ja foi visto alhures que a capacidade legislativa do
Municipio é mais restrita do que pode parecer, porque
os assuntos de interesse local (art. 30, |, da CF) acabam
sendo eclipsados pela preeminéncia legislativa da
Unido e dos Estados. Sem sombra de divida que na
partilha constitucional a menor fatia de poderes coube
ao Municipio.

O Municipio detém competéncias legislativas em trés
niveis: 1) exclusiva, a ser exercida na férmula do
“interesse local”, (art. 30, |, da CF); 2) suplementar, na
forma de suprir os vazios e indeterminacdes da
legislacdo federal e estadual no que couber, ou seja,
naquilo que for compativel, o que significa dizer
naquilo que a norma superior nao regulou, sobretudo
nos aspectos ligados as condigoes locais (art. 30, 11, da
CF); e 3) comum, na forma prevista na Constituicao,
que se pode realizar também por meio de cooperacao
técnica, nos termos de lei complementar federal (art.
23).

Como ja foi dito, a parcela de competéncia que cabe ao
Municipio, na distribuicao feita pela Constituicao, esta
consubstanciada nos atributos de sua autonomia e de
sua condicao como pessoa de direito publico interno.
No que diz respeito ao seu Governo, cabe aos eleitores
eleger os seus responsaveis, ou seja, o Prefeito, o Vice-
Prefeito e os Vereadores.

Quanto a institui¢ao e arrecadagao dos tributos de sua
competéncia, bem como a aplicacdo de suas rendas,
deve o Municipio obedecer a determinados preceitos
constitucionais e as normas gerais de direito tributario
e financeiro constantes da legislacio federal
respectiva, especialmente da Lei n° 5.172/66 (Cédigo
Tributario Nacional), da Lei n° 4.320/64 e da Lei
Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal).

No que se refere a organizacdo dos servicos publicos
locais, € licito ao Municipio fazé-lo da forma que lhe
pareca melhor, observadas as normas contidas na
Constituicao Federal. Assim, por exemplo, a Prefeitura
pode ser organizada em secretarias, departamentos,
divisoes, secbes, servicos, coordenadorias, segundo o
tamanho e as necessidades da Administracdo
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Municipal. Pode o Municipio organizar seu quadro de
pessoal, seu sistema de arrecadacdo de tributos, de
fiscalizacdo de suas posturas e de outras areas que
estdo sob sua competéncia, enfim, de toda a sua
administracao, como lhe convier, sem ter de obedecer
a padroes impostos pelo Estado ou pela Uniao, salvo
raras excecoes que, entretanto, nunca se referem a
estrutura administrativa.

Saliente-se que a Administragao Publica, seja direta ou
indireta, devera obedecer aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia,
além de as normas contidas nos arts. 37 e seguintes da
Constituicao Federal.

Ao Municipio compete, enfim, prover a tudo quanto
respeite ao seu peculiar interesse e a0 bem-estar de sua
populacdo, cabendo-lhe, entre outras, as seguintes
atribuicoes:

| - elaborar o seu orcamento anual, o plano
plurianual de investimentos e a lei de
diretrizes orcamentarias, no que observara a
Lei Complementar n®101/2000 e os prazos;

Il - instituir e arrecadar tributos;
I - fixar, fiscalizar e cobrar precos;

IV - dispor sobre a organizacdo, a
administracao e a execucao de seus servicos;

V - organizar os quadros de servidores e
instituir o regime juridico;

VI - dispor sobre a administracio e a
utilizagdo dos servicos publicos locais;

VII - planejar o uso e a ocupagao do solo em
seu territério, especialmente em sua zona
urbana;

VIII - estabelecer normas de construcdo, de
loteamento, de arruamento e de zoneamento
urbano, bem como as limitagdes urbanisticas
convenientes a ordenagao do seu territorio,
respeitadas a legislacdo federal e estadual
pertinentes, especialmente a Lei n®10.257, de
10/07/2001, conhecida como Estatuto da
Cidade;
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IX - conceder licenca para localizagdo e
funcionamento de estabelecimentos
industriais, comerciais, prestadores de
servicos e quaisquer outros, renovar a licenca
concedida e determinar o fechamento de
estabelecimentos que funcionem
irregularmente;

X - estabelecer servidoes administrativas
necessarias aos seus servicos, inclusive aos
dos seus concessionarios;

Xl - regulamentar a utilizacado dos
logradouros pulblicos e determinar o
itinerario e os pontos de parada dos
transportes coletivos;

XII - fixar os locais de estacionamento de taxis
e demais veiculos;

Xl - regulamentar, conceder, permitir ou
autorizar os servicos de transporte coletivo e
de taxis, fixando as respectivas tarifas;

X1V - fixar e sinalizar as zonas de siléncio e de
transito e trafego em condicoes especiais;

XV - disciplinar os servicos de carga e
descarga e fixar a tonelagem maxima
permitida a veiculos que circulam em vias
plblicas municipais;

XVI - tornar obrigatéria a utilizacdo da
estacao rodoviaria, quando houver;

XVII - sinalizar as vias urbanas e as estradas
municipais, bem como regulamentar e
fiscalizar sua utilizacao;

XVIIIl - realizar, direta ou indiretamente, a
limpeza de vias e logradouros publicos, a
remocao e o destino do lixo domiciliar e de
outros residuos de qualquer natureza;

XIX - ordenar as atividades urbanas, fixando
condi¢oes e horarios para funcionamento de
estabelecimentos industriais, comerciais e de
servicos, observadas as normas federais

XXI - regulamentar, licenciar, permitir,
autorizar e fiscalizar a afixacdo de cartazes e
anuncios, bem como a utilizacao de quaisquer
outros meios de publicidade e propaganda,
exercendo o seu poder de policia
administrativa;

XXII - cassar a licenca que houver concedido,
quanto a estabelecimento que se tornar
prejudicial a sadde, a higiene, ao sossego, a
seguranca ou aos bons costumes, fazendo
cessar a atividade ou determinando o
fechamento do estabelecimento;

XXIII - organizar e manter os servicos de
fiscalizacdo necessarios ao exercicio do seu
poder de policia administrativa;

XXIV - dispor sobre o depésito e a venda de
animais e mercadorias apreendidos em
decorréncia de transgressio de legislacao
municipal;

XXV - estabelecer e impor penalidades por
infracao de suas leis e regulamentos;

XXVI - promover, entre outros, os seguintes
servicos:

a) mercados, feiras e matadouros;

b) construcdo e conservacdo de estradas e
caminhos municipais;

c) transportes coletivos  estritamente
municipais;

d) iluminagao publica;

XXVII - assegurar a expedicao de certidoes
requeridas as reparticoes administrativas
municipais, para defesa de direitos e
esclarecimento de situagoes, estabelecendo
os prazos de atendimento;

XXVII - instituir a Guarda Municipal
destinada a protecdo de seus bens, servicos e
instalacoes.

pertinentes; Além das atribuicdes acima mencionadas, o Municipio
possui competéncia para atuar em todos os campos

XX - dispor sobre os servicos funerarios e de ) -
previstos no art. 30 da Constituicao Federal.

cemitérios;



Conceituacao juridica do
Municipio

Os contornos gerais dessa conceituacao estao inscritos
na propria Constituicao Federal, quando erigiu o
Municipio em entidade estatal, participante do sistema
federativo nacional, como um de seus niveis de

Coverno, com autonomia prépria para gerir os
assuntos de seu interesse.

Especificando a qualidade que possui o Municipio e
dando forca de direito positivo a colocacdo
constitucional, preceitua o Cédigo Civil (Lei n° 10.406,
de 10/01/2002), em seu art. 41, que sao pessoas
juridicas de direito pablico interno todos os Municipios
legalmente constituidos.

E oportuno lembrar que os distritos ndo sio pessoas
juridicas, mas simples divisdes administrativas do
territério municipal, sendo criados por lei municipal,
satisfeitos os requisitos previstos em lei estadual (art.
30, IV, da CF). A criac3o dos distritos se da para atender
ao principio da desconcentracdo dos servigos publicos
com a abertura de postos de arrecadacdo e outros
servicos municipais, postos de satide, agéncias do INSS,
servicos de registro etc.

O Municipio, como pessoa juridica, possui capacidade
civil, que é a faculdade de exercer direitos e contrair
obrigacoes.

A criacdo e incorporacao, a fusao e o desdobramento
de Municipios, conforme o § 4° do art. 18 da CF, com a
redacdo da Emenda Constitucional n° 15/96, far-se-ao
por lei estadual, observados os requisitos de lei
complementar federal, e dependerao de consulta
prévia, mediante plebiscito, as populagoes dos
Municipios envolvidos, apés divulgacao dos Estudos de
Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na
formadalei.

Em sendo entidade estatal, a criagdo de Municipio
decorre imediatamente da lei, independentemente de
qualquer espécie de registro. Criado o Municipio, sua
instalacdo se dard junto com a posse do Prefeito, Vice-
Prefeito e Vereadores.

Neste diapasao, tendo em vista que alguns Municipios
foram criados antes da edicao da lei complementar
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referida no § 4° do art. 18 (cujo projeto ainda se
encontra em tramite no Congresso Nacional), apds o
STF decidir que, em prol da seguranca juridica e em
virtude da norma legislativa estabelecida, a situacao ja
consolidada dos novos entes federativos criados a
partir de uma decisao politica merece ser considerada,
foi editada a EC n° 57/2008, que incluiu o art. 96 no
ADCT, convalidando os atos de criagao, fusao,
incorporagao e desmembramento de Municipios, cuja
lei tenha sido publicada até 31 de dezembro de 2006,
atendidos os requisitos estabelecidos na legislacao do
respectivo Estado a época de sua criacao.

O domicilio civil do Municipio é o do seu distrito sede. O
foro é o da comarca ou termo judiciario a que pertencer
seu territdrio, vez que nem sempre o Municipio é sede
judiciaria. Depende, portanto, da lei estadual de
organizacao territorial, administrativa e judiciaria, que
estabelece os limites territoriais da jurisdicio e dos
juizes. Sao comuns casos de mais de um Municipio sob
ajurisdicao de determinada comarca.

17




18 | IBAM - INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRAGAO MUNICIPAL

Capitulo 2

Atos de império: poder de policia e
intervencao na propriedade*

Conceito de poder de policia

Ninguém possui direitos absolutos. Todos eles devem
ser ponderados com os interesses da coletividade e dos
outros cidadaos. Dai a possibilidade de o Poder Publico
limita-los e disciplina-los, regulando-lhes a pratica ou a
abstencao, com vistas a satisfacao de todos.

Poder de policia é, para Caio Tacito (Direito
administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 1975, p. 141), o
conjunto de atribuicdes concedidas a Administracao
Publica, com vistas ao disciplinamento e a restricao,
em beneficio do interesse publico, dos direitos e
liberdades das pessoas. Constitui-se, no dizer de Maria
Sylvia Zanella Di Pietro (Direito administrativo. 12? ed.
Sao Paulo: Atlas, 2000, p.110), na “atividade do Estado
consistente em limitar o exercicio dos direitos
individuais em beneficio do interesse plblico”.

Considera-se poder de policia, nos precisos termos da
definicao legal, contida no art. 78 do Cédigo Tributario
Nacional (Lei n°® 5.172, de 25 de outubro de 1966, com
redacdo introduzida pelo Ato Complementar n° 31, de
29 de dezembro de 1966),

“atividade da Administracdo Publica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse
ou liberdade, regula a pratica de ato ou a
abstencao de fato, em razdo de interesse
publico, concernente a seguranca, a higiene, a
ordem, aos costumes, a disciplina da
producao e do mercado, ao exercicio de
atividades econ6micas dependentes de
concessao ou autorizacao do Poder Piblico, a
tranquilidade pulblica ou ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais ou
coletivos”.

E importante que nio se confunda a policia
administrativa com a policia judiciaria: enquanto a
primeira incide sobre os bens, direitos e atividades das
pessoas e, via de regra, se exaure em si mesma, a
policia judiciaria atua sobre os individuos que
cometem delitos criminais e preordena a funcio
jurisdicional penal, sendo atribuicdo privativa dos
6rgaos de seguranca publica (por exemplo, policias
civil e militar) que, como é sabido, nao integram a
estrutura do Municipio.

Possui o Municipio poder de policia administrativa,
incidente sobre os bens, direitos e atividades das
pessoas, visando conter abusos e evitar a pratica de
atos contrarios ao interesse pulblico, o que fard nos
limites de sua competéncia. Decorre, pois, o poder de
policia do Municipio do dever que a Administracao
Pablica tem de garantir o bem-estar da coletividade e
de proteger os direitos de todos os cidaddos. Seu
fundamento juridico esta na Constituicdo ou nas leis,
conforme o caso.

Por meio desse poder, regula-se o comportamento
humano, restringem-se direitos e disciplina-se o uso de
bens, de tal sorte que, garantindo-se o direito de
alguém, seja resguardado, ao mesmo tempo, o direito
de todos, evitando-se que, usando um direito seu,
alguém venha a ferir o de outrem. Direito ao sossego;
direito @ manuten¢ao dos bons costumes; direito a
seguranca; direito a higiene; direito a ordem; direito a
tranquilidade; direito ao respeito a propriedade, direito
a privacidade - todos sdo interesses piblicos a serem
protegidos pelo Poder Piblico por meio do exercicio do
poder de policia.

O poder de policia é, pois, muito amplo, atuando em
todos os sentidos e em todos os campos da atividade
humana. Em dmbito municipal, incide, por exemplo,

* Este capitulo foi revisto e atualizado por Maria Victéria Guimaraes, advogada e assessora juridica do IBAM.



sobre as edificacdes, sobre os loteamentos, sobre os
costumes, sobre os estabelecimentos comerciais,
industriais ou prestadores de servicos, sobre a fauna, a
flora, as aguas, a atmosfera; todas as matérias que
digam respeito ao interesse local, enfim.

Regularidade do ato de
policia

Condicao essencial a validade do ato de policia é a sua
previsao em lei, decorréncia, alids, do principio
constitucional de /egalidade (arts. 5°, 1l e 37 da
Constituicao do Brasil), segundo o qual ninguém sera
obrigado a fazer ou a deixar de fazer alguma coisa,

sendo em virtude de lei, ao mesmo tempo que a
Administracao somente pode agir autorizada por lei.

O ato de policia ha de estar, portanto, acobertado pela
lei. Dai porque, sem legislacao urbanistica pertinente
(Cédigos de Obras, de Zoneamento, de Loteamento, de
Atividades, antigo Cédigo de Posturas etc.), ndo pode a
Prefeitura, nesse campo, sair obrigando os municipes a
fazerisso ou aquilo, ou a deixarem de fazer.

O ato de policia tera de ser regular, ou seja, estara
preso as determinacdes legais, ndo podendo ser
praticado sem a sua cobertura. Lei, aqui, é material e
formalmente /e/.

Outra condicdo de validade do ato é a competéncia.
Competéncia da Administragdo e competéncia da
autoridade que o pratica.

Se 0 Municipio nao tiver competéncia para dispor sobre
determinada matéria, ou para cuidar de determinado
assunto, nao tera, igualmente, competéncia para
praticar atos de policia nesse campo. Do mesmo modo,
a Unido e o Estado nao podem exercer poder de policia
em questdes da competéncia municipal.

O Municipio tem competéncia para policiar, por
exemplo, as construcdes, os loteamentos, a localizacao
de estabelecimentos (zoneamento) e o uso das pragas e
logradouros municipais. Assim, pode o Prefeito
praticar atos nesse campo.

N3o basta, porém, que o Municipio seja competente. E
preciso, também, que o ato seja praticado por
autoridade competente. Autoridade competente é a
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pessoa legalmente investida nas funcdes de policiar.
Um fiscal de obras tem competéncia para fiscalizar
construcdes na cidade, sendo essa a sua atribuicdo
primordial. Por isso, pode praticar atos de policia nessa
area, tais como fiscalizar obras, exigir documentos,
embargar construcdes, interdita-las, multar os
responsaveis etc. Por outro lado, embora seja o
Municipio competente para isto, o professor da rede
municipal nao podera praticar tais atos, por ndo estar
investido na funcdo fiscalizadora, nd3o sendo,
consequentemente, autoridade competente.

O ato de policia deve ser praticado sem excessos, sem
abuso ou desvio de poder, nos exatos limites da lei
aplicavel. O abuso constitui arbitrio e o arbitrio vicia o
ato da autoridade. No exercicio de seu cargo ou no
desempenho de suas funcoes, a autoridade publica
havera de ter sempre a preocupacao de nao infringir
quaisquer dos principios que orientam a atividade da
Administrac3o Publica, tais como o da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
(art. 37, caput da CF). Para tanto, é importante saber
distinguir o poder discricionario do poder arbitrario,
em outras palavras, a discricionariedadedo arbitrio.

Discricionariedade é a faculdade que o administrador
possui de decidir sobre a conveniéncia, a oportunidade
e o contetido do ato administrativo, dentro dos limites
da lei. Assim, por exemplo, no momento em que o
Prefeito nega alvara de autorizagdo para instalacao de
ponto de taxi em determinada localidade, e o faz de
acordo com a lei de zoneamento do Municipio e com
fundamento no interesse publico, esta praticando ato
discricionario valido e legal.

Arbitrio é agao ilegal da autoridade, praticada,
portanto, contra a lei ou fora dela, caracterizando
abuso de poder. Utilizando ainda o exemplo acima,
praticard abuso de poder a autoridade que negar a
alguém o aludido alvara por conta de mera inimizade
particular, vindo a concedé-lo em idénticos termos, na
semana  seguinte, a  pessoa  diversa. A
discricionariedade, desde que praticada por autoridade
legalmente constituida e competente, é ato legitimo,
valido; o arbitrio é sempre ilegitimo, nulo.

Ressalte-se, ainda, que o grau de discricionariedade
que a Administracdo tem para exercer o poder de
policia é diverso em cada campo da atividade do Poder
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Piblico. Em algumas hipdteses, sua atividade é
plenamente vinculada, ou seja, atendidos os requisitos
da lei para o exercicio de um direito pelo particular, a
autoridade competente nao pode nega-lo; ou,
constatada a pratica de determinada infracao
administrativa, a autoridade n3o pode deixar de
aplicar a sancdo prevista em lei. Em outros casos, a lei
reserva ao administrador margem de liberdade para
consentir ou tomar medidas fiscalizatérias ou
sancionatérias com base em seu juizo de conveniéncia
e oportunidade, o que fard dentro dos limites da lei e
da Constituicao.

O exercicio do poder de policia ha de ser sempre
regular, isto é, desempenhado pelo 6rgao competente,
nos limites da lei aplicavel, com observancia do
processo legal e, tratando-se de atividade que a lei
tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio de
poder (paragrafo tinico do art. 78 do CTN).

Autoexecutoriedade e
coercibilidade

O ato de policia é autoexecutdvel, no sentido de que a
Administracdo tem a faculdade de decidir e executar
diretamente a sua decisdo, sem precisar recorrer ao
Poder Judiciario, cabendo ao particular, agravado em
seus direitos, pleitear a interven¢do da Justica, com
vistas a corre¢ao de eventual ilegalidade.

A Prefeitura pode, portanto, agir de modo sumario, nos
exatos limites da lei, intervindo diretamente sobre
direitos individuais, sem prévia autorizacao judicial.
Com fundamento nesse principio de
autoexecutoriedade, pode a propria Prefeitura
embargar obras, interditar atividades, cassar licencas,
apreender produtos e adotar outras sancoes de lei. Nao
faria sentido sacrificar-se o interesse publico, ou até
deixa-lo a descoberto, com a exigéncia de prévia
manifestacao da Justica, sobretudo porque, na maioria
das vezes, a demora da acao judicial importaria em
eliminar o préprio objetivo do ato, que é o de proteger
prontamente o interesse comum. Inerente a todo
poder de policia é, sem ddvida, sua autoexecugao.

Notavel excecdo a autoexecutoriedade dos atos de
policia é a cobranca de multas, que sao tipicas san¢oes
decorrentes do exercicio da funcio de policia

administrativa. Caso o particular nao as pague, deve a
Administrac3o recorrer ao Poder Judicidrio para
executar o valor devido, ja que o administrador nao
pode confiscar, apreender ou arrecadar bens de
particulares a titulo de compensacdo por dividas
oriundas da aplicagao de san¢des pecuniarias.

Além de ser autoexecutério, o ato de policia é
coercitivo, isto é, imposto pela Administracdo, que
pode servir-se de forca publica para garantir o seu
cumprimento. O ato de policia é sempre manifestacao
de imposicao, de coercao, sendo, pois, obrigatorio para
todos. Hely Lopes Meirelles (Direito administrativo
brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 1999, p.122) ensina
que “o atributo da coercibilidade do ato de policia
justifica o emprego da forca fisica, quando houver
oposicao do infrator, mas nao legaliza a violéncia
desnecessaria ou desproporcional a resisténcia, que em
tal caso pode caracterizar o excesso de poder e o abuso
de autoridade”.

Alvaras

Alvard é o instrumento pelo qual o Poder Pablico
manifesta a concessdo de licenga ou de autorizagdo
para a pratica de determinados atos, o exercicio de
certos direitos ou a localizagao de estabelecimentos,
quando dependentes de policiamento pela Prefeitura.
O alvara representa sempre ato de consentimento da

Prefeitura a pretensdo de alguém que se encontre
sujeito ao seu poder de policia.

O alvard pode ser de fJicenca ou de autorizagdo.
Conceder-se-a alvara de licenga no caso de o cidadao
possuir o direito, cabendo a Prefeitura apenas tornar
viavel esse direito. Dai dizer-se ser a licenca ato
declaratério de direito e ndo constitutivo de direito. E
ato declaratério porque, através dele, a Prefeitura nio
cria direito algum, apenas reconhece o direito do
administrado e torna viavel o seu exercicio. Por isso, o
alvara de licenca é definitivo, no sentido de que nao
pode ser invalidado, discricionariamente, pela
Prefeitura, salvo em casos de expedicdo ilegal, de
descumprimento de norma legal a que o licenciado
deveria obedecer no seu exercicio, ou de interesse
plblico relevante, nesta dltima hipotese mediante
indenizacao.



Se alguém possui um terreno e, nao proibido pela lei,
nele deseja construir, o direito de construir decorre da
lei e ndo de alvara da Prefeitura. O alvara sera mero ato
vinculado de reconhecimento desse direito, quando
exercitado com total obediéncia as normas juridicas. O
alvara sera, portanto, de /icen¢a.

Conceder-se-a alvara de autorizacdo sempre que o
interessado ndo possuir direito algum, passando o
alvarad a ser ato constitutivo desse direito. E sempre
precario, no sentido de que pode ser invalidado a

qualquer tempo, sem indenizacao.

A autorizacdo decorre do juizo de conveniéncia e
oportunidade da Administracdo, que podera concedé-
la ou ndo, discricionariamente. Exemplo de
autorizacao € a concedida para montar em logradouro
publico banca de venda de jornais e revistas.

Hoje ha a Lei n® 13.874, de 20/09/2019, que afeta em
varias situagoes a concessao de alvaras, além de dispor
também sobre outros aspectos do exercicio de
atividades econémicas. O Municipio deve comparar
sua legislacdo com o que consta da lei citada, para
promover a devida compatibilizacdo.

Sangoes

De nada valeria o poder de policia municipal se nado
fosse ele dotado de instrumentos coercitivos, vale
dizer, da capacidade de aplicar sangoes, seja multa aos
infratores das disposicdes municipais, seja o embargo
das construcoes clandestinas ou em desacordo com as
condi¢bes do licenciamento, seja a cassagdo do alvara
ou a sua anulacdo, seja ainda a interdi¢do da atividade.
Enfim, a lei dird quais as puni¢bes aplicaveis a cada
caso e o procedimento para fazé-lo.

Controle das edificacoes e do
parcelamento do solo

Ao Municipio compete regulamentar as construgoes,
especialmente em vista de sua localizagao, seguranca,
higiene e estética. O poder municipal, neste campo, é
bastante geral, abrangendo tanto as edificacbes
residenciais, comerciais e industriais, como o0s
trabalhos de reforma e ampliacao.
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Convém salientar que a Uniao e o Estado também tém
competéncia para legislar sobre direito urbanistico.
Trata-se de matéria de competéncia concorrente (art.
24, 1 e VI da Constituicao da Republica). A competéncia
do Municipio esta expressa tanto no art. 182, quanto
nos incisos |, Il e VIl do art. 30.

O parcelamento do solo urbano deve ser objeto de
regulamentacdo municipal, evitando-se que, pelo
desejo de lucros faceis, sejam promovidos
parcelamentos e vendas de terrenos a populacdo, sem
antes serem dotados dos requisitos minimos
indispensaveis a habitacdo, ou sem reservar areas
necessarias as pracas, jardins, escolas e edificios
publicos. O parcelamento do solo urbano, em seus
aspectos gerais, € disciplinado pela Lei Federal n° 6.766,
de 19 de dezembro de 1979, com suas alteragoes, mas o
estabelecimento de normas especificas €é de
competéncia do Municipio, que deve agir conforme as
exigéncias e necessidades locais.

Os assuntos objeto deste item estdo tratados com
profundidade em capitulo especifico deste Manual.

Normas de zoneamento

As normas de zoneamento destinam-se a promover o
aproveitamento racional do territério do Municipio,
determinando as zonas de localizacdo das inddstrias,
do comércio e das residéncias, bem como promovendo
a distribuicdo da populagdo nos diferentes setores ou
zonas. E um dos principais instrumentos urbanfsticos
ou de planejamento fisico local.

O exercicio do poder de policia no caso dos itens acima
deve observar o que dispoe o Estatuto da Cidade (Lei n®
10.257/2001), que regulamenta o art. 182 da
Constituicao  Federal no que respeita ao
desenvolvimento urbano, e que é objeto de outro
capitulo, conforme dito acima.

Policia da higiene

O Municipio pode, no exercicio do seu poder de policia,
impor normas que visem a manter a higiene e a
limpeza das vias pablicas, das habitacdes particulares e
coletivas, da alimentacdo, incluindo todos os
estabelecimentos que fabriquem ou vendam bebidas e
produtos alimenticios, os estabulos, cocheiras e
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pocilgas e delimitando as zonas onde estas atividades
podem seinstalar.

E importante ressaltar que a funcdo de policia da
higiene publica representa cumprimento do dever
constitucional de zelar pela saiide da populacdo, sendo
avigilancia sanitaria, nos termos do art. 6°, |, ada Lei n°
8.080/90, um dos campos de atuacdo do Sistema Unico
de Sadde. Portanto, deve o Municipio, nessa matéria,
obedecer aos limites de sua competéncia, em
particular apds a criagdo do Sistema Nacional de
Vigilancia Sanitaria e da Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria - ANVISA pela Lei n®9.782/99.

Toda a populagdo responde pela manutencao da
higiene e da limpeza das ruas, pracas e logradouros
publicos, devendo colaborar com a Prefeitura, a qual
incumbe prestar, diretamente ou sob concessdo ou
permissao, os servicos de limpeza publica. As leis
municipais podem fixar proibicoes, abrangendo ndo s6
o lancamento de lixo e detritos nas vias publicas, como
a lavagem de roupas e de veiculos nos locais publicos e,
ainda, o transporte de portadores de moléstias
infectocontagiosas sem as precaucoes necessarias.

A falta de higiene nas habitacdes pode por em risco a
salde nao apenas de seus moradores, mas dos vizinhos
e de toda a populagdao do Municipio. Por isso mesmo, é
da competéncia municipal impor obrigacoes
concernentes ao asseio dos prédios, quintais, patios e
terrenos, a remocao do lixo domiciliar, ao escoamento
das aguas pluviais, a utilizagdo da rede de agua e
esgoto, ou, na sua falta, a construcao de cisternas e
fossas sépticas.

O Municipio deve também exercer, em colaboragao
com as autoridades sanitarias do Estado e da Uniao, e
supletivamente a acao delas, a fiscalizagao do comércio
e do consumo de géneros alimenticios, especialmente
os de primeira necessidade ou facilmente pereciveis.
Ressalte-se que o controle e a fiscalizacao dos
alimentos encontram-se dentre as a¢oes elencadas na
Lei n° 9.782/99, que trata do ja mencionado Sistema
Nacional de Vigilancia Sanitaria e da ANVISA.

A acao municipal visard garantir ndo somente a
qualidade dos alimentos, como a higiene e a limpeza
de padarias, bares, cafés e restaurantes, e também de
matadouros, acougues, mercados e feiras livres.

A instalagao de hotéis, restaurantes, bares, cafés,
saldes de barbeiros, cabeleireiros, manicures etc., no
territério do Municipio, deve ser condicionada a prévia
autorizacdo, ficando sujeita as regras sanitarias
impostas  pela  Prefeitura.  Tratando-se  de
estabelecimento de utilizacdo coletiva, ser-lhe-ao
impostos procedimentos profilaticos mais rigorosos,
no sentido de impedir os contagios ou o aparecimento
de focos endémicos ou etioldgicos.

Policia de costumes,
seguranca e ordem publica

O Municipio é responsavel pela manutencao dos bons
costumes, da seguranca e da ordem publica em seu
territorio, numa agao complementar a do Estado, ao
qual compete exercer a repressao aos crimes e a
contravencao.

Em colaboracdo com as autoridades estaduais, o
Municipio deve exercer vigilancia sobre bares, boates,
cafés e estabelecimentos congéneres, visando
assegurar a moralidade e o sossego publicos e
atribuindo aos proprietarios a responsabilidade pela
manutenc¢ao da ordem no local.

Para garantir o sossego publico, especialmente no
periodo noturno, devem ser regulamentados nao
apenas os horarios de funcionamento dos locais de
diversoes publicas, como a utilizacao de instrumentos
que produzam sons ou ruidos excessivos, tais como
motores de explosdo, aparelhagens sonoras, buzinas,
alto-falantes, apitos ou silvos de sirene de fabricas,
sinos etc.

Ainda entre medidas que visem a manter a ordem e a
seguranca, cabe citar o controle de veiculos e pedestres
nas vias publicas municipais. Ao Governo local
incumbe estabelecer o sistema de mao e contramao,
determinar o trajeto dos veiculos de transporte
coletivo municipal e estabelecer os pontos de taxi e de
parada dos coletivos, os horarios de carga e descarga, e
regulamentar e fiscalizar o trafego nas estradas
municipais.

A Lei n° 9.503, de 23 de setembro de 1997 (Cédigo de
Transito Brasileiro), dispde sobre a competéncia
municipal quanto a transito e trafego, devendo ser



examinada para verificar a amplitude da atuacao do
Municipio.

Cabe ao Municipio coibir a utilizagao indevida das vias
publicas, quer em carater transitério, como para
depdsito de materiais, construcdo de andaimes ou
palanques, quer em carater permanente, para
localizagcao de bancas de jornais, quiosques, barracas
etc. Tais procedimentos somente devem ser permitidos
mediante autorizacdo expressa e para fim
determinado, obedecidas as posturas municipais
pertinentes.

A exploracdo dos meios de publicidade, sobretudo nas
vias e logradouros publicos, esta sujeita a fiscalizacdo
da Prefeitura, que verificara sua possivel influéncia na
perturbacdo da ordem ou do sossego publico e os
prejuizos que possam causar aos aspectos paisagisticos
da cidade, seus panoramas naturais, monumentos
tipicos, historicos e tradicionais ou a estética dos
edificios.

O transito de animais nas vias plblicas e sua criacao
dentro do perimetro urbano devem obedecer ao
disposto nas leis municipais, nao apenas pelos perigos
que possam representar para a vida e a salde das
pessoas, como pelas perturbacgoes que causam a ordem
publica.

O combate as plantas e aos insetos nocivos, pelo
interesse plblico que representa, é dever do Municipio,
que, entretanto, pode torna-lo obrigatério aos
proprietarios de prédios e terrenos, especialmente
quando se localizarem neles os focos de transmissao.

Ao Municipio cabe fixar, em regra, o horario de
funcionamento dos estabelecimentos industriais,
comerciais e de servicos, respeitada a legislagdo do
trabalho, bem como regulamentar o plantao das
farmacias e o exercicio do comércio eventual ou
ambulante, e estabelecer os dias e locais de
funcionamento das feiras livres. A esse respeito, veja-
se a Sumula 645 do Supremo Tribunal Federal, que
confirma a competéncia municipal.

Policia de pesos e medidas

A competéncia legislativa sobre padrdes de pesos e
medidas é privativa da Unido, por forca de dispositivo
constitucional. O Decreto-lei n® 240, de 28 de fevereiro
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de 1967, reserva ao Instituto Nacional de Metrologia e
Qualidade Industrial — INMETRO a competéncia
exclusiva para examinar, inicialmente, e aferir,
periodicamente, qualquer medida ou instrumento de
medir, dispondo ainda que os Estados e os Municipios
somente poderiam desempenhar qualquer atividade
metrolégica por expressa delegacao do INMETRO.

A viabilidade técnica desse procedimento é duvidosa
num pais das dimensdes do Brasil. O Municipio deveria
assumir essa fiscalizacdo, ainda que ndo esteja
rigorosamente aparelhado. Mais importante que a
precisdo técnica, absoluta, é a presenca fiscalizadora
do Poder Plblico para coibir os casos mais frequentes e
grosseiros de fraudes.

Policia funeraria

Nesse campo, cabe ao Municipio a administragdo dos
cemitérios, bem como as disposicdes sobre
sepultamento, exumagao, cremagao e trasladagio de
cadaveres.

A administragdo dos cemitérios e a prestagio de
servicos funerarios podem ser entregues a particulares,
mediante concessao, permissdo ou autorizagdo do
Poder Pablico municipal.

Guarda Municipal

Estabelece o § 4° do art. 144 da Carta de 1988 que o
Municipio pode instituir guarda municipal, destinada a
protecdo de seus bens, servicos e instalacdes, conforme
dispuser a lei. Tais guardas nao tém funcoes inerentes
as policias civis e militares, de sorte que ndo exercem
funcbes de policia judiciaria nem de apuraciao de
infracbes penais e tampouco podem assumir
policiamento ostensivo e de preservacao da ordem
plblica, embora muito se discuta hoje o assunto,
inclusive com a expedicao de lei federal que autoriza o
uso de armamento pela guarda municipal.

A funcao da guarda municipal é basicamente de policia
administrativa, com objetivo de dar protecio ao
patrimonio e aos servicos do Municipio. Com a
expedicao do Cédigo de Transito Brasileiro, a guarda
municipal vem atuando também no controle do
transito, inclusive cabendo-lhe a aplicacio de multas
nos limites da competéncia municipal quanto ao
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assunto. Cumpre observar que a aplicagao de multas
de transito pelas guardas municipais estd sob
questionamento no Supremo Tribunal Federal (RE
637539), sob o argumento de que o mencionado art.
144, § 4° ndo as autorizaria a tanto; porém, ainda nao
houve decisdo definitiva a respeito do assunto.

O STF, no Recurso Extraordinario 658570, de 2015, fixou
a seguinte tese com repercussiao geral: “é
constitucional a atribuicao as guardas municipais do
exercicio de poder de policia de transito, inclusive para
imposicao de sancbes administrativas legalmente

previstas”.

Em 2003, a Lei n°®10.826, conhecida como Estatuto do
Desarmamento, alterada pela Lei n° 10.867/2004,
autorizou que os integrantes das guardas municipais
das capitais dos Estados, dos Municipios com mais de
500.000 habitantes e daqueles com populacdo entre
50.000 e 500.000 habitantes portassem armas. Neste
ltimo caso, o porte somente pode ocorrer quando em
servico, segundo os termos da lei.

A Lei n°®13.022, de 8/8/2014, instituiu o Estatuto Ceral
das Guardas Municipais. Embora haja nessa lei
dispositivos que podem ser contrarios a CF, seu texto
deve ser examinado para aplicagdo a guarda municipal
naquilo que for cabivel.

Intervencao na propriedade
privada

Antes de entrar no dmago do tema em epigrafe, cabe
registrar os fundamentos que legitimam o Estado a
intervir no dominio econdémico, limitando o uso ou
retirando a propriedade privada de seu legitimo titular.

Basicamente, dois sao os principios que legitimam essa
intervenc¢do. O primeiro tem origem na soberania do
Estado, que, comumente, se exerce sobre pessoas (jus
imperium) e bens (dominio eminente). O segundo
abrange a preponderancia do interesse coletivo sobre o
individual.

No uso dessa faculdade, o Poder Plblico intervém na
propriedade privada, tendo sempre em vista a
consecucao do bem comum. De dois modos se
apresenta essa intervencdo: indiretamente, pelas
limitagbes administrativas, ou diretamente, pela

requisicao, pela ocupagdo tempordria, pela servidao
administrativa,  pelo  tombamento e  pela
desapropriacdo, entre outras formas.

A desapropriagdo, por ser a mais drastica forma de
transferéncia compulséria da propriedade particular
para o Poder Publico, recebera maior atencao.

Desapropriacdo € o procedimento pelo qual o Poder
Publico, por ato unicamente seu, fundado em interesse
publico, retira compulsoriamente um bem do
patrimdnio privado ou publico e o transfere ao dominio
publico, mediante indenizagdo prévia, justa e em
dinheiro.

Trata-se de tema regulamentado pelo art. 22, inciso I,
da Constituicao Federal. Logo, é sabenca comum que a
“matéria sobre desapropriacao é de ambito do direito
substantivo e processual, da competéncia legislativa da
Unido, e sobre ele ndo se admite competéncia supletiva
dos Estados-membros” (Pinto Ferreira, Comentarios a
Constituicgo brasileira, v. |1, Sao Paulo: Saraiva, 1990, p.
22). Por conseguinte, os Municipios e os Estados-
membros ndo podem legislar sobre o assunto.

S3ao muitos os dispositivos constitucionais e legais
pertinentes, entre os quais destacam-se: Constituicao
Federal de 1988, arts. 5°, inciso XXIV; 22, inciso I1; 182 e
184; Decreto-lei n° 3.365, de 21/06/41; Lei n° 2.786, de
08/12/60; Lei n° 4.132, de 10/09/62; Lei n° 8.629, de
25/02/93; Lei Complementar n° 76, de 06/07/93; Lei
Complementar n° 88, de 23/12/96, além de outros
diplomas que alteram ou complementam os acima.

A fase declaratoria ocorre quando o Poder Publico
manifesta sua inten¢ao de adquirir determinado bem.
Essa declaracdo, no caso de desapropriagdo por
utilidade publica, é feita através de lei ou decreto (arts.
6° e 8° do Decreto-lei n°®3.365/41), e na desapropriacao
por interesse social é feita por decreto (art. 1° da Lei n°
4.132/62).

Inicia-se, basicamente, com a declaragdo de utilidade
ou necessidade publica ou de interesse social, mas s6
se torna efetiva com a indenizacdo. Logo, o ato
declaratério nao se confunde com a desapropriacio em
si, que so se concretiza com a indenizacio. Na verdade,
a declaragao tem por escopo primordial demonstrar
que determinado bem é pretendido pela
Administracdo  Plblica, submeté-lo a forca



expropriatéria do Estado, delimitar em que condigdes
se encontra o bem e conferir ao Poder Pablico o direito
de penetrar no imdvel, nos termos do art. 7° do
Decreto-lei n°® 3.365/41. Lembre-se que a penetragao
acima descrita visara apenas a realizagao de medicoes,
a obtencdo de dados ou informagdes para estudos, ou
coisas afins, sem que sejam molestados os
proprietarios, sob pena de responsabilidade.

A fase executoria pode ser efetivada por acordo ou
judicialmente. No primeiro caso, da-se quando, apds a
declaracdo de utilidade pablica ou de interesse social, o
expropriado aceita a oferta do expropriante sem que
tenha necessidade de recorrer as vias judiciais. Assim,
uma vez obtido o acordo, o Poder Publico pagara ao
proprietario o preco ajustado, procedendo-se a
escritura plblica. Em verdade, nesta hipétese, a
desapropriacdo processar-se-a sob forma de compra e
venda, qualificada apenas pela manifestacdo prévia da
vontade de desapropriar.

O segundo caso surge quando é proposta a acdo
expropriatoria. Nessa hipotese, pode haver acordo, se o
expropriado aceita a oferta do expropriante, mas
acordo em juizo, com homologacao pelo juiz. De outra
parte, nao havendo possibilidade de acordo, fato
geralmente decorrente do desentendimento quanto ao
preco do bem, a Administragdo ou o expropriado
devem provocar a manifestagao da Justica, cabendo a
esta determinar o valor exato a ser pago.

A imissdo proviséria na posse ocorre quando a
Administracdo tem urgéncia em tomar posse do bem.
Dessa forma, no inicio da lide, requer o Poder Piblico
que o juiz competente defira a imissdo provisoria,
mediante depésito prévio de quantia obtida nos
termos do art. 15 e seu § 1° do Decreto-lei n°® 3.365/41,
ou, em se tratando de imissao proviséria na posse de
prédios residenciais urbanos, nos termos do Decreto-
lei n°1.075/70.

E importante lembrar que ndo se trata de transferéncia
definitiva da posse. A imissdao definitiva na posse do
bem somente se dara com o pagamento total do preco.
Entretanto, concedida a imissao proviséria, o
expropriado deixara de fruir as vantagens do bem,
desobrigando-se também de seus encargos civis,
administrativos e  tributarios, passando ao
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expropriante o direito de usa-lo e dele gozar
livremente.

Expedido o decreto expropriatério, o Poder Executivo
tera prazo para efetivar a desapropriacao, mediante
acordo ou ndo, o que diz respeito ao prazo decadencial
e caducidade da declaracio. Esse prazo serd de cinco
anos, em se tratando de hipdtese de necessidade ou
utilidade publica, e de dois anos, no caso de interesse
social. Tais prazos sdo decadenciais e comecam a correr
da data da expedicao do respectivo decreto. Esgotado o
prazo sem que a desapropriacao tenha sido efetivada,
o decreto expropriatério caducara, ex v/ do art. 10 do
Decreto-lei n°3.365/41.

De inicio, nao se pode deixar de registrar que o
fundamento nodal de toda desapropriacio é a
finalidade pdblica. Jamais poder-se-a admitir a
desapropriacdo por interesse individual ou particular.
Logo, toda desapropriacao ha de satisfazer interesse
social e coletivo.

A Constituicao da Republica arrola trés pressupostos
para o exercicio do poder expropriatorio: necessidade
publica, utilidade publica e interesse social (arts. 5°,
inciso XX1V,182e184).

Por necessidade ptiblica, entende-se a desapropriacao
efetivada para resolver problemas urgentes, inadiaveis
ou fundamentais do Estado. Por utilidade ptiblica,
quando a utilizacdo do bem for Gtil ou vantajosa ao
interesse publico, mas ndo imprescindivel. Ja a
desapropriacao por /interesse social opera-se quando a
retirada unilateral do bem visa a solucionar problemas
de bem-estar social ou promover a justa distribuicao da
propriedade. O desrespeito a tais pressupostos
juridicos vicia irremediavelmente o ato.

Ensina Hely Lopes Meirelles (Direito administrativo
brasileiro, p. 542) que a finalidade publica ou o
interesse social é a exigéncia constitucional para a
legitimidade da desapropriacao, nao podendo haver
desapropriacdo para atendimento de interesses
privados, seja de pessoas fisicas, seja de organizacoes
particulares.

Sao casos de necessidade piblica: a seguranga
nacional; a defesa do Estado; o socorro piblico em caso
de calamidade; a criacdo e melhoramento de centros
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de populacgao e seu abastecimento regular de meios de
subsisténcia.

Sao casos de utilidade publica, entre outros: assisténcia
publica, obras de higiene e decoracao, casas de salde,
clinicas, estacdes de clima e fontes medicinais;
exploracdo ou conservacao de servicos publicos;
abertura ou conservacdo de vias ou logradouros
publicos; execucdo de planos de urbanizagao;
loteamento de terrenos, para sua melhor utilizagao
econdmica, higiénica ou estética; construcao ou
ampliagao de distritos industriais (Lei n°® 6.602/78);
funcionamento dos meios de transporte coletivo;
preservacao e conservacdo de monumentos histéricos
e artisticos, de arquivos e documentos; protecao de
paisagens; construcdo de edificios publicos,
monumentos, cemitérios, estadios etc.

Sao casos de interesse social construcdo de casas
populares; aproveitamento de bem improdutivo ou
explorado sem correspondéncia com as necessidades
de habitacdo, trabalho e consumo dos centros de
populacdo a que deva ou possa suprir por seu destino
econdmico; protecao do solo e preservacao de cursos e
de mananciais de agua e de reservas florestais.

O Municipio pode desapropriar o bem quando ele nao
atende a funcdo social da propriedade, conforme
dispde o art. 182 da Constituicao. Trata-se de hipdtese
justificada pelo interesse social, devendo a
Administracdo ater-se as condigdes estipuladas na
Carta Magna e no Estatuto da Cidade.

A indenizacio, por forca do que dispoe o art. 5°, XXIV
da Constituicao Federal, deve ser prévia, justa e em
dinheiro. A indenizacao deve ser prévia, no sentido de
ser paga antes de o Poder Plblico entrar na posse do
bem expropriado, ou ser feito o depésito em juizo, em
caso de urgéncia.

Deve ser justa, isto é, refletir o valor real e atual do
bem, a época do pagamento. Assegura a Constituicao
que o patrimodnio do expropriado fique indenizado,
embora o bem imével que nele exista seja trocado pelo
“bem dinheiro”. Assim, diz-se que a indenizac¢ao é justa
quando ha a recomposicio do patrimonio do
expropriado, e tal se da quando de um lado figura o
bem expropriado e, do outro, todos os prejuizos
emergentes e lucros cessantes decorrentes da

transferéncia da propriedade.

Deve ser em dinheiro (vale dizer, em moeda corrente).
A prépria Constituicao nao admite que se pague um
tostio a menos, nao se aceitando, salvo
excepcionalmente, a indenizagdao em titulos da divida
publica, ou qualquer outro modo que n3ao o
pagamento em moeda nacional. Alerte-se, apenas,
para as excegoes a esta regra, previstas nos arts. 182 e
184 do Texto Constitucional.

O art. 2° do Decreto-lei n° 3.365/41 deixa claro que
todos os bens podem ser sujeitos a desapropriagao,
sejam moveis ou imdveis, inclusive coisas imateriais,
como é o caso dos direitos reais.

O Municipio somente pode desapropriar bens
particulares. Nao pode desapropriar bens do Estado-
membro, da Unido ou mesmo de suas autarquias,
fundacdes ou sociedades de economia mista.

Em geral, a desapropriacdo é feita em beneficio da
prépria Administracao direta. Entretanto, nada impede
que seja em favor de uma autarquia, sociedade de
economia mista, empresa plblica ou de um
concessionario ou delegado do Poder Publico, que
exerca atividade de utilidade piblica.

A desapropriagdo podera abranger a area contigua
necessaria ao desenvolvimento da obra a que se
destina. Se, por hipdtese, isto ocorrer, a area contigua
deve ser incluida no ato declaratério de utilidade
plblica (art. 4° do Decreto-lei n°3.365/41).

Podera também abranger as zonas que se valorizam
extraordinariamente, em consequéncia da realizacao
do servigo. Em ambas as hipdteses, a declaragio de
utilidade publica deve compreendé-las, mencionando-
se quais as indispensaveis a continua¢do da obra e as
que se destinam a revenda.

Todo ato administrativo tem, como um de seus
elementos, a finalidade: o fim piblico que o ato visa
atingir. Na desapropriacdo nao é diferente. Assim, sem
finalidade publica, traduzida pela necessidade ou
utilidade publica, ou pelo interesse social, ndo pode
haver desapropriacao.

Da-se o desvio de finalidade quando o bem
expropriado toma destinagao diversa daquela que
atenderia ao interesse publico, como é o caso da



transferéncia do bem a particular, sem serventia
publica.

Vale acrescentar que o bem expropriado para
determinada finalidade publica pode ser usado em
outra finalidade (em vez de hospital, optou-se por
construir escola), desde que igualmente publica ou,
entao, social ou coletiva. Dessa forma, para a maioria
dos autores s6 ha desvio de finalidade quando o
interesse pulblico (construcao de posto médico) é
substituido por interesse privado ou motivo de
natureza pessoal (construcado do busto de
personalidade do Municipio, por exemplo).

Por fim, se a desapropriacao for ilegitima, qualquer
que seja o motivo (desvio de finalidade, inexisténcia de
interesse publico etc.), o interessado podera obter na
Justica a sancao que o ato merece, qual seja, sua
nulidade.

Demais formas de
intervencao

Ja se viu que iniimeras sao as formas de intervencao na
propriedade privada. Entre elas destacam-se ainda: as
limitacbes administrativas, a requisicdo, a ocupagao
temporaria, as servidoes administrativas e o
tombamento.

Por /imitacdo administrativa entende-se a intervengao
feita pelo Poder Piblico na propriedade privada de
forma genérica, abstrata e gratuita, impondo,
geralmente, um dever de abstencdo, ou seja, uma
obrigacao de nao fazer.

E plenamente legitimo o exercicio por parte do
Municipio de seu poder para criar — respeitado o
principio da legalidade — restricdes ao exercicio das
faculdades outorgadas ao titular de dominio sobre
bens.

A aplicagao da limitagdo administrativa simplesmente
impede ao proprietario do bem o exercicio de uma ou
mais daquelas faculdades que compdem o direito real
sobre a coisa durante o periodo de tempo no qual a dita
limitacao estiver em vigor. Logo, “a propriedade nao é
afetada na sua exclusividade, mas no seu carater de
direito absoluto, pois o proprietario nao reparte, com
terceiros, os seus poderes sobre a coisa, mas, ao
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contrario, pode desfrutar de todos eles, da maneira que
Ihe convenha, até onde n3o esbarre com 6bices opostos
pelo poder publico em prol do interesse coletivo”
(Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito administrativo.
122 ed. S3o Paulo: Atlas, 2000, p.126).

A requisicdo administrativa consiste, basicamente, na
utilizacdo temporaria pelo Poder Puablico de bens
moveis, imoveis ou servicos privados, com o propdsito
de atender a necessidades urgentes e iminentes da
Administrac3o, tais como calamidade publica,
perturbacio social etc. Por tratar-se de procedimento
unilateral e autoexecutério, dispensa autorizacao
judicial. Segue-se que a indenizagao, no caso de dano
(art. 5°, XXV, da CF de 1988), é feita a posteriori. A ndo
concretizacao de perigo publico iminente desfigura o
instituto, tornando a requisicio ato arbitrario da
Administracdo responsavel por sua decretacao.

Ja a ocupacdo temporaria é a “forma de limitagao do
Estado a propriedade privada que se caracteriza pela
utilizacdo transitéria, gratuita ou remunerada, de
imovel de propriedade particular, para fins de interesse
publico” (Di Pietro, cit., p. 126). Difere da requisicdo
pelo fato de a ocupacdo ser feita sempre em bem
imével e de poder ser ou ndo gratuita. Nao se admite —
em hipotese alguma —eventuais alteragdes prejudiciais
a propriedade particular ocupada.

Como exemplos, pode-se mencionar o uso temporario
de prédios particulares pela Justica Eleitoral, no
periodo de eleicao; a ocupacgdo de casas ou terrenos
particulares no caso de incéndio ou inundacdo; o
isolamento de determinada area, nos casos de possivel
propagacao de moléstias contagiosas, como a malaria,
c6lera, meningite etc.

Por envolver bem imével de propriedade privada,
entende o Supremo Tribunal Federal que a ocupacgao
temporaria deve ser precedida de ato declaratério de
utilidade publica (STF, RDA, 135:192).

Outro modo de intervencao direta na propriedade é a
servidao administrativa. Trata-se de restricao ao direito
real de gozo, instituido sobre imével de propriedade
particular, com base em lei, acordo ou sentenca
judicial, por entidade publica. A servidao sera
indenizavel, desde que, v.g, o prédio serviente ou seu
proprietario sofra qualquer prejuizo. Em nao havendo
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prejuizo algum, permanente ou temporario, a servidao
administrativa é imposta gratuitamente.

O tombamento é um procedimento administrativo de
competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo,
dividido, geralmente, em duas fases: a primeira
consiste na declaragdo, por decreto executivo, de que
determinado bem possui valor histérico, artistico,
cultural ou paisagistico, devendo, por isso, ser
preservado. A segunda é a inscricao no Livro do Tombo,
onde devem estar especificados todos os atos inerentes
ao tombamento.

O tema esta presente em mais de um dispositivo da
Constituicao Federal (arts. 23, I, lll e IV; 30, IX; e 216).
Nao pode o Municipio, no entanto, legislar sobre a
matéria. A essa conclusdo chega-se ndo somente pela
leitura do art. 24, inciso VII, como também da parte
final do art. 30, IX, todos da Lei Maior.

Inobstante o acima exposto, pode o Municipio efetuar
—a qualquer momento — o tombamento em defesa de
seu patrimonio histérico, arqueoldgico, ecoldgico,
paleontolégico ou artistico, de suas paisagens ou de
sua cultura, desde que observe a legislacao federal e
estadual respectiva, sendo aquela composta,
basicamente, pelo Decreto-lei n° 25, de 30/11/37, com
suas alteracoes.

O tombamento nao interfere, em principio, no dominio
e na posse do bem, tampouco pode constituir-se em
retirada do seu direito de uso, sendo apenas limitacao
ao direito de propriedade, naquilo que for necessario a
preservacao do bem.

Efeitos da intervencao na
atuacao urbanistica

A Constituicao de 1988 trouxe grandes inovagoes sobre
o presente assunto, sobretudo no que diz respeito a
politica urbana municipal, que tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais
da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Em razao das variadas alteragdes no sistema de divisao
de competéncias legislativas e administrativas dentro
da Federacdo brasileira, tem-se que a competéncia
para legislar sobre matéria urbanistica ficou dividida
nos arts. 21, XX; 24, I; 30, VIII; e 182 da CF. O legislador,

no entanto, atento a necessidade de deixar ao nuto do
administrador local e regional a competéncia sobre
direito  urbanistico, fez inscrever no Texto
Constitucional (§ 1° do art. 24 e inciso | do art. 30)
postulado de irrecusavel importancia, qual seja,
delegou ao legislador estadual e municipal a
competéncia para suplementar, dentro de seu ambito
de atuacdo, as normas de carater genérico editadas
pela Unido.

Dessa forma, é perfeitamente possivel ao Municipio
editar normas locais que venham a atender as
peculiaridades das comunas, desde que se coadunem
com as normas gerais vigentes, ex v/ da lei federal
sobre parcelamento do solo urbano e do Estatuto da
Cidade.

O parcelamento do solo urbano encontra-se regulado
pela Lei n° 6.766, de 19/12/79, alterada pelas Leis n°®
9.785, de 29/01/99, 10.932, de 03/08/2004, 11.445, de
05/01/2007, 12.424, de 16/06/2011 e pela Lei n°
12.608/2012, em que foi transformada a Medida
Proviséria n° 547, de 11/10/201, e alcanga, apenas, o
parcelamento do solo para fins urbanos, em zonas
urbanas ou de expansdo urbana definidas em lei
municipal.

De outra parte, no parcelamento em zonas rurais, ndo
tem aplicacdo a Lei n° 6.766/79. Sobre as mesmas
incidira a legislacao federal, mais especificamente o
Estatuto da Terra (Lei n® 4.504/64, com alteracdes) e o
Decreto n° 59.428/66 (também com atualizagoes), que
em seus dispositivos estabelecem as hipéteses em que
se verificard a possibilidade de loteamentos rurais
destinados a urbanizagdo, industrializacao e formacao
de sitios de recreio.

Cumpre lembrar que sao formas de parcelamento do
solo o loteamento, o arruamento, o desmembramento,
o desdobramento e o reparcelamento. O loteamento,
por envolver a subdivisdo de gleba em lotes destinados
a edificacdo, com abertura de novas vias de circulacao,
de logradouros publicos ou modificagdes de vias ja
existentes, constitui uma das formas de parcelamento
urbanistico mais utilizadas na atualidade.

Por fim, ndo se pode deixar de lembrar que o Poder
Publico municipal possui em suas maos instrumentos
dos mais eficazes para a execucdo de sua politica de
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desenvolvimento e expansao urbana, qual seja a
elaboracdo de seu plano diretor (CF, art. 182) e da
legislacdo que o complementa, conforme ordena o
Estatuto da Cidade, devendo ser lido o capitulo deste
livro dedicado ao assunto, bem como o que trata do
desenvolvimento sustentavel.
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Capitulo 3

Parcerias governamentais*

A Constituicao de 1988 propiciou novo padrao nas
relacdes que se estabelecem entre os trés entes que
compdem a Federagdo. Até entdo, a concentragao de
poderes e recursos em maos da Unido fazia com que o
pais historicamente se defrontasse com uma Federacdo
pouco equilibrada, onde Estados e Municipios tinham
de assumir comportamento de dependéncia,
especialmente financeira, frente ao Governo Federal.

A necessidade de articulacio entre as diferentes
esferas de Governo sempre se fez presente, mas ocorria
de forma distorcida. A partir de 1988, teve-se
oportunidade histérica de consolidar as relagoes
intergovernamentais, de modo a assegurar a
operacionalizagdo  adequada dos  mecanismos
indispensaveis ao funcionamento do sistema
federativo de Governo. Afinal de contas, o federalismo
brasileiro tem-se concretizado, desde 1934, por acordos
e pactos, negociacoes entre os diferentes Governos,
substituindo o antigo federalismo dual e isolacionista
pelo chamado federalismo cooperativo.

A propria Constituicao, em varios de seus dispositivos,
trata da distribuicao de encargos entre os niveis de
Governo, o que se reflete diretamente nas relacdes
intergovernamentais. No titulo destinado a
organizagdo do Estado, tém-se as competéncias da
Unido, dos Estados e dos Municipios. No capitulo
referente & Unido é feita mengiao as competéncias
comuns aos trés niveis de Governo. Incluem-se ai
questdes que abrangem  varias  atividades
governamentais, tais como: preservac¢ao do patrimonio
plblico, satde, assisténcia publica, protegao e garantia
aos portadores de deficiéncia, patrimdnio histérico e
cultural, acesso a cultura, educacgio e ciéncia, protecao
ao meio ambiente, produgdo agropecudria e
abastecimento alimentar, construcdo de moradias e

N

saneamento bdasico, combate a pobreza, direitos de

pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e minerais,
educagio para o transito e turismo.

E preciso que o Municipio atente para o fato de que a
institucionalizacdo do sistema de competéncias
concorrentes nao pode correr o risco de provocar
superposicoes de comandos e de recursos, a nao
responsabilizacdo das agéncias governamentais pela
inexisténcia ou inadequacdo dessas atividades e os
conflitos interinstitucionais. Vale lembrar que o Texto
Constitucional prevé legislagao complementar sobre a
normatizagao “para a cooperagao entre a Uniao e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios...”.

Ao longo desse periodo de mais de trinta anos, grande
parte dessas matérias passou a ser regulada por leis
orgdnicas resultantes de pactos interfederativos
estabelecidos com a participacio da sociedade civil. E o
caso, por exemplo, da satide, com a institucionalizacdo
do Sistema Unico de Satde; o da assisténcia social, com
igual institucionalizacggo ~ de  um  sistema
interfederativo. Também na area de educacio ha clara
divisao de responsabilidades entres as trés esferas de
governo. Nesses trés casos existe clareza entre a
distribuicao de papeis pelos trés niveis de governo e as
regras de cooperacao financeira estabelecidas.

Nos demais setores, contudo, opera-se de forma
concorrente ou concorrencial, onde a inciativa das
acoes pode ser de qualquer das esferas.

Na maioria dos casos, a iniciativa do Governo Federal
apoia-se na concepcdo e a implementagdo de
programas, como o PAC Habita¢do, por exemplo. Mas
a operagao, mesmo nesses casos, serd sempre de
responsabilidade municipal.

Como o Governo municipal estd mais préximo do
cidaddo, é comum que a demanda por ac¢oes do poder
plblico seja feita constantemente, e sempre no mesmo

* Este capitulo foi revisto e atualizado por Alexandre Carlos de Albuquerque Santos, arquiteto e Superintendente das areas de
Desenvolvimento Urbano e Mejo Ambiente e Desenvolvimento Econdmico e Social do I1BAM



endereco, a Prefeitura Municipal. E imprescindivel,
portanto, que os Governos municipais e estaduais se
organizem de forma articulada para a defesa de seus
interesses e a efetivacdo da entrega dos servicos
publicos para a populacdo, sempre contando com a
cooperacao do Governo Federal.

E importante realcar que nesse perfodo novos impostos
e contribui¢oes foram criados por inciativa da Unido.
Mesmo que se verifiquem em alguns casos regras de
redistribuicdo desses recursos, o que ocorre na pratica é
uma tendéncia de manutencao da disponibilidade de
receitas entre os niveis de governo, se comparado ao
porcentual do PIB, com ligeiro favorecimento as
instancias descentralizadas, sobretudo no periodo de
2002 a 2017. Apenas para ilustrar, em 2002 a Uniao
tinha disponibilizado 16,8% do PIB, enquanto que em
2017 esse porcentual caiu para 15,9%, os Estados
detinham 8,8% em 2002 e 8,6% em 2017 € 0s
Municipios passaram de 5,7% em 2002 para 6,6% do
PIBem 2017.2

Deve ser realcado que nesses porcentuais estdo as
chamadas transferéncias constitucionais e legais® e
considera ainda um esforco do Municipio relativo ao
incremento de suas receitas proprias.

Nesse contexto, ha que se considerar trés aspectos. O
primeiro diz respeito ao forte processo de
descentralizagao verificado desde 1988, que situa o
Municipio como o principal protagonista na prestacao
de servicos publicos, inclusive no que toca ao fomento
econdmico em ambito local e microrregional, que nao
é proporcional ao efetivo incremento das receitas. Em
segundo lugar, que se esta tratando do porcentual do
PIB, que nesse periodo nao verifica incremento
importante, isto quando nao retrocede, e o terceiro
ponto se refere a crescente ampliacao das despesas de
custeio, movidas sobretudo pelas responsabilidades

2 Instituto Fiscal Independente — relatério de

Acompanhamento de Receitas - Julho 2018 in
) | flbi )
) ial Recei it

3 . S3o considerados entre as transferéncias os principais
mecanismos legais e constitucionais de reparticdo de receitas
— FPE/FPM, AFE/AFM, FEX, Lei Kandir, FEP, IRRF,
FUNDEB(EF), FCDF, TCP, Royalties/PE e as cotas-parte do ITR,
IOF, IPI-Exportacdo, CIDE, Salario-educagio, ICMS e IPVA.
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com as respectivas previdéncias sociais e a necessidade
de reposicao de novos quadros de servidores.

No quadro atual, marcado por grave crise econémica e
fiscal, o Municipio para lograr sucesso na entrega de
servicos puUblicos e bem atender as demandas da
populacdo, progressivamente mais ativa, precisara
recorrer as relagdes verticais interfederativas, as
horizontais e as parcerias com o setor privado e o
terceiro setor.

A seguir sao exploradas todas as possibilidades de
parcerias - governamentais, com o setor privado e com
o terceiro setor, oferecendo fundamentacdo juridica e
comentarios sobre a adequacdo de cada instrumento
ou estratégia.

Rela¢oes de cooperacao entre
os niveis de governo

As cooperagées verticals entre unidades de diferentes
niveis de governo - convénios

Basicamente cooperagdes verticais sao ou podem ser
estabelecidas com o respectivo Estado membro ou com
a Unido federal e abrangem desde a possibilidade de
assisténcia técnica até, e principalmente, a cooperacao
financeira, além das chamadas transferéncias
automaticas e legais, que devem observar regras de
aplicacao especificas.

A assisténcia técnica sempre foi atividade de crucial
importancia nas relagdes que se estabelecem entre as
unidades governamentais. Agora, mais do que nunca,
assume posicao especial, na medida em que Estados e
Municipios se defrontam com novas responsabilidades
repassadas pelo Governo Federal. Para o Municipio é
de maior interesse exigir a prestacao dessa assisténcia
por parte dos Governos estadual e federal, de forma a
possibilitar o aprimoramento de seus quadros técnicos
e administrativos e, assim, poder cumprir,
adequadamente, suas responsabilidades.

Quanto a cooperacao financeira observam-se duas
possibilidades: i) convénios; ii) operagoes de crédito.

Os convénios sdo instrumentos através do qual se
processam as chamadas transferéncias negociadas
entre as trés instancias federativas, em especial entre
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os Municipios e a Uniao. Em geral, trata-se de
instrumentos de descentralizacdo e cooperacao, ja
apareciam no Decreto-lei n® 200/67 e tém sido objeto
de alguns diplomas legais tendo em vista a
importancia de regular a transferéncia de recursos
entre entidades do setor publico. O Decreto n°
93.872/86 também ja estabelecia regras para os
convénios ao dizer que os servicos de interesse
reciproco dos 6rgaos ou entidades da administracdo
federal e de outras entidades publicas ou organizacoes
particulares poderao ser executados sob regime de
mutua cooperagao, mediante convénio, acordo ou
ajuste.

De forma geral, os convénios se originam por dois
caminhos. Estabelecem-se no ambito de um Programa
Covernamental especifico, onde os Municipios se
candidatam a integra-los e a obedecerem as regras
estabelecidas no respectivo programa ou resultam de
pleitos dos Municipios a serem negociados, junto a
respectiva area do Governo Federal, com apoio dos
representantes da regido no Legislativo Federal ou por
via de emendas parlamentares na formulacao do
orcamento da Unido.

Os recursos advindos de convénios, na maioria dos
Municipios, cujas receitas sao consumidas para fazer
face as despesas de custeio, sdo, muitas vezes, as
Gnicas alternativas para as administragdes municipais
lograrem realizar novos investimentos publicos. Sao
monitorados, como dito, por meio do Sistema de
Convénios do Governo Federal —SICONV.

Na atualidade, com a expedicao do Marco Regulatério
das Organizacoes da Sociedade Civil (Lei n°
13.019/2014), os convénios aplicam-se apenas para
relacdes entre entidades da esfera publica, embora os
instrumentos criados por essa lei — Termo de Fomento
e Termo de Cooperacao (ver adiante) - sejam também
monitorados e acompanhados pelo SICONV.

As cooperagoes verticais -
operacoes de crédito

Ainda com respeito a questio da cooperagao
financeira, vale mencionar outro ponto importante das
relacdes intergovernamentais. Trata-se do recurso ao
crédito, que deve ser considerado instrumento notavel

para a continuidade dos programas de investimentos.
Af estao as agéncias governamentais que dispdem de
recursos para empréstimos ao Municipio, como a Caixa
Econdmica Federal — CEF, o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social — BNDES e o
Banco do Brasil, fontes expressivas de financiamento,
notadamente a Caixa, para os programas da area social
e de infraestrutura urbana. Do lado internacional, os
projetos com o Banco Mundial — BIRD e com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento —BID, via de regra
implementados de forma articulada com os Governos
estaduais, se apresentam como alternativa as
administracdes municipais de cidades de maior porte
ou a agbes que abrangem porcoes do territério do
Estado e, portanto, mais de um Municipio.

E preciso alertar para o fato de que o recurso ao crédito
nao pode ser usado de forma indiscriminada e ndo
planejada pelo Municipio. A avaliagao precisa da
capacidade de endividamento, e a capacidade de
pagamento dos empréstimos é fator de absoluta
relevancia para a utilizac2o e viabilizagao desse tipo de
mecanismo de financiamento. E evidente que isso deve
estar associado a definicao de prioridades da alocagao
desses recursos, de forma a ter-se endividamento
municipal consequente, que se reflita em beneficios ao
atendimento as necessidades da populacao.

A seguir, examinam-se algumas formas de colaboragao
entre entidades da mesma esfera de governo
(cooperagao horizontal).

As cooperacgoes horizontais -
associacoes intermunicipais

E fendmeno relativamente presente em varios pontos
do territério do Pais as associagoes entre Municipios. A
reunido de Municipios vizinhos, organizados em
associacoes microrregionais, com objetivo de
aglutinagdo de esforcos, é fato de reconhecida
importancia no desenvolvimento da consciéncia
municipalista no Brasil.

As responsabilidades advindas da implantacdo da
ordem constitucional ressaltam a necessidade de
organizacao e articulagao dos Municipios no sentido de
enfrentar as demandas da populagdo. As funcdes
desempenhadas pelas associagdbes podem ser de



grupos de pressao, de prestacido de servicos e de
articulac@o com outras esferas de Governo.

A organizacao de determinado nimero de Municipios
em torno de entidade Gnica pode significar excelente
instrumento de pressdao para o encaminhamento de
reivindicacoes de ordem técnica, financeira ou politico-
institucional. Ao mesmo tempo, é fator de coesao que
estimula a consciéncia do papel desempenhado pelas
administracdes municipais enquanto agentes de
desenvolvimento do pals.

A prestacdo de servicos a partir de associagoes
municipais pode se dar em varias frentes. A formacao
de equipes técnicas com quadros qualificados, a
aquisicao e manutencao de equipamentos para o uso
das Municipalidades associadas ou mesmo a prestacao
de servicos nas areas sociais (escolas técnicas, hospitais
e clinicas especializadas, por exemplo) certamente sao
fontes de economia de recursos e de possibilidades de
ampliacao e melhoria das funces governamentais.

Como articuladoras entre os Governos Municipais e as
outras instincias de Governo, as associacoes
municipais podem desempenhar papel de extrema
valia. Ao encaminhar demandas e participar da
elaboracdo e implementacao de planos estaduais e
regionais, as associagdes estdo contribuindo para a
integracdo do planejamento e a adequacdo as
realidades e aos interesses locais.

N3o ha férmulas prontas para a formacao de grupos
organizados de Municipios, dependendo dos interesses
e conveniéncias.

Ha outras formas, como os consdrcios intermunicipais,
que se dedicam mais precisamente a prestacao de
determinados servigos temporarios ou permanentes.

As cooperag¢oes horizontais -
consadrcios publicos

Os consdrcios intermunicipais comecaram a surgir na
década de 1990, como forma de arranjo institucional
que viabiliza parcerias na solu¢ao de problemas
comuns dos Municipios sem que estes percam sua
autonomia. De certa forma, se pode afirmar que
representam evolucdo em relacdo as tradicionais
formas de associativismo intermunicipal. As demandas
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criadas pelos programas de desenvolvimento local e
pelos programas setoriais envolvendo articulacido de
territérios encontraram no consoércio boa solugao,
tanto do ponto de vista politico quanto do ponto de
vista administrativo.

No campo do desenvolvimento local, os consércios
possibilitaram a formulacdo e a gestao integrada de
planos de agao de desenvolvimento econémico e
social, identificando e explorando as potencialidades
dos diferentes Municipios e funcionando como agentes
catalisadores de recursos, estimuladores da formacao
do capital social e articuladores da consolidacao de
cadeias produtivas no territério. Programas de
Coverno voltados para o desenvolvimento sustentavel,
tanto em ambito federal quanto em ambito estadual,
tém incentivado a formagao de consorcios, porque
privilegiam recortes  territoriais  micro  ou
mesorregionais, onde existe a possibilidade de obter
sinergia na acao de um conjunto de Municipios.

A Lei n° 11.107/2005 e o Decreto n°® 6.017/2007 vieram
disciplinar os consércios publicos, permitindo esse tipo
de atuacdo conjunta em varios setores das politicas
plblicas e estabelecendo as condigoes de contorno
para sua efetivacao.

Pela citada legislacdo, os consdrcios podem ser
formados com personalidade juridica de direito
plablico, caso em que integram a administracdo
indireta dos entes consorciados na condicio de
associacdo ptblica, ou de direito privado, mas em
qualquer hipdtese estao sujeitos aos principios do art.
37 da Constituicio (legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia), aos controles
externos do Poder Legislativo e do Tribunal de Contas
respectivo, por forca do art. 70 da Constitui¢do, e as
regras de licitacao da Lei n°® 8666/93.

Indicadores da preocupagao do legislador em
caracterizar o consoércio publico como entidade
primordialmente a servico da cooperagao horizontal
entre entes federados sdo os dispositivos da Lei n°
11.107/2005 determinando que os estados sO
participam de consércios que incluam todos os
Municipios do territdrio considerado (art. 4°, §1°, inciso
I) e 0 que prevé que a Unido somente participara de
consorcios plblicos em que também facam parte todos
os Estados em cujos territdrios estejam situados os
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Municipios consorciados (§ 2° do art. 1°). Ao sinalizar
para essa possibilidade, esta regulando a inclusao de
outros entes federativos na constituicao de consércios
intermunicipais, como serd melhor examinado na
préxima sessao deste capitulo.

Foram mantidas as caracteristicas de abrangéncia e de
flexibilidade no estabelecimento dos objetivos e do
escopo dos consércios. Eles podem ser criados na
medida adequada de tempo e de alcance definida
pelos interesses dos entes federados que os criaram.
Neste sentido, o art. 3° do Decreto n° 6.017/2007 arrola
como objetivos admissiveis para os consorcios publicos
areas como prestacao de servicos, execucdo de obras,
fornecimento de bens, compartilhamento de
instrumentos e equipamentos, producdo de
informacdes e estudos técnicos, educacdo, meio
ambiente, questdes urbanas, desenvolvimento
socioecondémico e outras competéncias delegaveis.
Atestando a natureza flexivel e voluntaria da
composicdo dos consoércios, cada um dos entes
consorciados podera participar de todos ou de apenas
parcela dos objetivos estabelecidos.

Dentro deste espirito, os consércios publicos tém
servido tanto a a¢oes pontuais quanto a a¢oes de longo
prazo em determinados setores ou em atendimento a
demandas mais especificas. O caso mais caracteristico
é o da prestacao de servicos de satde. Os altos
investimentos e os fluxos de utilizacdo de servicos
médicos sao compatibilizados, trazendo beneficios
para o conjunto de Municipios. O préprio Sistema
Unico de Satide — SUS, consolidado na Constituicio de
1988, com sua exigéncia de recursos humanos e
financeiros, tecnologia e infraestrutura, impulsionou a
formacdo de consércios como a estrutura mais
adequada para sua gestao.

Consércios também tém sido formados para prestacao
de servicos de abastecimento e nutricao, transporte,
informatica e capacitagao, obras publicas, saneamento
basico e manejo de recursos de bacia hidrografica e,
mais recentemente, de iluminacdo publica. Em todos
esses casos, sempre considerando o interesse conjunto
dos Municipios associados, a efetiva redugao de custos
e os ganhos de escala proporcionados por sua
integracao.

Uma vez criados, os consorcios publicos atuam como se
fossem novos entes federados, com capacidade para
firmar convénios, contratos e acordos, outorgar
concessao, permissao ou autorizacio de obras e
servicos publicos, fazer desapropriacbes e ser
contratados, sem licitacao, pela administracao direta
ou indireta dos entes consorciados.

Os consércios sao formados a partir de prévio protocolo
de intencbes, cujas clausulas necessarias estao
discriminadas no art. 4° da Lei n° 11.107/2005. Este
protocolo é posteriormente ratificado por lei,
transformando-se em contrato a ser devidamente
registrado.

Como estabelece o art. 8° da citada lei, os entes
associados somente entregardo recursos ao consorcio
publico mediante contrato de rateio, firmado em cada
exercicio financeiro.

Embora exista certa liberdade para a estruturacdo
organizacional dos consércios publicos, a Lei n°
11.107/2005 deixa clara a exigéncia de que o 6rgao
maximo deliberativo seja a Assembleia Ceral (art. 4°,
inciso VII) e que a posicdo de representante legal do
consércio plblico seja ocupada pelo Prefeito de um dos
entes consorciados (art. 4°, inciso VIII).

O quadro de pessoal dos consércios publicos pode ser
composto por servidores publicos cedidos ao consércio
ou por empregados publicos contratados por meio de
processo seletivo que assegure moralidade e isonomia.
A cessao de servidores esta prevista no § 4° do art. 4° da
mesma lei, estabelecendo que ela se dara na forma e
condicoes da legislacago de cada um dos entes
consorciados.

Entre os resultados que podem ser obtidos com a
implementacao dos consércios, citem-se o maior poder
de negociacdo dos Municipios com seus diferentes
interlocutores, a maior visibilidade e transparéncia nas
acoes do Poder Plblico e a ampliagdo da capacidade de
atuacdo da Administragao Publica no territério.

Qualquer que seja a forma de organizacao definida, o
importante é que seja preservada a autonomia do
Municipio, bem como sua representatividade, seus
interesses e realidades especificos. A cooperacao
intermunicipal € instrumento dos mais relevantes para
o aprimoramento das relagdes intergovernamentais e,



por via de consequéncia, de reforco do federalismo
brasileiro.

As cooperagoes
horizontais/verticais -
convénios de cooperacao e
contratos de programa

Além do esforco cooperativo entre entes de um mesmo
nivel da Federacdo representado pelos consorcios
publicos, a Lei n° 11.107/2005 abriga também a figura
dos Convénios de Cooperacdo, regulamentada pelo
Decreto n® 6.170, de 25/07/2007. Esses convénios tém a
particularidade de formalizarem tanto cooperagdes
horizontais como verticais entre os entes da federacao.

O Decreto n® 6.170/2007 reza, em seu art. 1°, que os
programas, projetos e atividades de interesse reciproco
dos 6rgaos e entidades da administracdo publica
federal e de outros entes ou entidades publicas ou
privadas sem fins lucrativos serdo realizados por meio
de transferéncia de recursos financeiros oriundos de
dotagdes consignadas no orgamento fiscal e de
seguridade social e efetivadas por meio de convénios,
contratos de repasse ou termos de cooperacdo,
observados esse decreto e a legislagdo pertinente.

Os Consoércios Publicos e os Convénios de Cooperacao
sdo pré-requisitos alternativos para a celebragao de
Contratos de Programa. Estes contratos estdo
disciplinados no art. 13 da Lei n° 11.107/2005, que
estabelece as clausulas que obrigatoriamente deverao
compd-los referentes as transferéncias de recursos.

Os Contratos de Programa sao condi¢do para a
formalizacdo de obrigacbes criadas pela gestao
associada da prestacao de servicos publicos e sua
consequente transferéncia de recursos. Podem ser
também celebrados por entidades de direito publico
ou privado que integrem a administracdo indireta de
qualquer dos entes da Federagdo consorciados ou
conveniados.

Os Contratos de Programa, embora possam ser
celebrados sem prévia licitagdo (art. 32 do Decreto n°
6.170, que remete a Lei n® 8666/93), devem atender, no
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que couber, a legislacao de concessoes e permissoes de
servicos publicos.

Embora dependam da prévia existéncia formal de
consércio plblico ou de convénio de cooperacao, os
contratos de programa continuam vigentes mesmo
com a extingao desses instrumentos que o
autorizaram.

Vale ressaltar, neste momento, que a colaboracdo com
o Estado e a Uniao, sob quaisquer formas, se
materializa em encargos para o Municipio tais como
cessao de pessoal para a execugao de atividades
pertencentes aquelas esferas, na execucao de obras de
manutencao e adaptacdo de bens imoéveis, no
fornecimento de combustivel, alimentacao, conserto
de equipamentos, pagamento de tarifas de servicos
plblicos e até mesmo a doagdo de terreno para a
construcao de proprios estaduais e federais, o que as
vezes nao se esgota na tradicao da propriedade imovel,
indo além do 6nus da edificacdo e terminando com a
aquisicao dos equipamentos e outras instalagoes.

Essa é, na maioria das vezes, a forma a que o Municipio
é forcado a se submeter se desejar eficiéncia de
servicos como os de correios, telefones, policiais e de
Justica, para citar os mais comuns. Cada Municipio é
livre para assumir os encargos que julgar conveniente,
segundo os recursos financeiros, humanos e materiais
de que dispoe. Esses encargos devem ser formalizados
por meio da assinatura de convénios, ndo sé para
eximir o Prefeito de responsabilidade futura quando
de sua prestacdo de contas, mas em obediéncia aos
principios que regem a Administragao Puiblica e ao que
estabelece a Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal).

As cooperacoes publico-
privadas

As novas demandas feitas ao Poder Publico no
desenvolvimento da prestagdo de servicos publicos
engendraram a necessidade do trespasse das fronteiras
da  cooperagio para além dos  espacos
tradicionalmente ocupados pela Administracao
Piblica. Pleiteia-se que os governos, em seus
diferentes niveis, privilegiem perfil negociador e
gestor, delegando a esfera privada, mediante critérios
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de busca de racionalidade e eficacia, a operagao dos
servicos de relevancia plblica em areas especificas
onde haja o reconhecimento da expertise da iniciativa
privada. Descortina-se, desta forma, a exploracao de
novos espacos de cooperagao calcado nas aliangas
entre o setor publico e o setor privado, este ltimo
incluindo entidades com fins lucrativos e sem fins
lucrativos.

Este novo horizonte de possibilidades de aliangas
publico-privadas abrange alguns mecanismos, muitos
deles ja regulamentados e implementados ha algum
tempo e outros disciplinados mais recentemente,
demandando tempo para avaliagbes mais sélidas.
Pode-se dividir esses mecanismos em dois grupos,
estando o primeiro voltado para as colaboragoes entre
a Administracao Plblica e as entidades empresariais e
o segundo ligado as colaboracbes entre a
Administracao Pulblica e as entidades sem fins
lucrativos que compdem o que se conceitua como
terceiro setor.

As cooperagoes com o setor
privado e empresarial -
concessoes e PPPs

Os mecanismos de colaboracdo entre o setor publico e
a iniciativa empresarial incluem os contratos
administrativos, as autorizaces, as permissoes e as
concessoes.

Os contratos administrativos estao bem disciplinados
na Lei n° 8.666/93. Abrangem atividades meio que
podem ser terceirizadas, tais como obras, servigos,
compras, alienacdes e locagdes. Esses contratos nao
podem ultrapassar 5 (cinco) anos e permitem ao Poder
Publico a utilizacdo de prerrogativas como a rescisao
unilateral e a exigéncia de garantias por parte dos
contratados.

As autorizacoes e as permissoes tém carater precario,
permitindo que pessoas fisicas ou juridicas assumam
determinados servicos por periodos limitados até que o
poder publico defina a forma mais adequada de
presta-los de modo sistematico. Pela exigéncia legal de
prévia licitagdo e as demandas crescentes pelo
estabelecimento de prazo, as permissdoes tém

desenvolvido tendéncia a se aproximarem das
concessoes. Além das referéncias constitucionais
contidas noart. 21, inciso Xll e no art. 175, as permissoes
estdo disciplinadas pela Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro
de1995.

As concessoes, amparadas pelos mesmos dispositivos
legais das permissdes, se constituem no mais
tradicional mecanismo de transferéncia da prestacdo
de servicos a iniciativa privada, com exigéncia de todos
os procedimentos de concorréncia publica, com
remuneracao do concessionario pelo usuario do servico
e prazos contratuais mais longos, cabendo ainda ao
contratado apresentar as garantias e assumir
integralmente os riscos do empreendimento.

As concessoes tradicionais ou
comuns

Fundamentadas na Lei n°® 8.987/95, as concessoes sao
expedientes amplamente utilizados na gestdo publica
brasileira. Por meio desse instrumento delega-se ao
agente privado a operacao de um sistema publico ja
instalado e a operacdo e exploracao desse servico, bem
como os investimentos futuros, relativos ao
aperfeicoamento ou a melhoria das condigdes de
fornecimento do respectivo servico. Nesse tipo de
parceria os agentes privados sao normalmente,
sobretudo em tempos mais recentes, selecionados por
meio de licitagdes publicas e regulados por contratos
de concessao, onde estao estabelecidas as metas, as
formas e os critérios de atualizacdo dos valores das
tarifas cobradas a populacdo pelo uso do servico.

Nessa modalidade o Poder Piblico nao é o responsavel
pelos novos investimentos, nem se compromete com
desembolsos futuros de recursos publicos. Os custos
relativos a operagdo dos respectivos servigos e dos
novos investimentos é coberto integralmente pela
tarifa cobrada ao usuario.

Exemplos dessa modalidade de concessao sao
encontrados em praticamente todas as cidades
brasileiras. O mais frequente e tradicional é o servico
de transporte coletivo urbano, seguindo-se também
amplamente praticadas as concessoes dos sistemas de
coleta de residuos sélidos. Os sistemas de
abastecimento d'dgua e esgotamento sanitario,



competéncia exclusiva dos Municipios, com a
implantacao do PLANASA em 1968, foram quase que
compulsoriamente  concedidos a  companhias
estaduais criadas para esse fim (apenas essas
companhias podiam acessar recursos do FGTS, entao
também recém-criado). No momento, com o término
do periodo dessas concessdes, muitos Municipios
debatem sobre se renovam os contratos com essas
companbhias, se licitam novas concessoes ou se adotam
a formula da parceria publico privada — PPP,
regulamentada pela Lei n° 11.079, de 30 de dezembro
de 2004, a lei das PPPs.

As parcerias publico privadas
- PPPs

Por meio desse instrumento — Lei n 11.079/2004 - foram
criadas duas novas modalidades de concessdo: a
concessao patrocinada e a concessao administrativa,
classificadas como parcerias publico-privadas (PPPs).
Em funcao desses novos tipos, essa mesma lei passou a
definir as concessdes tradicionais como concessoes
comuns.

As concessdes patrocinadas e administrativas se
diferenciam na medida em que nas primeiras o
concessionario é remunerado pela tarifa cobrada dos
usuarios, valor este que ¢é obrigatoriamente
complementado por contribuicdo pecuniaria do
parceiro plblico, e na segunda o préprio setor publico é
o beneficiario direto do investimento, remunerando
integralmente o parceiro privado.

A vantagem em relagdo as concessdes comuns € que o0s
parceiros privados antecipam os investimentos
necessarios para a oferta dos servicos, além de
responsabilizam-se pela respectiva operagao. Em
ambos os casos a parcela de ressarcimento do
investimento privado pelo Poder Piblico concedente
se da ao longo de tempo especifico determinado no
contrato de concessao apds o cumprimento do periodo
de caréncia. Apenas para ilustrar, a construcao e
operacao do sistema de VLT (Veiculos Leves sobre
Trilhos), no Rio de Janeiro, enquadra-se na primeira
categoria — concessao patrocinada — onde o parceiro
privado assumiu os custos do investimento, que sera
ressarcido pelo Poder Piblico ao concessionario ao
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longo do periodo da concessao determinado no
contrato, e a operacdo é coberta pela tarifa cobrada ao
usuario do servico. Com relagao as concessoes
administrativas, o melhor exemplo sao os presidios
construidos e operados por esse expediente no Estado
de Minas Gerais, onde tanto a constru¢cdo como a
operacao sao ressarcidos ao agente privado pelo Poder
Publico ao longo do periodo da concessao e segundo as
regras contratuais.

Como pontos comuns entre os dois novos tipos de
concessoes, tem-se: prazos contratuais entre 5 (cinco) e
35 (trinta e cinco) anos; valor minimo de R$
20.000.000,00 (vinte milhdes de reais); limite de
comprometimento da receita liquida anual do
contratante; remunerac¢ao condicionada a resultados e
ao cumprimento de metas; garantias reciprocas dadas
por contratantes e contratados; penalidades previstas
para ambas as partes; e compartilhamento de riscos.
As exigéncias financeiras previstas na legislacdo para
estes dois novos tipos de concessao remetem a
projetos e investimentos de maior escala.

A seguir, indicam-se as alteracoes produzidas na
legislacao que regula as PPPs (Lei n°12.766/2012):

a) ampliacdo para 5% do limite percentual de
comprometimento da receita corrente
liquida dos Estados, Distrito Federal e
Municipios com despesas de carater
continuado com parcerias publico-privadas,
para fins de concessao de garantias e
realizacdo de transferéncias voluntarias
pela Uniao;

b) como as contraprestacdes financeiras
publicas nos contratos de PPPs s6
comegavam a ocorrer com a existéncia de
pelo menos parcela fruivel do bem e os
investimentos privados implicavam em
elevados desembolsos, foi criado o “aporte
de recursos”. Esse aporte nao se confunde
com as contraprestacdes e pode ser
oferecido pelo Poder Publico para a
realizacdo de obra ou aquisicao de bens
reversiveis, desde que autorizado no edital
de licitagao, no caso de contratos novos, ou
em lei especifica, no caso de contratos
anteriores a 8 de agosto de 2012. A Lei n°
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13.043/2015 reza que as receitas dos aportes
deverao ser tributadas na proporcao em que
0s custos para a realizagao da construgao sao
realizados;

¢) ampliacdo do leque de opcdes do Fundo
Carantidor da Parceria que pode se valer
genericamente da contratacao de diferentes
instrumentos de mercado, confirmando que
0s mecanismos que eram citados
anteriormente (fianca, penhor, hipoteca,
alienacdo fiduciaria etc.) constavam de lista
meramente exemplificativa;

d) reducio dos prazos para que o Fundo
Carantidor seja acionado, que eram de 45 e
90 dias, e passaram respectivamente para 15
e 45 dias. O Fundo, entretanto, nao podera
ser acionado se houver recusa motivada da
fatura pelo Poder Piblico. O silencio de 45
dias do recebimento da fatura implica em
aceitacdo tacita, com responsabilizacao do
agente pUlblico caso coubesse a motivacao;

e) determinacio para que os estudos de
engenharia tenham detalhamento de
anteprojeto e levem em consideracdo os
valores de mercado e sistemas de custos
relacionados ao setor especifico do projeto.

A Lei n° 13.137/2015 também alterou a Lei n°
11.079/2004, estabelecendo a possibilidade de o Poder
Legislativo realizar Parcerias Piblico-Privadas.

Cabe mencionar, ainda, a Lei n°13.097/2015 que alterou
ndo sé a Lei de Concessdes (n° 8987/93) como a Lei de
PPPs (n°11.079/2004). Ela possibilitou aos garantidores
as mesmas prerrogativas concedidas aos financiadores,
ou seja, de assumir o controle societirio da
concessiondria. Alternativamente criou a figura da
administragao temporaria, sem assun¢ao do controle
acionario.

Finalmente, deve ser observado o processo que envolve
a elaboragao de uma concessao em qualquer das trés
modalidades -  comuns,  patrocinadas  ou
administrativas - aqui apresentadas. Em primeiro lugar
é preciso realizar um estudo basico que levante as reais
condigbes de operagao do sistema, do ponto de vista

material, pessoal - mobilizado e por mobilizar -,
estoque patrimonial se houver, a demanda por
recursos de seus custeios, a necessidade de novos
investimentos, as condicoes financeiras da Prefeitura,
em especial a capacidade de investimento, de
endividamento e de comprometimento de receitas
futuras, entre outras informagdes. Com base nesse
estudo se deve realizar o que vem sendo denominado
“Value for Money”, ou seja, valor por dinheiro, que é
basicamente andlise de custo beneficio e da viabilidade
econdmica, financeira e institucional da operacao.

Caso essa analise revele que se trata de sistema
razoavelmente instalado, que o problema reside nos
custos da operacdo e que os investimentos futuros
podem ser feitos progressivamente, a melhor opcao é a
de adotar a concessao comum e estabelecer metas de
investimento no tempo no contrato da concessao.

Caso se pretenda realizar investimentos novos ou de
grande vulto, para os quais o Municipio ndo disponha
dos recursos, o processo de trabalho pode ou deve se
direcionar para uma PPP, onde o investimento inicial
devera ser de responsabilidade do investidor privado,
mesmo que venha a ser total ou parcialmente
ressarcido pelo Poder Piblico ao logo do tempo. Da
mesma forma, o custeio da operacdo serd total ou
parcialmente ressarcido pelos usuarios do sistema,
caso das concessoes patrocinadas, e, no caso das
concessoes administrativas, o custeio devera ser, como
dito, de responsabilidade integral do Poder Publico.

Os proximos passos para o estabelecimento da
concessao de qualquer natureza devem se direcionar a
concluir os estudos basicos, analisar riscos, estabelecer
prioridades de investimentos e elaborar o edital de
concessao, onde devem estar claramente definidas as
responsabilidades de cada qual — setor publico e
agente privado —, os riscos e alternativas de
renegociacao de contratos e fontes de financiamentos
para os investimentos, formas de ressarcimentos e
periodos de caréncia etc. Dai segue-se a preparagdo do
edital e a realizacao do certame, para, finalmente, ser
estabelecido o contrato de concessdo, elemento
balizador do controle e monitoramento das metas
estabelecidas, inclusive no que concerne a operagao do
sistema ou proprio servico publico concedido.



No caso das concessoes administrativas e patrocinadas
—PPPs, os candidatos sdo obrigados, mesmo que nao
constituam consoércio de empresas, a criarem uma
entidade, com personalidade juridica propria,
denominada “sociedade de propésitos especificos”, que
serd a empresa responsavel pela implementacao do
contrato pelo agente privado.

As parcerias com entidades
do terceiro setor

Desde a criagao do Marco Regulatério do Terceiro Setor
(Lei n®13.019/2014), a cooperacao entre o setor piblico
e o terceiro setor, passou a ser favorecida por acordos
ao invés de contratos ou convénios, tendo em vista que
existe identificacao de objetivos entre as partes, ambas
voltadas para atividades sociais de interesse e
relevancia publica. As formas juridicas que assumem
estes acordos sdo o0s convénios (com novas
caracteristicas, ver a seguir), os contratos de gestao e os
termos de parceria.

Além do interesse convergente dos participes, essas
modalidades de acordo tém como elementos em
comum: manutencao da propriedade do Poder Publico
sobre os recursos transferidos a outra parte; vinculagao
dessa transferéncia ao cumprimento de etapas e ao
atingimento de metas por parte da entidade
executante do acordo; vedagao do estabelecimento de
taxa de administracdo e faculdade de denincia
unilateral concedida ao poder piblico.

Os convénios com o terceiro
setor - termo de colaboracao,
termo de fomento e acordos
de cooperacao

Em relagdo especificamente aos convénios, a Lei n°
13.019/2014, alterada em grande parte pela Lei n°
13.204/2015, veio trazer modificacbes bastante
significativas a este espaco de relacionamento entre o
Poder Puablico e as entidades do terceiro setor. Os
convénios, com exce¢ao dos relativos a area da sadde,
que continuam a seguir sua regulamentacdo
especifica, foram substituidos por trés novos
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instrumentos: o Termo de Colaboragao, o Termo de
Fomento e o Acordo de Cooperacdao. O Termo de
Colaboragao disciplina a parceria que se forme a partir
de iniciativa da prépria Administracao Publica. O
Termo de Fomento é utilizado quando a iniciativa da
proposta de parceria é da sociedade civil. O Acordo de
Cooperacao é utilizado quando a parceria nao envolve
transferéncia de recursos financeiros.

No espaco abrangente das entidades sem fins
lucrativos, a nova lei enquadra como Organizacoes da
Sociedade Civil (OSCs) n3o s6 as associacdes e
fundacdes, mas também as cooperativas com viés
social e as entidades religiosas que atuam no campo
social.

A exemplo do Procedimento de Manifestacao de
Interesse (PMI) utilizado para sondar o interesse do
empresariado em participar de iniciativa de parceria
pensada pela Administragao Pdblica, também aqui foi
criado o Procedimento de Manifestacdo de Interesse
Social (PMIS) para que o Poder Publico possa realizar
essa prévia sondagem, sem que, entretanto, ela seja
passo obrigatério ou condicionador da efetivacao da
parceria.

A existéncia de competicao para a escolha da futura
entidade parceira esta assegurada em termos gerais
pelo disciplinamento do chamamento publico, ainda
que existam algumas poucas hipdteses de dispensa ou
inexigibilidade.

Em relacdo a exigéncias iniciais de procedimentos mais
detalhados e burocraticos para a formalizagao das
parcerias, que inclusive geraram o retardamento de
sua entrada em vigéncia, a versao da nova lei ora
aprovada simplificou-as especialmente em relagao a
experiéncia prévia das entidades, ao detalhamento do
plano de trabalho e a formalidades da prestacao de
contas, considerando especialmente as dificuldades
operacionais de entidades de pequeno porte que
atuam junto a Municipios menores. Por outro lado,
prevaleceram as exclusdes e as sancoes a entidades que
ndo demonstrem condicoes éticas e profissionais de
administrarem recursos publicos.

A Lei n® 13.019/2014 ja estava vigorando para a Uniao,
Estados e Distrito Federal desde 23 de janeiro de 2015.
Para os Municipios, a vigéncia se deu a partir de janeiro

39




40 | IBAM - INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRACAO MUNICIPAL

de 2017

Por meio do Decreto n® 8.726, de 27/04/2016, 0 Governo
Federal regulamentou a Lei n° 13.019/2014,
introduzindo normas para sua operacionalizacao. Cabe
mencionar que os Estados também podem
regulamentar em relacdo as parcerias que pretendem
implementar.

Os contratos de gestao e as
(0

O Contrato de Cestao esta regulado pela Lei n°
9.637/98. Trata-se de modalidade especifica de acordo
entre a Administracdo Publica e entidade do terceiro
setor qualificada como Organizacdo Social — OS.
Através de legislacdo especifica, que siga os
parametros da lei federal, o Municipio pode qualificar
como OS novas entidades ou entidades que
absorveram 6rgdo da Administracdo Plblica apds sua
extinc@o. As OSs podem receber servidores publicos
pelo mecanismo de cessao. Os contratos de gestdo
podem ter como objetivos o ensino, a pesquisa
cientifica, o desenvolvimento tecnoldgico, a protecao e
preservacao do meio ambiente e a satde. Assim como
no caso do convénio, a Organizacao Social tem recursos
transferidos pelo poder publico mediante o
cumprimento de metas estipuladas no acordo.

Os termos de parceria e as
OSCIPs

O Termo de Parceria é instrumento regulado pela Lei n°
9790/99 e pelo Decreto n® 3.100 do mesmo ano. Trata-
se também de modalidade especifica de acordo entre a
Administracdo Publica e a Organizagdo da Sociedade
Civil de Interesse Publico - OSCIP.

A titulacao de OSCIP é concedida pelo Ministério da
Justica, mediante requerimento. As areas de atividades
da requerente podem ser assisténcia social, cultura,
arte, educacao, salde, assisténcia juridica gratuita,
meio ambiente, desenvolvimento  sustentavel,
producdo, comercializagdo, emprego, crédito, ética,
cidadania, direitos humanos, estudos e pesquisas
técnicas e cientificas.

Ha importantes vedacdes a essa titulagao contidas no
art. 2° da Lei n® 9790/99. Nao podem ser qualificadas
como OSCIPs: sindicatos, organizacoes religiosas,
organizagoes partidarias, entidades de beneficio
mutuo, entidades de planos de salde, instituicoes
hospitalares, escolas privadas, organizacoes crediticias,
cooperativas, organiza¢des sociais (OSs), associacoes
criadas por 6rgao publico, fundagbes publicas e
fundacdes com finalidade religiosa.

Cabe registrar que a Lei n° 13.019/2014 introduziu
algumas alteracdes na Lei n° 9790/99. As entidades
candidatas a qualificacdo de OSCIP terdao que
comprovar trés anos de funcionamento regular. Foi
admitida como area suscetivel de Termo de Parceria o
estudo e a pesquisa em tecnologia de mobilidade das
pessoas. Passa a ser possivel a participagio de
servidores publicos na composicio de Conselho ou
Diretoria de OSCIP. Ha um rol mais extenso de
documentos a serem fornecidos pela OSCIP quando da
apresentacdo de prestacao de contas.

A existéncia desse conjunto de mecanismos, seja para
relagoes entre niveis de governo, seja para captar a
colaboracdo do setor privado na prestacao de servicos
publicos, possibilita aos Prefeitos leque de alternativas
que favorece a Administracdo Municipal empenhada
na qualidade e eficacia de seus servicos.



Capitulo 4
O Prefeito Municipal®

A posicao do Prefeito

Entende-se por sistema de Coverno o conjunto de
técnicas que regem as relacdes entre os poderes
publicos. Como é sabido, o Presidencialismo é o
sistema de Coverno adotado pela Constituicio da
Republica Federativa do Brasil de 1988, sendo
atribuicao do Presidente da Republica exercer a direcao
do Poder Executivo da Unido, acumulando as fungdes
de Chefe de Estado, Chefe de Governo e Chefe da
Administracao Publica federal.

Por simetria, no Municipio, assume o Prefeito a posicao
de Chefe do Executivo, desempenhando funcoes
politicas, executivas e administrativas. Amplas sao as
suas atribuicobes e grandes, portanto, suas
responsabilidades, tanto do ponto de vista legal, como
pelo fato de que é o principal depositario da confianca
popular para a solucao dos problemas do Municipio.

Em face da consagrada autonomia politico-
administrativa do Municipio, cumpre observar que o
Prefeito Municipal nao esta subordinado a nenhuma
outra autoridade municipal, estadual ou federal,
devendo obediéncia apenas aos ditames da lei e
mandados judiciais. Pode-se dizer, entdo, que o
Prefeito é agente politico responsavel pelo ramo
executivo de uma unidade de Coverno auténoma — o
Municipio.

N3Zo obstante, destaque-se que deve o Municipio — e o
assunto esta tratado em outro capitulo deste Manual —
articular-se com o6rgdos federais e estaduais de
Coverno, para que n3ao se dupliquem e nem se
desperdicem esforcos, bem como para que possa
desempenhar eficientemente o seu papel no processo
de desenvolvimento do Pais, visto que a atual
Constituicao definiu varias matérias em que o
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Municipio pode atuar em conjunto com as demais
esferas de Governo, especialmente nos campos da
educagido, cultura, meio ambiente, habitagao,
saneamento, salide e assisténcia social. Nesse sentido,
o art. 23 da Carta Magna estabelece a competéncia
comum dos entes federados.

Funcoes politicas

Por ser conduzido ao cargo por eleicao popular, o
Prefeito torna-se o porta-voz natural dos interesses
municipais perante a Camara Municipal, demais
esferas de Governo e outros setores que possam
contribuir para o bem-estar da populagdo e o progresso
do Municipio.

O Prefeito precisa do apoio da maioria na Camara
Municipal, a fim de conseguir aprovar as leis de que
necessita para bem administrar o Municipio. Quanto
mais ousadas e inovadoras forem as iniciativas do
Prefeito na ampliacdo das atividades da Prefeitura,
através do estabelecimento de novos programas ou da
criagao de novos servicos, mais precisara o Chefe do
Executivo do concurso da Camara para a aprovacao de
seus projetos e a autoriza¢ao dos recursos necessarios a
execucao das medidas solicitadas. Uma Camara
politicamente hostil pode paralisar em grande parte a
acao do Prefeito, em tudo que nao seja rotineiro e nao
dependa, assim, da edicao de novas leis.

As vezes, o Prefeito se defrontard com a oposicio
sistematica da Camara ou de eventual maioria
irredutivel de Vereadores, mesmo nos assuntos de
interesse vital para a coletividade. Nesses casos, resta
ao Prefeito mobilizar a opinido publica a seu favor
divulgando amplamente os objetivos dos projetos de
leis que a Camara recusa aprovar, na expectativa de
que os municipes venham a influir no dnimo da
Camara e esta reconsidere a sua posicao. Nao se trata,

* Este capitulo foi revisto e atualizado por Marcus Alonso Ribeiro Neves, advogado e consultor juridico do IBAM
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evidentemente, de langar o povo contra a Cimara ou
contra aqueles Vereadores que se opdem ao Prefeito,
mas de despertar o interesse da populagdo pelas
medidas pretendidas.

Consideram-se funcoes politicas do Prefeito aquelas
inerentes ao comando do Executivo, representadas por
atos de Governo tais como: a proposicao de projetos de
lei; a sanc¢ao, promulgacao, publicacio e o veto as leis; a
convocagao extraordinaria da Cimara; o planejamento
das obras e servicos municipais; a representacdo do
Municipio; a expedicao de decretos e regulamentos.

Sobre a proposicio de projetos de leis, sancdo,
promulgacado, publicacdo e veto, ver o capitulo deste
Manual sobre Processo Legislativo.

Embora a Camara Municipal tenha periodos certos
para se reunir, o Prefeito pode convoca-la
extraordinariamente, nos intervalos dos periodos
legislativos, em casos de urgéncia e para deliberar
exclusivamente a respeito da matéria objeto da
convocagao.

O Prefeito é o representante legal do Municipio, tanto
perante a Justica, como em outros atos de carater legal
ou administrativo, nas relagdes com as demais esferas
de Governo ou no plano puramente social. Por isso, o
Prefeito tem precedéncia protocolar sobre as demais
autoridades municipais.

Quando o Municipio for parte em juizo, cabe ao
Prefeito representa-lo por meio do procurador da
Prefeitura ou de advogado contratado para a causa, se
a Prefeitura nao tiver procurador.

Manter contatos externos é funcao que decorre do
carater democratico da investidura no cargo de
Prefeito. Como lider politico, eleito pelo povo, o
Prefeito assume a responsabilidade de dialogar com a
populacao em geral, bem como com as organizacoes
comunitarias, outros grupos organizados e liderangas
locais, buscando apoio, quando necessario, e
consultando-os para conhecer suas aspiracoes e
necessidades e integra-los ao processo decisério
municipal.

Numa cidade pequena, o nimero desses contatos
talvez nao prejudique as demais atividades do Prefeito,
mas, nas maiores, é necessario organizar a estrutura da

Prefeitura de modo que o Chefe do Executivo seja
aliviado daqueles compromissos que podem ser
resolvidos por outras autoridades municipais.

Em certos casos, sera mesmo conveniente instituir
servico ou setor de relacdes publicas, nao somente para
atender as pessoas que vém procurar o Chefe do
Executivo, como para facilitar as comunicacoes da
Administracdo com o grande publico, divulgar as
realizacbes do Governo Municipal e resolver ou
encaminhar queixas e reclamacbes. Os Municipios
maiores podem ter 6rgao especializado para lidar com
as organizacoes comunitarias.

A participagao popular, a propdsito, esta tratada em
capitulo especifico desta publicagao.

Fung¢oes executivas

As funcdes executivas e administrativas do Prefeito
constituem a sua principal responsabilidade. Como
Chefe do Executivo Municipal, cabem-lhe, sobretudo,
as fungbes que caracterizam as chefias de alto nivel,
que s3o planejar, comandar, coordenar, controlar e
manter contatos externos.

Planejar consiste em formular as politicas publicas
municipais, de modo a selecionar as opg¢des possiveis
de atuacdo e determinar os objetivos, diretrizes,
programas e os meios mais adequados a realizagdo de
um trabalho. Todo Prefeito precisa ter o seu plano de
Governo se quiser bem governar e administrar o
Municipio. O planejamento das despesas de capital
para um prazo minimo de quatro anos é obrigatério e
deve constar do plano plurianual de obras e outras
aplicagbes de capital, inclusive para aquisicao de
equipamentos e material permanente e outras delas
decorrentes, bem como as relativas aos programas de
duracdo continuada.

O plano de Governo deve ser amplo e compreender
todos os aspectos da Administragdo Municipal, e ndo
apenas as obras e as demais despesas de capital.
Através do orcamento anual e da lei de diretrizes
orcamentarias, pode o Prefeito estabelecer o plano de
trabalho para cada exercicio, pois é exatamente esse
plano que o orcamento e aquela lei devem refletir.

Outro importante instrumento de planejamento é o
plano diretor, previsto no art. 182 da Constituicdo da



Republica e objeto de comentarios especificos em
outro capitulo deste livro.

Comandartem o significado de orientar, verbalmente
ou por meio de decretos, instrucoes, ordens de servico,
portarias e outros atos administrativos. O Prefeito,
como responsavel final pelo que acontece na
Administracao, dirige toda a maquina da Prefeitura,
com o auxilio da sua equipe de secretarios e dos
responsaveis pelos diversos setores.

Nao obstante, vale lembrar que o Prefeito é a
autoridade maxima na direco da Administracdo
Municipal e, por isso, detém a responsabilidade
politico-administrativa final pelos atos de sua
Administracao, tanto dos que praticou pessoalmente
como dos que foram praticados pelos seus
subordinados.

Ao Prefeito compete coordenar a agao dos diversos
6rgaos, servicos e atividades da organizacao, de modo
a evitar conflitos entre os servicos e programas, a
duplicacdo e a dispersio de esforcos. Com o
planejamento, a coordenacao se torna mais facil, pois
os objetivos, os meios e os programas ja foram
previamente definidos.

Para coordenar com eficiéncia as atividades da
Administracdo, o Prefeito deve promover reunides
frequentes com os seus principais auxiliares, a fim de
que cada um saiba o que os outros estao fazendo e
possam ser discutidos os problemas de interesse
comum. O valor dessas reunides peridédicas como
método de coordenacao é inestimavel, pois assim o
Prefeito adquire visao de conjunto, que lhe torna
possivel tomar decisdes articuladas. Os relatérios
periédicos das principais reparticoes também sao
excelentes instrumentos de coordenacao, permitindo
que se identifiquem os pontos sobre os quais deve ser
exercida a agao coordenadora. Nas grandes
organizagoes, chega-se a criar 6rgaos proprios de
coordenacdo, com suas atividades estreitamente
ligadas as de planejamento e orcamento.

A realizacao de reunides e a analise de relatdrios
peridédicos ajudam a identificar pontos sobre os quais o
Prefeito deve agir. O uso da /nternet e a construcao de
rede interna para troca de mensagens melhoram a
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comunicacao e criam condicoes para a permuta de
informacoes, facilitando a coordenacao.

Controlaré verificar o cumprimento das orientacdes e 0
alcance dos resultados desejados. Os principais
instrumentos de controle que o Prefeito pode utilizar
sao os balancetes mensais (que |he dao meios de fazer
o controle da execucdo orcamentaria); o boletim diario
da Tesouraria (que lhe permite acompanhar a entrada
e a saida de numerdrio e o comportamento da
arrecadacdo); os relatérios periédicos sobre o
andamento dos programas, obras e servicos; e a
auditoria. Esta ndo precisa ser exclusivamente contabil,
mas deve abranger a verificagdo da maneira como
estdo sendo desempenhadas as atividades da
Administracao Municipal, como estao sendo gastos os
recursos financeiros, como estdo sendo utilizados o
pessoal, o equipamento e os demais recursos
materiais.

Manter contato com atores publicos e privados tem
sido uma das funcoes atuais do Prefeito no exercicio de
sua lideranca politica e institucional, o que o leva a:

= reunir esforcos para a implementacao do
desenvolvimento local sustentavel,

= promover iniciativas diversificadas junto com
setores sociais, comunitarios e privados, além
de outros entes publicos;

= negociar conflitos de interesse, fomentar o
dialogo publico;

. mobilizar recursos, governamentais ou nao,
para concretizar projetos;

= obter colaboragdo, apoios e parcerias de
varios tipos para pOr em pratica acdes de
desenvolvimento.

Essa situagao vem se afirmando a cada dia como base
do avanco da descentralizagdo no Pais, conferindo ao
Municipio novo protagonismo no processo de
desenvolvimento sustentavel.

Func¢oes administrativas

Se for feita uma lista das atribui¢des administrativas do
Prefeito, as abaixo mencionadas constituirdo as mais
importantes, em vista da tradicdo governamental
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brasileira. Algumas delas sao desempenhadas
pessoalmente pelo Prefeito, outras sdo praticadas
pelos secretarios municipais e servidores da Prefeitura.
Em qualquer caso, repita-se, o Prefeito € o responsavel,
cabendo-lhe promover as medidas necessarias ao seu
desempenho.

Publicacao dos atos oficiais

Compete ao Prefeito fazer publicar as leis e os demais
atos oficiais, como decretos, portarias, balancetes e
quaisquer outros de interesse para os Municipios. A
publicacdo dos balancetes da receita e da despesa foi
tornada obrigatéria pela Constituicao Federal (art. 30,
I11) e consta também da Lei Complementar n®101/2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), conforme
exposto em outro capitulo. As leis e os decretos sé
entram em vigor depois de publicados, o que d4 ideia
daimportancia dessa formalidade.

A publicagao se fard no jornal oficial do Municipio.
Caso a Administragdo Municipal n3o disponha de
jornal préprio, a publicagdo podera ser feita no Diario
Oficial do Estado ou em jornal particular existente no
Municipio. Nao havendo jornal algum de normal
circulagdo na localidade, a publicagao podera ser feita
através da afixagdo em local acessivel ao publico,
previamente designado para publicagdo dos atos
oficiais. Nesta hipdtese, geralmente existem nas sedes
das Prefeituras (e das Camaras) quadros para
publicacao de tais atos.

Cabe consignar, ainda, que a Lei Complementar n°
131/2009 alterou a Lei de Responsabilidade Fiscal para
obrigar os entes publicos a publicar, pela internet,
planos, orcamentos, prestacdes de contas e outras
informacdes de carater financeiro (arts. 48 e 48-A).

Execucao das leis, decretos e
demais atos

Cabe ao Prefeito executar ou fazer executar os atos
municipais: leis, decretos, regulamentos, regimentos
ou outros atos regularmente emitidos.

E pratica recorrente em varios Municipios fazer constar
da lei norma que assina prazo para que o Prefeito edite
decreto regulamentando-a. O IBAM, alinhado ao

entendimento do E. STF (ADI 3.394), defende que, ao
marcar prazo para que o Executivo exerca funcio
regulamentar de sua atribuico, o legislador acaba por
afrontar o principio da independéncia e harmonia
entre os Poderes.

Outra questdo que suscita davida é a possibilidade de
recusa do Prefeito em cumprir lei manifestamente
inconstitucional. A jurisprudéncia e a doutrina tém
afirmado que o Prefeito pode recusar-se a cumpri-la,
desde que fundamente as razdes de recusa. A parte que
se sentir lesada, se quiser, provocara a manifestagao do
PoderJudiciario.

Imposicao de penalidades

A violacdo das leis e dos regulamentos municipais,
especialmente daqueles que disciplinam o poder de
policia do Municipio, d2 margem a que o Prefeito, ou
outra autoridade municipal a quem tal atribui¢do for
delegada, aplique as penalidades correspondentes,
sejam multas ou interdicdo de direitos (cassacdo de
licenca, embargo de obras, fechamento de
estabelecimentos etc.).

As penalidades podem resultar nio somente da
infracdo das leis e dos regulamentos, como da violagao
de clausulas de contratos, como os de fornecimento de
materiais, execucao de obras e servigcos ou permissao
para exploracdo de servicos plblicos. Quando se tratar
de violagao das leis e dos regulamentos que regem o
funcionamento dos servicos municipais, cabe também
ao Prefeito a aplicacdo das sanc¢des disciplinares aos
servidores publicos.

Requisicao de forca policial

Pouco valeriam os poderes do Prefeito para executar as
leis e os atos municipais, se ele nao pudesse dispor de
meios para obrigar os recalcitrantes a cumprir as
determinagdes legais. Para isso, pode o Prefeito
requisitar a autoridade policial competente no
Municipio a forga necessaria, mas deve ficar claro que
nao cabe ao Prefeito determinar a prisao de quem quer
que seja, a nao ser em caso de flagrante delito, em que
o Prefeito ou qualquer cidadao pode prender o infrator,
ou de desacato a sua autoridade, em que a prisao
podera ser efetuada pelo préprio Prefeito. O poder de



policia do Municipio ndo inclui o de policia judiciaria,
limitando-se ao de policia administrativa.

Sobre poder de policia, outro capitulo deste livro
contém pormenores que devem ser lidos para melhor
entendimento do assunto.

Arrecadacao e guarda da
receita

O Prefeito é responsavel pela arrecadagao municipal
especificada no orcamento e pela sua guarda. De
especial importadncia é a arrecadacgao dos tributos, que
é ato obrigatério (art.11 da Lei Complementar n°
101/2000 - LRF), n3o podendo o Prefeito deixar de
pratica-lo nem liberar qualquer contribuinte de suas
obrigacoes fiscais, sob pena de responsabilidade. O
mesmo deve ser dito em relagdao a divida ativa, cuja
cobranca se fard judicialmente, depois de tentada a via
administrativa. A tolerancia em excesso estimula o
atraso das contribuicoes e coopera para a reducao da
receita.

E recomendavel que se faca a guarda dos dinheiros
plblicos em estabelecimento bancario, onde devem
ser mantidas contas em nome da Prefeitura, de suas
autarquias ou outras reparti¢des, nunca em nome do
proprio Prefeito ou demais agentes pUblicos.

Administracao do patrimoénio

O patrim6nio municipal compreende os bens
corpbreos (moveis, imoOveis e semoventes) e
incorpéreos, pertencentes ao Municipio, que tenham
ou possam ter valor econémico, histérico, artistico,
cientifico ou cultural. Cabe ao Prefeito administrar
esses bens, zelando por sua guarda, conservacio e
protecdo. Em regra, n3o os pode alienar sem a
autorizagao da Camara, sob pena de responsabilidade.
Os atos do Prefeito que forem lesivos ao patriménio
municipal (inclusive ao patrimonio histdrico, artistico e
cultural) s3o passiveis de anulagdo, mediante acdo
popular, que pode serintentada por qualquer cidadao.

Desapropriacao

A desapropriacdao de bens por necessidade publica,
utilidade publica ou interesse social, nos termos da
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legislacdo federal que rege a matéria, é da
competéncia do Prefeito. A Cimara sé intervém para
aprovar os recursos financeiros necessarios a
desapropriacdo quando tais recursos nao constem do
orcamento. Para aprofundamento da matéria, ver
capitulo deste Manual sobre atos de império.

Despacho de peti¢oes e
expedicao de certidoes

A Constituicao Federal assegura a qualquer pessoa o
direito de peticao aos Poderes Publicos, em defesa de
direito ou contra ilegalidade ou abuso de poder (art. 5°,
XXXV, a). Se se trata de assunto administrativo, cabe
ao Prefeito despachar a peticdo ou representacao,
atendendo ou negando o pedido ou determinando
outras providéncias. Nao deve se negar a manifestar-
se, pois a sua omissio podera acarretar
responsabilidade para o Municipio e para si proprio.

A expedicdo de certidoes também é assegurada pela
Constituicao (art. 5°, XXXV, 5), para defesa de direitos
e esclarecimentos de situacdes de interesse pessoal,
podendo o interessado, se nao for atendido, impetrar
mandado de seguranca ou responsabilizar a
autoridade que nao responder no prazo legal.

Prestacao de contas

A prestacao de contas da Administracdo é exigéncia
constitucional (art. 31, §§ 1°, 2° e 3° da Constituicao),
cuja violagao pode acarretar a intervencao estadual no
Municipio (art. 35, Il). Cabe ao Prefeito prestar contas
de sua administracdo, na forma estabelecida na Lei
Organica do Municipio, na Constituicao e na legislacao
especifica em cumprimento aos principios dispostos no
art. 37 da Constituicao.

Além disso, o Prefeito tem a obrigacdo de apresentar,
até 30 dias ap6s o encerramento de cada bimestre,
relatério resumido da execucdo orgamentaria,
conforme determina o art. 165, § 3°, da Constituicdo
Federal.

Delegacao de autoridade

O fato de caber ao Prefeito a responsabilidade pela
gestao do Municipio nao quer dizer que ele deva
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centralizar na sua pessoa todas as decisoes
administrativas, como infelizmente é a regra, até
mesmo em Prefeituras de grande porte.

Os servicos e as atividades administrativas municipais
devem estar organizados de tal forma que o Prefeito
delegue ao maximo suas atribuicoes administrativas
de rotina, a fim de melhor dedicar-se ao seu papel de
lider politico e aquelas atividades que, por
constituirem a esséncia de suas funcbes executivas,
nao devem deixar de ser exercidas em toda sua
plenitude, nem podem ser sempre delegadas.

A delegacio de autoridade tem n3o sé a vantagem de
permitir que o Prefeito se concentre nas suas funcoes
de maior relevo, como ainda a de tornar mais rapido o
funcionamento da maquina administrativa. A
descentralizacdo administrativa é considerada uma
das técnicas mais importantes para se alcancar a
eficiéncia da Administracdo, sendo indispensavel nas
organizacoes de maior porte.

A burocracia estéril prospera nas Administracoes
excessivamente centralizadas, pois os chefes
intermediarios nada deliberam, encaminhando todos
0s processos e todos os assuntos a decisao superior, até
chegar a autoridade maxima, o Prefeito, que entao
decide, geralmente sem conhecimento dos fatos,
assinando “em cruz’, como se diz coloquialmente. O
servidor que conhece de perto a situagao nao da
solucdo ao caso, quando deveria ser justamente o
contrario. As chefias ficam sem prestigio, pois ndo lhes
cabe sendo informar ou opinar. Acumulam-se
despachos meramente interlocutérios ou informativos,
que nada resolvem, engrossando o0s processos,
emperrando a Administracao e submetendo as partes a
delongas e prejuizos que provocam no cidadao
verdadeiro horror a Administracdo e a sua nefasta
burocracia.

Ademais, esse sistema estimula o surgimento da
corrupcao, em razdo do grande nimero de
intermediarios entre a parte e a autoridade que profere
a decisao final, sendo maiores as oportunidades para
servidores inescrupulosos criarem dificuldades para
vender facilidades.

Delegar, entretanto, nao é facil como pode parecer.
Quatro condicoes, pelo menos, sao necessarias para

que o Prefeito possa descentralizar a Administracao. A
primeira condi¢do é a vontade efetiva de delegar e a
aceitacdo, por parte dos subordinados, da
responsabilidade de decidir, que resulta da delegacao
de autoridade. O Prefeito que acha que somente
poderd administrar se tomar conhecimento de tudo
quanto se passa na rotina administrativa, e que sua
palavra tera de ser dada em todos os processos, ndo
esta preparado para delegar.

A segunda condicdo é que haja agentes publicos
competentes que merecam a confianca do Prefeito
para receber a delegacio da sua autoridade. As vezes,
os funcionarios sao tecnicamente mais competentes do
que o Prefeito para decidir as questdes, mas ou o
Prefeito ndo conhece as qualificagdes de seus
subordinados, ou n3o confia na lealdade deles, ou,
simplesmente, nao deseja delegar, por ser de indole
centralizadora.

A terceira condicdo é a existéncia de organizacdo
administrativa preparada para a delegacdo. A estrutura
administrativa da Prefeitura deve estar definida em lei
e nos regimentos, prevendo a existéncia de chefias com
responsabilidades préprias e evitando que todos os
servidores se entendam diretamente com o Chefe do
Executivo. Os regimentos internos devem especificar
ndo apenas as atribuicdes dos 6rgaos, mas definir as
responsabilidades de decisao dos chefes e
encarregados de servico, situando o poder de decisao
no nivel hierarquico mais baixo possivel, em face da
natureza do assunto e da capacidade do servidor.

Em quarto e dltimo lugar, é preciso que, embora
delegando, o Prefeito ndo perca o controle final da
situacdo. Por meio das técnicas de controle antes
enunciadas (relatérios periddicos e especiais, inspecao,
auditoria, reunides), o Chefe do Executivo pode
manter-se informado da maneira como estao sendo
cumpridas suas ordens e exercida a autoridade que
delegou aos subordinados. A delegacdo exige o
controle, porque a responsabilidade final permanece
sempre com quem delega. Vale observar que a
autoridade delegante pode, sempre que achar
conveniente, revogar a delegacdo e chamar a si a
decisdo em qualquer matéria.



Atribuicoes delegadas

Embora n3o seja comum na tradicdo politico-
administrativa brasileira, a delegacao de atribuicoes ao
Municipio pelas esferas superiores de Governo pode
ocorrer.

Nesses casos, o Prefeito age de conformidade com a
autoridade federal ou estadual, porque nio se trata de
matéria de competéncia do Municipio, sendo, pois,
responsavel perante essas autoridades. Constituem
esses 0s (inicos casos em que o Prefeito se condiciona a
tais autoridades, pois, como ja foi dito, como agente
politico e representante do Municipio, ente federado
auténomo, o Prefeito s6 deve obediéncia a lei.

Responsabilidades do
Prefeito

A Constituicao se refere a quatro medidas a que podem
recorrer os cidadaos contra atos irregulares da
Administracao Publica. A acdo popular confere a
qualquer cidadio o direito de propor agao “que vise
anular ato lesivo ao patriménio plblico ou de entidade
de que o Estado participe, a moralidade administrativa,
ao meio ambiente e ao patrimonio historico e cultural,
ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de
custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia” (art. 5°,
LXXI11).

O mandado de injungao se concedera “sempre que a
falta de norma regulamentadora torne inviavel o
exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e
acidadania” (art. 5°, LXXI).

A terceira medida consta do dispositivo que determina
que “as contas dos Municipios ficardo, durante sessenta
dias, anualmente, a disposicdo de qualquer
contribuinte, para exame e apreciacdo, o qual podera
questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei” (art.
31,§3°).

O mandado de seguranca coletivo é destinado a
proteger direito liquido e certo, e pode ser impetrado
por partido politico com representacao no Congresso
Nacional ou por organizacio sindical, entidade de
classe ou associacdo legalmente constituida e em
funcionamento ha pelo menos um ano, em defesa dos
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interesses de seus membros ou associados (art. 5°,
LXX).

O Prefeito serd julgado pelo Tribunal de Justica do
Estado, conforme preceitua o art. 29, X, da Constituicdo
Federal, pela pratica de crimes de responsabilidade,
crimes funcionais, crimes por abuso de autoridade e
crimes comuns e especiais.

Os crimes de responsabilidade sdo aqueles definidos
no art. 29-A, §§ 1° e 2°, da Constituicao Federal e no
Decreto-lei n® 201/67, constituindo ilicitos penais onde
0 autor serd sempre o Prefeito ou seu substituto,
diversos dos crimes funcionais, que sao passiveis de ser
cometidos pelos agentes plblicos. Os crimes funcionais
estao previstos no Codigo Penal, em seus arts. 312 a 326
e 359-A a 359-H, estes introduzidos pela Lei n°
10.028/2000, a fim de prever infragdes aos dispositivos
da LRF. O Prefeito pode incorrer ainda em improbidade
administrativa na forma da Lei n® 8.429/92 e na pratica
dos crimes por abuso de autoridade, definidos na Lei n°
13.869/2019, e demais crimes previstos no Cédigo Penal
e em leis especiais.

Além das infracdes penais, o Prefeito pode ser punido
com a perda do mandato, pela pratica de infracoes
politico-administrativas definidas na lei orgénica
municipal ou em lei especial, cujo processo de
julgamento compete exclusivamente a Camara
Municipal. Vale destacar que parte da doutrina
sustenta a aplicacdo do Decreto-lei n° 201/67, quando a
legislacdo municipal n3o definir as praticas
configuradoras das infragbes politico-administrativas.

Por fim, comente-se sobre a importincia da
responsabilidade do Prefeito Municipal no trato dos
recursos publicos, realcada com a edicdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que veio integrar a eficacia,
entre outros, dos arts.163 e 169 da Constituicao Federal,
e estabelecer normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestao fiscal.

A LRF faz parte de um conjunto de medidas que visam
promover o equilibrio orgamentario e financeiro dos
entes federados, estimulando a reducdo do déficit
publico e a estabilizacao da divida publica.

A leitura do capitulo que versa sobre controle da
Administracdo complementard as informagdes aqui
contidas.
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Outras consideracoes

O Prefeito toma posse em 1° de janeiro do ano
subsequente ao da eleicdo, em sessdo da Camara
Municipal ou, se esta n3o estiver reunida, perante o
Juiz de Direito da Comarca, prestando o compromisso
de defender e cumprir a Constituicdo, observar as leis,
desempenhar com honra e lealdade as suas funcoes,
promover o bem-estar de seu povo e trabalhar pelo
progresso do Municipio. Se, decorrido o prazo fixado
para a posse, o Prefeito, salvo motivo de forca maior,
ndo tiver assumido o mandato, este serd declarado
vago pela Camara.

Substituira o Prefeito, no caso de impedimento, e
suceder-lhe-4, no de vaga, o Vice-Prefeito. Em caso de
impedimento do Prefeito e do Vice-Prefeito ou
vacincia dos respectivos mandatos, assumird o
Presidente da Camara.

Sem licenca da Camara dos Vereadores, sob pena de
perda do mandato, o Prefeito nao pode ausentar-se do
Municipio por prazo superior ao permitido em lei, nem
se afastar da funcao.

O servidor publico federal, estadual ou municipal, da
administracdo direta ou indireta, investido no
mandato de Prefeito, serd afastado de seu cargo,
emprego ou funcao, sendo-lhe facultado optar pela sua
remuneragao. Neste caso, seu tempo de servigo serd
contado para todos os efeitos legais, exceto para
promocgao por merecimento (art. 38 da CF).

O subsidio do Prefeito e do Vice-Prefeito sera fixado
por lei de iniciativa da Cdmara, conforme dispde a
Constituicao (art. 29, V). Sua revisdo dar-se-a por lei
especifica, de iniciativa da Camara, assegurada a
revisdo anual na mesma data da revisio dos
vencimentos dos servidores municipais, sem distin¢ao
de findices. Esse subsidio nio podera exceder ao
subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do
Supremo Tribunal Federal (art. 37, XI). O art. 8° da
Emenda Constitucional n® 41/03 determina que até a
edicao da lei descrita no art. 37, X, serd aplicado o valor
da maior remuneracio atribuida por lei a Ministro do
Supremo Tribunal Federal.

O Prefeito tera direito a férias e a 13° subsidio somente
se a Lei Orgénica assim o estabelecer, fazendo jus,

inclusive, ao terco constitucional, conforme decidido
pelo E. STF sob a sistematica de repercussao geral —
Tema 484.

Sao condicoes necessarias a eleicao para o mandato de
Prefeito: a nacionalidade brasileira, o pleno exercicio
dos direitos politicos, o alistamento e o domicilio
eleitoral no Municipio, a filiacdo partidaria e a idade
minima de 21anos.



Capitulo 5
A Camara Municipal*

Introducao

O Poder Legislativo, inicialmente denominado
Parlamento, teve origem na Inglaterra. Formou-se
durante a ldade Média, quando representantes da
nobreza e do povo procuravam limitar a autoridade
absoluta do poder central do rei. Gradativamente, o
poder real foi esvaziando-se, enquanto um novo
passava a ganhar evidéncia. Era o Parlamento. Muito
contribuiu para isso o conceito de que a soberania
reside no povo, que a exprime através da lei. Nao
podendo vota-la diretamente, a comunidade elege
representantes, os parlamentares, que atuam em seu
nome.

No ambito municipal, o Poder Legislativo é exercido
pela Cimara, com harmonia e independéncia em
relacdo ao Poder Executivo (CF, art. 2°).

A Camara é composta por Vereadores eleitos
diretamente pelos municipes para uma legislatura de
quatro anos. Para o desempenho de suas atribuicoes
de legislar, fiscalizar, julgar e administrar seus servigos,
funciona em periodos legislativos anuais e em sessoes
plenarias sucessivas.

Como 6rgao colegiado, a Camara delibera pelo
Plenario, administra-se pela Mesa e representa-se pelo
Presidente. No exercicio de suas atribuicdes, o Plenario
vota leis e demais atos normativos previstos na lei
orgdnica local; a Mesa executa as deliberagoes do
Plenario e expede os atos de administracdo de seu
pessoal e dos servicos internos da Cimara; e o
Presidente representa e dirige a Cimara, praticando os
atos de conducao de seus trabalhos e o relacionamento
externo com outros o6rgdos e autoridades,
especialmente com o Prefeito, praticando, ainda, os
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atos especificos da promulgacdo de leis, decretos
legislativos e resolucbes da Mesa.

Fungoes

A Camara Municipal possui quatro funcgbes basicas,
dentre as quais prepondera a legislativa, que consiste
na elaboragao de normas genéricas e abstratas —as leis
— sobre matérias de competéncia exclusiva do
Municipio. A esse respeito, a Constituicao Federal (art.
30) assegura aos Municipios plena competéncia para:

. legislar sobre assuntos de interesse local;

=  suplementar a legislacdo federal e estadual,
no que couber;

= decretar e arrecadar tributos de sua
competéncia, bem como aplicar as suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de
prestar contas e publicar balancetes nos
prazos fixados em lei;

. criar, organizar e suprimir distritos, observada
alegislacao estadual;

. organizar e prestar, diretamente ou sob
regime de concessao ou permissao, os
servicos plblicos de interesse local;

. manter, com a cooperacdo técnica e
financeira da Uniao e do Estado, servicos de
atendimento a satide da populagao;

= promover, no que couber, o adequado
ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do  uso,
parcelamento e ocupacao do solo urbano;

= promover a protecao do patrimonio histérico-
cultural local, observadas a legislagao e a acao

* Este capitulo foi revisto e atualizado por Fabienne Oberlaender Gonini Novais, advogada e assessora juridica do IBAM
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fiscalizadora federal e estadual.

A segunda funcao da Camara é a fiscalizatéria (CF, art.
31), que tem por objetivo o exercicio do controle da
Administracao local, principalmente quanto a
execucao orcamentaria e ao julgamento das contas
apresentadas pelo Prefeito. Note-se que o controle
externo da Camara Municipal é exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas do Estado ou do Conselho ou
Tribunal de Contas dos Municipios, onde houver (CF,
art.31,§1°).

A terceira fun¢do da Camara € a julgadora, que ocorre
nas hipdteses em que é necessario julgar o Prefeito, o
Vice-Prefeito e os préprios Vereadores, quando tais
agentes politicos cometem infracdes politico-
administrativas (Decreto-lei n°®201/67, art. 4°, capui).

A quarta fungao da Camara é a administrativa (CF, art.
51, I11), que se restringe a organizacao de seus assuntos
internos (/interna corporis), ou seja, a estruturacao de
seu quadro de pessoal, a direcio de seus servicos
auxiliares e a elaboracao de seu Regimento Interno.

Atribuicoes

As leis organicas municipais descrevem o elenco de
atribuicdes da Camara, adotando, de maneira geral, o
mesmo tratamento dado pelas Constituicoes Federal e
Estaduais para o Congresso Nacional e Assembleias
Legislativas.

Assim, compete a Camara, com a san¢ao do Prefeito,
legislar sobre todas as matérias de competéncia do
Municipio, notadamente:

. tributos de sua competéncia (impostos, taxas
e contribuicoes);

= concessdo de isencdes ou de outros beneficios
fiscais, moratéria e remissdo de dividas
fiscais;

=  aplicacdo de suas rendas;

= orcamento anual, plano plurianual e
diretrizes orcamentarias;

= operagOes de crédito;

=  dividapdblica;

=  suplementacdo da legislacido federal e
estadual, no que couber;

Ll criacdo, organizacdo e supressao de distritos,
observada a legislagao estadual;

= planos e programas de desenvolvimento
integrado;
. concessao de subvencoes e auxilios;

= criacio de cargos publicos e fixacao dos
respectivos vencimentos;

= regime juridico dos servidores municipais;

= planos e programas de desenvolvimento do
Municipio;

Ll concessao para exploracio de servicos
publicos;

] alienacdo, concessdo, arrendamento ou
doacao de bens;

. policia administrativa;

=  transferéncia temporaria ou definitiva da
sede do Municipio;

= ordenamento, parcelamento e ocupacido do
solo urbano;

= protecao do patrimonio histérico-cultural do
Municipio, observadas a legislacdo e a acdo
fiscalizadora federal e estadual;

= denominagao e alteracao de préprios, vias e
logradouros publicos.

Por seu turno, é da competéncia exclusiva da Camara,
dentre outras:

= fixar a remuneracdo do Prefeito, do Vice-
Prefeito, dos Secretarios Municipais e dos
Vereadores, para cada legislatura (CF, arts. 29
e 29-A);

. autorizar o Prefeito Municipal a ausentar-se
do Municipio, na forma da lei local (CF, art. 49,
)

=  julgar as contas anuais do Municipio (CF, art.
31,81%;



= dispor sobre sua organizacdo interna (CF, art.
51,1V);

. sustar os atos normativos do Poder Executivo
que exorbitem do poder regulamentar ou dos
limites de delegacao legislativa (CF, art. 49,
V);

= dispor sobre a transformacao ou extin¢ao dos
cargos, empregos ou fun¢des de seus servigos
e fixacdo da respectiva remuneracao,
observados os pardmetros estabelecidos nas
leis de diretrizes orcamentarias (CF, art. 48,
X).

Importa assinalar que os atos de exclusiva competéncia
da Camara nao sao submetidos, sob hipétese alguma,
ao crivo do Prefeito (sancdo ou veto).

Composicao

A Constituicdo Federal dotou o Municipio de
autonomia politica para constituir seu Governo através
de pleito direto e simultaneo realizado em todo pais,
no qual s3o escolhidos os Vereadores, em
procedimento semelhante aquele adotado para o
Prefeito e Vice-Prefeito.

Dito isso, convém esclarecer os pardmetros em que
deve ser exercida a competéncia municipal para fixar o
nimero de Vereadores que integram a Camara
Municipal, tendo em conta as mudancas
constitucionais e jurisprudenciais na matéria. Em sua
redacdo original, o art. 29, inciso IV, da Constituicdo,
que dispunha sobre os nimeros maximo e minimo de
Vereadores, indicava um esquema bdasico que nao
definia com precisdao a quantidade de Edis que
deveriam compor as Camaras Municipais, visto que se
referia a apenas trés faixas populacionais. Dessa forma,
pela literalidade do Texto Constitucional, um
Municipio de 5 mil habitantes poderia ter o mesmo
nimero de Vereadores de um Municipio de 1 milhdo de
habitantes.

Apbs algumas decisdes do STF, que deram nova
interpretacdo ao dispositivo constitucional pertinente,
o Congresso Nacional promulgou a Emenda
Constitucional n° 58/2009 que determinou pardmetros
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precisos. A emenda conferiu nova redagao ao art. 29,
IV,daCF.

E de se observar que, apesar de o dispositivo em
questao se referir expressamente apenas aos limites
maximos, o principio da proporcionalidade aplicado a
representacdo parlamentar coibe ndo apenas o
excesso, mas também a mingua. Desse modo, embora
nao expresso no Texto Constitucional, deve o niimero
minimo de Vereadores fixado na Lei Organica do
Municipio corresponder ao quantitativo maximo da
faixa populacional anterior.

Regimento Interno

O Regimento Interno é a mola mestra da organizacio
da Camara, constituindo o instrumento delineador das
atribuicdes dos 6rgaos do Poder Legislativo. E o
regulamento da Camara; ndo é lei. Nele sdo
contempladas as fungoes legislativas, administrativas,
julgadoras e fiscalizadoras da Cimara Municipal.

O Regimento Interno deve ser editado mediante
resolucdo, conforme dispuser a Lei Organica local. Sua
modificacdo também se faz por esse processo. De
qualquer modo dependerd, sempre, da aprovagio do
Plenario.

Trata-se, portanto, de ato normativo de exclusiva
competéncia da Cimara, nao podendo, sob hipotese
alguma, sofrer interferéncia, quer seja do Estado, quer
seja do proprio Prefeito. Tendo em vista o grande valor
juridico contido no Regimento Interno, deve o
Vereador conhecé-lo integralmente, pois o seu
cumprimento é condicdo primordial para o bom
atendimento dos trabalhos da Casa.

Como ato normativo politico-administrativo de efeitos
internos, o Regimento Interno sé é obrigatdrio para os
membros da Cimara Municipal, no desempenho das
funcdes que lhes sdo proprias. Nao tem efeito externo
para os municipes, nem deve conter disposicoes a eles
enderecadas.

Como ato regulamentar, o Regimento nao pode criar,
modificar ou suprimir direitos e obrigacdes, constantes
da Constituicdo ou das leis, em especial da Lei Orgéanica
do Municipio. Sua missao é disciplinar o procedimento
legislativo e os trabalhos dos Vereadores, da Mesa e da
Presidéncia, bem como o das comissdes (permanentes
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ou especiais) que se constituirem para determinado
fim. No seu bojo cabem todas as disposicoes
normativas da atividade interna da Camara, desde que
nao invadam a area da lei. A fungao do Regimento
Interno, pois, nao é compor o 6rgao legislativo do
Municipio; é reger-lhe os trabalhos. Toda disposicao
que escapar desse ambito deve ser evitada no
Regimento, porinvalida.

De um modo geral, cabe ao Regimento Interno os
seguintes topicos:

= da Camara Municipal (funcoes, sede e
instalacao);

= dos 6rgaos da Camara Municipal (Mesa da
Camara, funcoes da Mesa e suas
modificacbes, competéncia da  Mesa,
atribuicoes especificas dos membros da mesa,
Plendrio, comissoes, finalidades das
comissoes e suas modalidades, formacao das
comissoes e suas modificacoes,
funcionamento das comissdes permanentes e
suas competéncias);

= dos Vereadores (exercicio da vereanca,
interrupcao e suspensao do exercicio da
vereanca e das vagas, lideranca parlamentar,
incompatibilidades e impedimentos, fixagao
dos subsidios);

. das proposicoes e da sua tramitacao
(modalidades de proposicao e de sua forma,
proposicoes em espécie, apresentacido e
retirada da proposicdo e tramitacdo das
proposicoes);

= das sessdes da Camara (sessdes em geral:
ordinarias, extraordinarias e solenes);

= das discussoes e deliberacoes (discussoes,
disciplina dos debates e deliberagoes);

. da  elaboragio legislativa e  dos
procedimentos de controle (elaboracio
legislativa especial, orcamentos, codificagoes,
procedimento de controle, julgamento das
contas, convocacdo de  autoridades
municipais);

Ll do Regimento Interno e da ordem regimental
(questoes de ordem e precedentes,
divulgacdo do Regimento e de suas
alteracoes);

= da gestao dos servicos internos da Camara.

Por ocasiao da elaboragdo do Regimento Interno, a
Edilidade deve cuidar de observar determinados
preceitos constitucionais, como os que se seguem:

= a sessao legislativa nao serd interrompida
sem a aprovacdo do projeto de lei de
diretrizes orcamentarias;

= na constituicio da Mesa e de cada comissao é
assegurada, tanto quanto possivel, a
representacao proporcional dos partidos ou
blocos parlamentares que participem da
Casa;

= salvo disposicdo contraria contida na
Constituicao Federal, as deliberacdes da
Camara serao tomadas por maioria dos votos,
que serao proferidos de modo aberto,
presente a maioria de seus membros.

Cabe salientar que as Emendas Constitucionais
promulgadas nos Gltimos anos trouxeram alteragoes
que se refletem no Regimento Interno, que deve,
portanto, ser constantemente revisto para adequar-se
aos ditames do Texto Constitucional em vigor.

Registre-se, também, a subordinacao hierarquica do
Regimento Interno a Lei Orgénica, de modo que, em
caso de sobreposicao de disciplinas entre tais normas,
prevalece aquela estatuida pela Lei Orgédnica do
Municipio.

Vereadores

O termo ‘vereador’ provém do verbo verear, isto €,
pessoa que vereia, zelando pelo bem-estar e sossego
dos municipes. Vereadores s3o agentes politicos
investidos de mandato legislativo local, para
legislatura de quatro anos, pelo sistema partidario e de
representagdo proporcional, através do voto direto e
secreto. Como agentes politicos, ndo estdo sujeitos ao
regime estatutdrio, nem se ligam ao Municipio por
relacoes de emprego, s6 sendo considerados
funcionarios piblicos para efeito criminal, por expressa



equiparacdo do art. 327 do Codigo Penal brasileiro.
Perante a Cidmara, respondem pelas condutas
definidas na Lei Organica Municipal (infracbes ético-
parlamentares), sancionadas com a perda do mandato.

Estao os Vereadores sujeitos, ainda, a observancia da
Lei de Improbidade Administrativa, que dispde sobre
as sancoes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de
enriquecimento ilicito no exercicio de mandato (Lei n°
8.429/92).

Atribuicoes

As atribuicoes dos Vereadores sdo
predominantemente legislativas, embora também
exercam funcbes de controle e fiscalizagdo de
determinados atos do Executivo, de julgamento de
infracdes politico-administrativas do Prefeito e de seus
pares, e pratiquem atos meramente administrativos
nos assuntos de economia interna da Camara, quando
investidos em cargos da Mesa ou em funcoes
transitérias de administragao da Casa.

Sendo muitos os aspectos em que as necessidades da
comunidade reclamam por solugdes, variadissima é a
atividade parlamentar, a ser materializada em
disposicoes normativas (leis), em deliberacoes
administrativas (decretos legislativos, resolucoes e
outros atos), em audiéncias piblicas com a sociedade
local, em sugestdes ao Executivo (indicacdes), bem
como sobre todo e qualquer assunto da competéncia
local.

No sistema municipal brasileiro, ao Vereador n3o cabe
administrar diretamente os interesses e bens do
Municipio, mas de forma indireta, votando leis e
demais proposicoes, ou apontando providéncias e
fatos ao Prefeito, através de indicacdes, para a solucao
administrativa conveniente. Tratando-se de interesse
local, ndo ha limitacdo a acdo do Vereador, desde que
atue por intermédio da Cimara e na forma regimental.

Quanto as atividades executivas do Municipio, o
Vereador esta impedido de realiza-las ou de participar
de sua realizagdo, porque, como membro do
Legislativo local, ndo pode interferir diretamente em
assuntos administrativos da alcada privativa do
Prefeito.
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Foi dito que a atribuicdo principal do Vereador consiste
na apresentacdo de projetos de atos normativos a
Camara, com a consequente participacdo na sua
discussdo e votacao. Como membro do Poder
Legislativo local, tem o direito de participar de todos os
seus trabalhos e sessdes, de votar e ser votado para os
cargos da Mesa e de integrar comissoes, na forma
regimental, sem o que ndo poderd desempenhar
plenamente a representacao popular de que esta
investido. Ha casos, porém, em que, por consideragoes
de ordem moral ou de interesse particular nos assuntos
em discussao, devera abster-se de intervir e de votar
nas deliberagoes, justificando-se perante o Plenario.

A participacao efetiva nos trabalhos da Camara tem
para o Vereador carater diplice de direito-dever. E
direito individual personalissimo resultante de sua
investidura no mandato, mas é, também, dever publico
para com a coletividade que o elegeu como
representante e que, por isso mesmo, o quer atuante
em defesa dos interesses coletivos. Na Cimara, o
Vereador tem liberdade individual de acdo, mas, fora
da Camara, nao dispdoe dessa faculdade, nem a
representa, nem pode tomar iniciativas ou medidas
(administrativas ou judiciais) em nome da Casa, fora da
forma regimental. Mesmo quanto as informacoes
sobre negdcios municipais, ndo é admissivel que o
Vereador as solicite, em carater individual, ao Prefeito
ou a qualquer outra autoridade, devendo fazé-lo,
sempre que o desejar, por intermédio da Camara, a
quem submetera previamente o pedido.

Remuneracao

A Constituicdo da Republica confere a Cimara
competéncia para fixar a remuneragdo de seus
Vereadores para a legislatura seguinte, através de lei
(CF, arts. 29 e 29-A). Essa remuneragao esta vinculada
aos limites e critérios fixados na Constituicao Federal e
aos parametros previstos na Lei Organica, cabendo ao
legislador local fixa-la, considerando a capacidade de
arrecadacdo de seu Municipio.

A exigéncia de que a remuneracdo seja fixada de uma
legislatura para a outra tem por finalidade evitar que
os Vereadores beneficiem a si préprios, o que violaria a
impessoalidade que devem guardar no exercicio de
suas fungbes. Por conta disso, a jurisprudéncia vem
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afirmando o entendimento de que ndo s6 deve a
fixacao ocorrer na legislatura anterior, como deve ser
feita antes dos resultados das elei¢des.

Por ser agente politico e detentor de mandato eletivo,
o Vereador é remunerado através de subsidio pago em
parcela Gnica (CF, art. 39, § 4°), observados os seguintes
balizamentos:

. anterioridade da fixacdo, ou seja, de uma
legislatura para a outra, observados os limites
maximos estabelecidos (CF, art. 29, VI);

= pardmetros populacionais (CF, arts. 29, VI e
29-A);

= total da despesa com a remuneracao dos
Vereadores ndo superior ao montante de 5%
(cinco por cento) da receita do Municipio (CF,
art. 29, VII);

= impossibilidade de exceder a 70% (setenta
por cento) da receita em folha de pagamento
da Camara, incluido o gasto com o subsidio
dos Vereadores (CF, art. 29-A, §1°);

= limite de gasto total com pessoal de 6% (seis
por cento) da receita corrente liquida do
Municipio (LRF, art. 20, lll, ‘@’);

. impossibilidade de exceder o subsidio mensal
pago ao Prefeito (CF, art. 37, XI).

Impedimentos e
incompatibilidades

Impedimentos e incompatibilidades sdo restricoes
impostas ao exercicio do mandato de Vereador. Arigor,
s3o vedagoes ao exercicio de determinadas praticas e
atos (administrativos e juridicos).

Aos Vereadores aplicam-se, no que couber, as
proibicoes e incompatibilidades prescritas na
Constituicao Federal para os membros do Congresso
Nacional e na Constituicdo do Estado, para os
Deputados Estaduais, devendo figurar expressamente
na Lei Organica do Municipio (CF, art. 29, IX).

E de lembrar que as questdes relativas a impedimentos
ou incompatibilidades, bem como as concernentes a
posse e exercicio de mandato, deverao ser

solucionadas pela prépria Cimara Municipal, segundo
previsao na Lei Organica, e s6 serdo revistas pela Justica
Comum (e ndo pela Eleitoral), provocada por quem de
direito.

Prerrogativas

Os Vereadores sao inviolaveis no exercicio da Vereanca,
por suas opinides, palavras e votos, na circunscri¢ao do
Municipio (CF, art. 29, VIII). O Texto Constitucional
assegura ao parlamentar liberdade e independéncia no
exercicio de seu mandato, porém essa garantia limita-
se a circunscricado de seu Municipio, pois se ele
manifestar sua opinido fora de seu territorio, ainda que
em funcio de representacdo da Camara, podera ser

processado por essa manifestacao.

Por se tratar de garantia politica e privilégio processual,
matérias de competéncia privativa da Unido (CF, art.
22, 1), nao podem as leis organicas municipais legislar
sobre o assunto. A Unica prerrogativa que os
Vereadores tém em processo penal é a prisao especial
(CPP, art. 295, Il, com a redacdo modificada pela Lei
federal n°® 3.181/57). Essa prerrogativa, obviamente, s6
produz efeitos durante o processo criminal, visto que,
apos o transito em julgado da sentenca condenatéria, o
cumprimento da pena serd em prisio comum para
todo e qualquer condenado.

De acordo com o art. 29, VIII, da CF, é garantida a
“inviolabilidade dos Vereadores por suas opinides,
palavras e votos no exercicio do mandato e na
circunscricdo  do  Municipio”  (excluindo-se  a
responsabilidade penal e a civil), ou seja, a imunidade
material ou inviolabilidade parlamentar.

Desse modo, recebe o Vereador protecio no
desempenho do mandato e no dmbito do territério
municipal, por suas opinides, palavras e votos, a qual se
limita ao trancamento da acdo penal relativa aos
crimes contra a honra, que compreendem a caltnia,
difamacao e injiria (arts. 138, 139 e 140 do Decreto-Lei
n°. 2.848/1940, Cédigo Penal - CP).

N3o fazjus, contudo, a imunidade formal, que autoriza
a suspensdo da acao e do processo penal pelo
cometimento de outros ilicitos penais. Nao é outra a
posicdo do Egrégio Supremo Tribunal Federal - STF:



A Constituicao da Republica, ao dispor sobre o
estatuto politico-juridico dos Vereadores,
atribuiu-lhes a prerrogativa da imunidade
parlamentar em sentido material,
assegurando a esses legisladores locais a
garantia indisponivel da inviolabilidade, ‘por
suas opinides, palavras e votos, no exercicio
do mandato e na circunscricio do Municipio’
(CF, art. 29, VIII). Essa garantia constitucional
qualifica-se como condicdo e instrumento de
independéncia do Poder Legislativo local, eis
que projeta, no plano do direito penal, um
circulo de protecao destinado a tutelar a
atuacdo  institucional dos = membros
integrantes da Cimara Municipal. A protecao
constitucional inscrita no art. 29, VIII, da Carta
Politica estende-se - observados os limites da
circunscricao territorial do Municipio - aos
atos do Vereador praticados ratione officii,
qualquer que tenha sido o local de sua
manifestacao (dentro ou fora do recinto da
Camara Municipal). Os Vereadores - embora
beneficiados pela garantia constitucional da
inviolabilidade - nao dispoem da prerrogativa
concorrente a imunidade parlamentar em
sentido formal, razao pela qual podem sofrer
persecucao penal, por delitos outros (que nao
sejam crimes contra a honra),
independentemente de prévia licenca da

Camara Municipal a que se acham
organicamente vinculados. Doutrina.
Jurisprudéncia (STF).

Vale ressaltar que a inimputabilidade penal do
Vereador pela pratica dos delitos assinalados deve
estar relacionada com a exteriorizacao da sua posicao
quanto aos assuntos de interesse local, ocorrendo, em
regra, no momento em que exerce quaisquer das
funcbes inerentes ao mandato parlamentar, quais
sejam, representacdo, fiscalizagdo e deliberacao de
matérias. Portanto, nao se restringe somente as
questoes do exercicio do mandato em sentido estrito,
mas apresenta correlagio com todos os temas
relevantes e de importdncia para a vida dos municipes
levados ao Plenario ou ndo.

A imunidade material dos Vereadores alcanga também
o campo da responsabilidade civil, obstando a sua
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responsabilizacdo pela pratica de ilicito civil decorrente
de opinides, palavras e votos proferidos no exercicio do
mandato e na circunscricio do Municipio. Trata-se,
assim, de consequéncia légica da garantia
constitucional, representando vedagao objetiva a
imputacao de pratica de ato ilicito e, por conseguinte,
da correspondente responsabilizacao (art. 186 c/c art.
927 do Cédigo Civil).

O fato de o Vereador ser beneficiado pela imunidade
material nao significa que sua conduta nao podera ser
apenada na esfera politica, se, evidentemente, puder
ser tipificada como infracdo politico-administrativa ou
falta ético-parlamentar. Trata-se, assim, de aplicacao
do principio da independéncia das instancias.

Neste sentido, se o Vereador cometer infragdo politico-
administrativa ou falta ético-parlamentar, podera
sofrer processo politico e ser punido, nos termos do
Cédigo de Etica e Decoro Parlamentar da Camara
Municipal.

Perda do mandato

O Vereador pode perder o mandato, no decurso da
legislatura, em virtude de:

= ato punitivo, que pode advir da propria
Camara, nos casos de conduta incompativel
com o cargo, ou de falta ético-parlamentar
que autorize a sua exclusdo da Cimara. Pode
provir, também, de ordem oriunda da Justica,
nos casos de condenacdo por crime funcional
que acarrete a aplicacdo da pena acesséria de
perda ou inabilitacdo para qualquer funcao
publica;

= extingao, que, como simples ato declaratério
do perecimento do mandato, nos casos
expressos em lei, serd sempre da alcada do
Presidente da Mesa.

Sobre este aspecto, cumpre rememorar que, com a
promulgacdo da Emenda Constitucional n® 76/2013, o
voto secreto no Congresso Nacional para as votagoes
envolvendo perda de mandato de parlamentares e
apreciacdo de vetos do Poder Executivo foi extinto,
passando a ser aberto, alterando, desta forma, a
redacdo dos arts. 55, § 2° e 66, § 4° da Constituicdo
Federal.
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Neste particular, aplicando-se o principio da simetria, a
votacao devera ser aberta também em ambito
municipal, razao pela qual sugere-se que as Camaras
Municipais adequem a redagao de seus Regimentos
Internos e Leis Orgédnicas Municipais ao novo
regramento constitucional supracitado.

Tanto a perda como a extingago do mandato de
Vereador deverdo ter a sua previsao, o seu processo de
julgamento e o seu procedimento estabelecidos na Lei
Organica.

Infidelidade partidaria

E de amplo conhecimento a pratica disseminada na
cultura politica brasileira que tolerava a mudanca de
filiacdo partidaria por parlamentares sem que tal
medida importasse em prejuizo ao exercicio do
mandato. A questdo, todavia, sofreu importante
revolugdo apds manifestacao do Tribunal Superior
Eleitoral - TSE, na Consulta n° 1.398, formulada pelo
entdo Partido da Frente Liberal (atualmente,
Democratas).

Apesar de a discussao sobre o tema ser antiga, até
entio prevalecia o entendimento de que o mandato
parlamentar constituia direito personalissimo a ser
unicamente exercido pelo candidato eleito. Em razao
disso, era possivel a mudanca de legenda partidaria, no
curso do mandato (ou da supléncia, caso especifico da
consulta), sem que tal medida importasse em prejuizo
ao exercicio parlamentar, tal como vinha ocorrendo,
generalizadamente, nas Casas Legislativas de todos os
niveis federativos do pais.

A partir da referida Consulta n° 1.398/2007, o TSE
passou a sustentar o entendimento de que os
mandatos obtidos nas eleicdes, pelo sistema
proporcional (deputados estaduais, federais e
vereadores), pertencem aos partidos politicos ou as
coligagoes, e nio aos candidatos eleitos. Considerou-
se, portanto, ser “condicdo constitucional de
elegibilidade a filiagao partidaria, posta para indicar ao
eleitor o vinculo politico e ideolégico dos candidatos” e
que “os partidos e coligagdes tém o direito de preservar
a vaga obtida pelo sistema proporcional, quando
houver pedido de cancelamento de filiacio ou de
transferéncia do candidato eleito por um outro partido

para outra legenda” (trecho do voto exarado pelo Min.
Cesar Asfor Rocha).

Sustenta aquela Corte Eleitoral, ainda, que, nos planos
politico e pratico, o vinculo de um candidato a legenda
pela qual se registra e disputa uma eleicao é o mais
forte, se ndo o Unico, elemento de sua identidade
politica, podendo-se afirmar que o candidato ndo
existe fora do partido politico e nenhuma candidatura
é possivel fora de uma bandeira partidaria. Isso
porque, em nome da moralidade (CF, art. 37, capud,
repudia-se o uso de qualquer prerrogativa que favoreca
o interesse particular, admitido com severas restricoes.
Do contrario, ndo teria explicagao o computo dos votos
para a agremiacao partidaria nos casos mencionados
no Cddigo Eleitoral (art. 175, § 4° c/c art. 176). Se os
sufragios pertencem a agremiacdo politica, inevitavel
que os mandatos também lhe pertencam.

Podem haver, todavia, hipéteses em que mudanca
partidaria, pelo candidato a cargo proporcional eleito,
nao venha importar perda de seu mandato, como, por
exemplo, quando a migragao decorrer da alteracao do
ideario partidario ou for fruto de perseguicao odiosa.
Também é possivel a aplicacdo do instituto do
arrependimento eficaz, nas hipoteses em que o
parlamentar desistir de sua mudanca partidaria e
retornar ao partido politico de origem. Sao, portanto,
varios os temperamentos ao tema.

Ainda de acordo com o TSE, o partido politico tem o
prazo de trinta dias para formular pedido, escrito e
fundamentado, de perda do mandato por infidelidade.
Em caso de omissao, qualquer pessoa que tenha
interesse juridico ou o Ministério Plblico Eleitoral
poderdo fazé-lo, subsidiariamente, nos trinta dias
subsequentes (art. 1°, § 2° da Resolucdo n® 22.610/2007
do TSE). O processo e julgamento desse pedido serao
processados pelo respectivo Tribunal Regional Eleitoral
— TRE, no caso de Estados e Municipios, observado o
rito ali positivado (arts. 3° a0 9° da mesma resolucao do
TSE).

Proferida a decisao que ratifique a perda do mandato,
o TRE cientificara o Presidente da Casa Politica para
que este declare a extingdo do mandato do
parlamentar infiel, nos termos fixados no Texto
Constitucional (art. 55, V e seu § 3°) e na Resolucao n°



22.610/2007 do TSE (art. 10), empossando o suplente
nos dez dias subsequentes.

Mais recentemente, o STF, no julgamento dos
Mandados de Seguranca n° 30260/R] e 30272/R], em
que suplentes de deputados federais dos estados do
Rio de Janeiro e de Minas Cerais reivindicavam a
precedéncia na ocupacdo de vagas deixadas por
titulares de seus partidos, que assumiram cargos de
secretarias de Estado, decidiu que a supléncia do cargo
vago seja devida a coligacdo e nao ao partido. Com
efeito, se o quociente eleitoral para o preenchimento
de vagas é definido em func¢ao da coligacao, a mesma
regra deve ser seguida para a sucessao dos suplentes,
porque estes formam a Unica lista de votagao que em
ordem decrescente representa a vontade do eleitorado.

A matéria atualmente encontra disciplina no paragrafo
Gnico do art. 22-A da Lei n°® 9.096/95 (dispde sobre
partidos politicos), com redacao dada pela Lei n°
13.165/2015:

“Art. 22-A. Perderd o mandato o detentor de
cargo eletivo que se desfiliar, sem justa causa,
do partido pelo qual foi eleito.

Paragrafo tnico. Consideram-se justa causa
para a desfiliacao partidaria somente as
seguintes hipoteses:

| - mudanca substancial ou desvio reiterado
do programa partidario;

Il - grave discriminagdo politica pessoal; e

Il - mudanca de partido efetuada durante o
periodo de trinta dias que antecede o prazo
de filiagao exigido em lei para concorrer a
eleicdo, majoritaria ou proporcional, ao
término do mandato vigente”.

Pedidos de informacao

Com o propésito de consagrar o principio da
transparéncia nos atos e contratos da Administracao
Piblica, a Constituicao da RepUblica conferiu ao Poder
Legislativo a prerrogativa de fiscalizar as acoes
governamentais do Executivo e, para viabilizar o
exercicio dessa missao, estabeleceu a possibilidade da
solicitacdo de informacoes.
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Na esfera municipal, é a lei organica o diploma habil
para prever e disciplinar a funcdo fiscalizadora do
Legislativo local (CF, art. 29, XI). Nao obstante, ha de se
observar que as func¢bes de fiscalizacdo e controle
conferidas ao Legislativo devem ser desenvolvidas com
a observancia do principio da harmonia e
independéncia entre os Poderes (CF, art. 2°).

Sendo assim, pode-se depreender que deve o Executivo
franquear, de modo organizado, o acesso dos
Vereadores a todos os registros da Prefeitura que
contenham elementos por eles solicitados, na forma
regimental. Nao esta o Executivo municipal obrigado a
fornecer, por escrito, nimero imenso de informacoes,
por constituir-se em auténtica subserviéncia de um
Poder a outro, em evidente desalinho a independéncia
entre os Poderes.

A seguir, s3o elencados alguns requisitos que, a rigor,
devem ser observados no pedido de informagdes
encaminhado pelo Legislativo ao Chefe do Executivo:

= ser formulado por qualquer Vereador e
aprovado pelo Plenario da Camara;

. estar fundamentado na existéncia de

interesse publico;

= trazer a especificacdo do que se pretende
obter, sendo inconcebiveis os pedidos
formulados de forma genérica;

" nao ser excessivo, atendo-se aos elementos
estritamente indispensaveis a sua solucao.

Tais exigéncias devem estar expressas no Regimento
Interno, necessaria e rigorosamente observadas pelo
Vereador solicitante da informacao.

Comissoes permanentes e
especiais

Comissoes sao 6rgdos técnicos da Camara Municipal
constituidas de pelo menos trés membros, em carater
permanente ou transitorio. Destinam-se a elaborar
estudos e a emitir pareceres especializados, bem como
realizar investigacOes ou representar a Cimara. Na sua
constituicdo, deve ser observada, também, a
proporcionalidade na representacao dos partidos ou
blocos politicos.
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As comissOes permanentes ou legislativas sao aquelas
que se destinam a estudar as proposicoes e os assuntos
distribuidos ao seu exame, manifestando sobre eles
sua opinido para orientacdo do Plenario da Camara por
meio de pareceres especificos.

O Regimento Interno cria as comissoes técnicas
adequadas a Camara, mas algumas sao essenciais e
indispensaveis. Entre tais, destacam-se as seguintes,
cujas denominagdes podem variar de Municipio para
Municipio, de acordo com a conveniéncia e
necessidade:

= Comissao de Constituicdo, Legislacdo, Justica
e Redacao, que se destina a opinar sobre o
aspecto constitucional, legal e regimental das
proposicoes, bem como analisa-las quanto ao
contelido gramatical, de modo a adequa-las
ao bom vernaculo;

. Comissdao de Financas, Orcamento e
Fiscalizacdo Financeira, a qual compete,
notadamente, opinar sobre proposicoes
referentes a matéria tributaria, abertura de
créditos, divida plblica e outras que, de forma
direta ou indireta, alterem a despesa ou a
receita municipal;

. Comissao de Servicos Publicos, que tem por
objetivo examinar as proposicoes referentes a
educagao, salde, contratos em geral, obras
pliblicas, pessoal e outras matérias
relacionadas a prestacdo de servigos pelo
Municipio.

As comissdes denominadas especiais s3o aquelas que
se destinam a elaboracao e a apreciacao de estudos de
questdes municipais, bem como a tomada de posicao
da Camara em outros assuntos de reconhecida
relevincia. Tais comissdes tém carater transitorio e
geralmente sao de trés espécies:

. Comissao de Estudo;
. Comissao de Inquérito;
- Comissao de Representacao.

As Comissoes de Estudo sdo formadas visando a
elaboracdao mais apurada de matérias submetidas a
Camara, como projetos de leis que demandem

pesquisa técnica ou adocdo de mecanismos préprios
incompativeis com a rotina legislativa normalmente
utilizada na Camara.

As Comissdes de Inquérito tém poderes de
investigacdo préprios das autoridades judiciais, além
de outros previstos no Regimento Interno Cameral, e
sao criadas mediante requerimento de um terco dos
membros da Casa, para apuragdo de fatos
determinados, por prazo certo. Suas conclusoes, de
acordo com o caso, serao encaminhadas ao Ministério
Publico para que este promova a responsabilidade civil
ou criminal dos infratores (CF, art. 58, § 3°).

As Comissoes de Representacao, por sua vez, tém por
finalidade representar a Edilidade em atos externos, de
carater social, bem como durante o periodo de recesso
da Camara, e sua composicao reproduzird, quanto
possivel, a proporcionalidade da representaciao
partidaria. Para atuar durante o recesso, a comissao é
eleita pela Casa na dltima sessao ordinaria do periodo
legislativo, com atribuicdes definidas no Regimento
Interno.

Com apoio na Constituicio da Republica, compete,
ainda, as comissoes, em razao das matérias de suas
competéncias:

= discutir e votar projetos de leis em que se
dispense, na forma regimental, a
competéncia do Plenario (ali prevista a
interposicao de recurso de um percentual dos
Vereadores para a apreciacdo da matéria em
Plenario);

= iniciaros projetos de leis;

= realizar audiéncias piblicas com entidades ou
pessoas da sociedade civil;

. convocar Secretarios Municipais e outras
autoridades do Municipio para prestar
informacdes sobre assuntos inerentes a suas
atribuicoes;

= acompanhar junto ao Governo os atos de
regulamentacao, velando por sua completa
adequacao;

= receber peticdes, reclamacoes,
representacbes ou queixas de qualquer



pessoa contra atos ou omissdes das
autoridades ou entidades publicas;

= acompanhar junto ao Governo a elaboragao
da proposta orcamentaria, bem como a sua
posterior execucao;

= solicitar depoimentos de autoridades ou
cidad3os;

= apreciar programas de obras e planos
municipais de desenvolvimento e sobre eles
emitir parecer.

Comissoes Especiais de
Inquérito

Como dito, as Comissdes Especiais de Inquérito (CEI)
podem ser instituidas pela Camara Municipal,
integrada por Vereadores em exercicio, para apurar
fato determinado e em prazo certo, de interesse da
Administracao local.

Essas investigacoes tanto podem destinar-se a apurar
irregularidades do Legislativo como do Executivo, na
Administracdo direta ou indireta, e, conforme a
irregularidade apurada, ou sera punida pela prépria
Camara, através da perda do mandato, ou pela Justica,
quando se tratar de crimes de responsabilidade ou
funcional, ou, ainda, através de indeniza¢ao a Fazenda
municipal. Em qualquer caso, porém, as conclusdes do
inquérito terao valor meramente informativo perante
o o6rgdo ou autoridade competente para a
responsabilizacao do infrator.

A Comissdo de Inquérito tem amplo poder
investigatério no ambito municipal, podendo fazer
inspecoes, levantamentos contabeis e verificagdes em
6rgaos da Prefeitura ou da prépria Camara, bem como
em qualquer entidade descentralizada do Municipio,
desde que tais exames se realizem na propria
reparticao, sem a retirada de seus livros e documentos,
os quais podem ser copiados por seus membros ou
auxiliares.

As conclusdes da comissao devem, se for o caso, ser
encaminhadas ao Ministério Piblico para que este
promova a responsabilizacao dos infratores.
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Sessoes

O termo ‘sessao’ pode ser empregado para definir dois
tipos de reunido: a ‘sessio legislativa’ e a ‘sessdo da
Camara’.

Sessdo legislativa é o periodo anual de reunido da
Camara Municipal. Cada legislatura é composta de
quatro sessdes legislativas. As sessOes legislativas
dividem-se em periodos legislativos, cujas datas de
inicio e de término sao geralmente fixadas pela Lei

Organica.

Em dmbito federal, o Congresso Nacional retne-se,
anualmente, de 15 de fevereiro a 30 de junho e de 1° de
agosto a 15 de dezembro. Em dmbito municipal, pode a
lei orgdnica estabelecer os segmentos de distribuicdo
desses dois periodos legislativos de acordo com as
peculiaridades e interesses locais.

As reunides marcadas para as datas acima
mencionadas serao transferidas para o primeiro dia (til
subsequente, quando recairem em sdbados, domingos
ou feriados.

Além disso, em decorréncia de mandamento
constitucional, a sessdo legislativa n3o serd
interrompida sem que seja aprovado pela Camara
Municipal o projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarios,
o qual tem como objetivo justamente definir as metas
que o Governo deverd cumprir com a execucdo do
programa de trabalho determinado pelo planejamento
local.

Por sua vez, Sessdo da Camara (ou do Plenario) é a
reunido dos Vereadores em exercicio, no recinto do
Plenario da Camara, em nimero e forma regimental,
para realizar as atividades de sua pauta. Tais sessoes
podem ser classificadas em trés tipos:

. sessoes ordindrias: sdo as que se realizam
para as deliberagdes e trabalhos de rotina, em
dias, horas e local prefixados em resolugado ou
no préprio Regimento Interno;

. sessdes extraordindrias: s3o as que se
realizam em carater excepcional, para
deliberacdes sobre matéria urgente, ou para
posses, recepcdes ou homenagens de carater
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civico e social, por isso denominadas sessoes
solenes;

= sessoes solenes: sao as convocadas para
homenagens ou comemoracdes civicas, em
qualquer recinto e com qualquer nimero,
pois nelas nada se delibera.

Com excecao das sessoes solenes, nas demais o
comparecimento do Vereador é obrigatério, e por suas
faltas podera perder o mandato, se assim dispuser a lei
organica local.

Recesso parlamentar

O recesso parlamentar ocorre quando ha paralisacao
momentdnea dos trabalhos legislativos, entre uma e
outra sessdo legislativa (16 de dezembro a 14 de
fevereiro, por exemplo), bem como entre o primeiro e o
segundo periodos legislativos (1° a 31 de julho). Pode
também ocorrer durante o ano, em razao de pequenas
paralisagcdes dos trabalhos legislativos, como, por
exemplo, durante os festejos carnavalescos e a Semana
Santa, dentre outros.

No periodo de recesso nio funcionam o Plenério e as
comissoes, salvo as de inquérito ou as especiais, se
assim dispuser o Regimento Interno, haja vista o prazo
a que estdao submetidas para a conclusdo de seus
trabalhos. Entretanto, n3o significa dizer que a Camara
estara totalmente fechada, pois a sua estrutura
administrativa funcionard normalmente, apenas com
ritmo de trabalho reduzido. Da mesma forma, as
atividades da Mesa Diretora n3ao poderdo ser
totalmente interrompidas.

Controle externo

O Prefeito deve prestar contas de sua gestao a Camara,
conforme determina a Constituicao Federal em seu art.
31. Esse assunto é objeto de capitulo especifico da
presente publicacdo, a ser consultado para
aprofundamento.



Capitulo 6
Processo Legislativo*

Conceito

Processo legislativo é o conjunto de normas a serem
seguidas pelo Legislativo e pelo Executivo na formacio
das leis. Essa definicao pode ser melhor entendida pela
reproducao dos conceitos emitidos por alguns
especialistas. Para os citados, processo legislativo é:

“... 0 conjunto de atos processuais que regula
a elaboragao dessas normas juridicas — sua
criacao, modificacdo ou revogacio”

(Joaquim Castro Aguiar e Marcos Flavio R.
Concalves. O Municipio e o processo
legis/ativo. Rio de Janeiro: IBAM, 2008, p. 71).

Ouentao:

“.. 0 conjunto de atos (iniciativa, emenda,
votagao, sancao, veto) realizados pelos 6rgaos
legislativos visando a formaciao das leis
constitucionais, complementares e
ordinarias, resolucoes e decretos legislativos”
(José Afonso da Silva. Curso de direito
constitucional positivo. Sao Paulo: Malheiros,

1993, p. 458).

Os principios gerais do processo legislativo encontram-
se na Constituicao Federal e aplicam-se aos Estados e
Municipios. Entretanto, cabe adaptar as normas
constitucionais para essas esferas de Governo, o que,
no caso do Municipio, constitui matéria de sua Lei
Orgaénica, juntamente com o Regimento Interno da
Camara Municipal. Deve ser examinada, ainda, a Lei
Complementar n° 95, de 26/02/98, alterada pela Lei
Complementar n°® 107, de 25/04/01, que dispde sobre a
elaboracao, redacao, alteracdo e consolidagao das leis,
embora ndo se aplique integralmente ao Municipio.

Neste capitulo, interessa apenas o estudo dos
principios e normas de formacao da lei municipal.
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Iniciativa das leis

Ainiciativa é o ato pelo qual se propde ao Legislativo a
criacao de uma lei. Em sendo manifestacio de vontade,
emanada de autoridade competente, deve ser sempre
ato escrito. O instrumento da iniciativa é o préprio
projeto a ser submetido a apreciagao do Plenario.

A iniciativa pode ser geral e reservada. A primeira é a
regra, da qual esta tiltima é a excecdo.

Iniciativa geral e reservada

A iniciativa é geral quando, concorrentemente, o
Prefeito, qualquer Vereador, qualquer Comissdao da
Camara ou os cidadaos podem submeter ao Legislativo
determinado projeto. Serd reservada, se da
competéncia privativa do Prefeito, ou se apenas os
membros da Cimara puderem exercé-la.

Pelo disposto na Constituicao Federal (art. 61, §1°, 1), é
da competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo
ainiciativa das leis que disponham sobre:

] criagdo de cargos, fungbes ou empregos
publicos na administragdo direta e autarquica
ou aumento de sua remuneracao;

= servidores pUblicos, seu regime juridico,
provimento de cargos, estabilidade e
aposentadoria;

=  criagdo, estruturagdo e atribuicbes das
entidades e 6rgaos da Administragao.

Nas trés hipoteses mencionadas, a iniciativa das leis é
privativa do Prefeito, posto que se trata de principio
constitucional decorrente do principio da separacdo
dos Poderes (CF, art. 2°, como ja decidiu
reiteradamente o Supremo Tribunal Federal (vide ADIn
872-2-RS, Rel. Min. Sepdlveda Pertence - DJU de

* Este capitulo foi revisto e atualizado por Marcos Flavio R. Gongalves, advogado e consultor do IBAM.
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06.08.93, p. 14.092; ADIn n®1.353-0 - Rel. Min. Mauricio
Corréa - DJU de 22.11.97, secao |, p. 38.759; Peticdo n°
1.623-1 - DJU de 14.12.98, secao I-E, p. 24, entre outras
decisoes). Ha ainda a reserva dada ao Executivo pelo
art. 165 da Carta Magna, segundo o qual as leis
orcamentarias sao de sua iniciativa privativa.

Para o Legislativo, a Constituicao reservou a
competéncia para propor projetos de leis fixando os
subsidios do Prefeito, do Vice-Prefeito, dos Secretarios
Municipais e dos Vereadores, conforme estabelece a
Emenda Constitucional n® 19, observadas ainda as
Emendas Constitucionais n® 25/00 e n° 58/09. Ja a
criacdo, transformacdo e extincdo dos cargos,
empregos ou funcdes da Camara, serdo objeto de
resolucao, nao se submetendo, portanto, a sangao ou
veto do Prefeito.

A fixacao da remuneracio desses cargos, empregos e
funcoes, por outro lado, se faz por lei de iniciativa do
proprio  Legislativo, por forca da Emenda
Constitucional n°® 19/98, cabendo ao Prefeito a sancao
ou o veto.

Outros projetos podem ser iniciados tanto pelo
Prefeito, quanto por qualquer Vereador ou Comissao
da Cimara ou ainda pela populagao, neste caso
observados certos requisitos. Trata-se, assim, de
iniciativa geral.

Iniciativa vinculada

Os projetos de leis do plano plurianual, das diretrizes
orcamentdrias e do orcamento anual serdo enviados
pelo Prefeito Municipal & Cimara nos termos da Lei
Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal). No que respeita a prazos para o envio dos trés
projetos, devem ser obedecidos os previstos na Lei
Organica do Municipio. Neste caso, esta-se diante de
iniciativa vinculada e a0 mesmo tempo privativa.

Iniciativa popular

A Constituicao de 1988 admite a iniciativa de projetos
de lei por parte da populagdo que sejam de interesse
especifico do Municipio, da cidade ou de bairros, pela
manifestacao de, pelo menos, cinco por cento do
eleitorado (art. 29, XIlI). Eo que se chama de iniciativa
popular, porque é o préprio povo que oferece a Cimara

o projeto, visando a sua transformacao em lei.

N3Zo pode ser de iniciativa popular matéria de iniciativa
privativa do Prefeito, nem aquelas reservadas a
Camara.

Anteprojeto e projeto

O anteprojeto é o estudo preliminar que se faz para a
elaboracdo do projeto. E, portanto, o esboco do
projeto.

Antes de dar-se forma a projeto de lei, convém estudar
as normas a serem formuladas, de sorte que se atenda
ao objetivo visado. Esse estudo inicial, que servira de
base ao projeto, constitui o anteprojeto.

O anteprojeto ndo € ainda o projeto, embora possa ter,
ou tenha de fato, a forma deste. Qualquer pessoa pode
ser encarregada de elaborar um anteprojeto. Nao se
inicia com isso o processo legislativo, que é
desencadeado com a apresentacdo do projeto por
alguém que tenha competéncia para fazé-lo, conforme
viu-se no estudo da iniciativa.

O projeto de lei é a proposta escrita e articulada de um
texto, submetido a apreciagdo da Ciamara, para
discussdo, votacdo e, se for o caso, conversao em lei. A
apresentacdo do projeto a Camara desencadeia o
processo legislativo e s6 podera ser feita por quem

tenha competéncia para a iniciativa.

Controle da tramitacao

A tramitacao dos projetos de leis e de outros atos deve
pautar-se conforme as normas constitucionais, legais e
regimentais pertinentes a questao.

O controle inicial deve merecer a atencao de todos
quanto a competéncia da Cidmara para tratar da
matéria que é objeto da proposicao. De inicio, deve-se
observar que a Camara s6 pode deliberar sobre
assuntos de competéncia municipal e, nessa faixa,
somente deve atuar no circulo que lhe foi reservado.
Deste modo, a Presidéncia da Mesa deve deixar de
receber qualquer proposicao que verse sobre assuntos
alheios a competéncia da Camara (por ndo ser matéria
ou da competéncia do Municipio ou da competéncia do
préprio Poder Legislativo). O Regimento Interno deve
cuidar disso, ditando ao Presidente da Casa o



comportamento a adotar ou o caminho a seguir.

Outra hipotese de vicio da proposicao é o da
incompeténcia do seu autor. Se o titular de iniciativa e
apresentacao do projeto o detém de modo privativo,
nao deve ser tolerada a usurpagao dessa competéncia
por outrem.

Alguns Regimentos Internos especificam outras
hipéteses em que a Presidéncia deixara de receber a
proposicao, como aquela que delega ao Poder
Executivo atribuicdes privativas da Camara. Outros
6rgaos que controlam a tramitacao das proposicoes
sao as Comissdes. A Comissao de Justica e Redacao, ou
equivalente, fard exame e emitird parecer sobre a
legalidade e constitucionalidade do projeto. Essa
Comissao observa, portanto, se o projeto se coaduna
ou se choca com normas juridicas superiores.

As Comissdes Técnicas permanentes, ou as Especiais
que se formem, examinam os detalhes técnicos e o
interesse publico das proposicoes que lhes sao
distribuidas.

Urgéncia

O Prefeito podera solicitar urgéncia para apreciacao de
projetos de sua iniciativa. Se, neste caso, a Cimara nao
se manifestar sobre a proposicdo no prazo
determinado na LOM, ela serd incluida na ordem do
dia, sobrestando-se a deliberacdo quanto aos demais
assuntos, para que se ultime a votacao. Desse modo, as
deliberagdes ficam suspensas, até que se delibere sobre
o0 projeto em regime de urgéncia.

A Lei Orgéanica do Municipio pode determinar prazo
menor do que 45 dias para manifestagdo da Camara
sobre tais projetos de urgéncia. Convém salientar,
todavia, que esses prazos nao correm nos periodos de
recesso do Legislativo nem se aplicam aos projetos de
codigo. Parte-se do pressuposto de que os projetos
codificados exigem estudos mais acurados, maior
cuidado no seu exame e ndo devem ficar sujeitos a
prazos de apreciagao.

Codificag¢do é o nome dado a elaboragdo sistematizada
dos diversos principios e normas pertinentes a
determinada matéria, em certo ramo do Direito, como
os relativos ao Cdédigo de Obras, Codigo Tributario,
Cédigo de Posturas, Estatuto dos Servidores etc. O
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Executivo n3o pode solicitar prazo para apreciacdo
desses projetos.

Medidas provisodrias

A Constituicao prevé o uso da medida provisoria, que
veio substituir—em termos — o decreto-lei editado pelo
Presidente da RepUblica. Importante registrar que tais
medidas foram vistas como reservadas ao Chefe do
Executivo federal.

Em 2002, porém, o Supremo Tribunal Federal — STF,
julgando a Acao Direta de Inconstitucionalidade n°
425-5, entendeu que os Estados podem adotar a
medida proviséria no seu processo legislativo, desde
que prevista na respectiva Constituicao.

Nesse passo, pode também o Municipio expedir
medidas provisorias desde que a Lei Organica contenha
previsao nesse sentido. As hipéteses de edi¢do deverao
ser as mesmas indicadas na Constituicao Federal, ou
seja, desde que haja relevancia e urgéncia, descabendo
o seu uso indiscriminado.

Quorum

Numa definicdo simples, quorum é o nimero de
individuos presentes numa assembleia, necessario
para o seu funcionamento ou votagdo. Na Ciamara
Municipal ocorre a exigéncia de qudrum, o que vale
dizer que existe nimero minimo de Vereadores que
deve estar presente para que o funcionamento ou a
votacdo seja valida.

Note-se que ha um qudérum para funcionar e outro
para votar. Salvo disposicao em contrario da
Constituicao, as deliberacoes da Camara serao
tomadas por maioria de votos, presente a maioria de
seus membros (CF, art. 47).

Maioria

Existem varios tipos de maioria, como se demonstrara
aseguir:

Maioria simples — é representada pelo maior niimero
de votos dos Vereadores presentes a sessao. Por isso,
diz-se também ser esta uma forma de maioria
ocasional ou relativa, porque é extraida do niimero de
Vereadores que se encontram no Plenario; nao é,
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portanto, prefixada. Se estiverem presentes seis
Vereadores, a maioria simples serd de quatro; se sao
nove Vereadores presentes, a maioria simples sera de
cinco. Assim, a maioria simples varia de acordo com o
nimero de Vereadores presentes a sessao.

Maioria absoluta — corresponde ao nimero inteiro
imediatamente superior 3 metade do numero de
Vereadores que compdem a Camara. Muitas vezes é
dada como sendo a “metade mais um”. Essa afirmacao
seria valida se o nimero de Vereadores fosse sempre
par. Sendo impar, nao é exata e a primeira definicao é
mais correta. A maioria absoluta esta, por conseguinte,
ligada a composicao da Camara, mais do que a
presenca. Se uma Camara possui 11 Vereadores, sua
maioria absoluta sera invariavelmente seis, quer
apenas seis Vereadores tenham comparecido a
reuniao, quer todos os 11. A maioria absoluta é fixa, nao
varia.

Maioria de z/3 — outra forma de maioria, também
fixada em razao ao nimero de Vereadores que
compoem a Camara. Significa a opiniao de quase a
totalidade dos Vereadores, perto da unanimidade. Em
uma Camara composta de 15 Vereadores, a maioria de
2/3 serd sempre igual a 10, ou seja, sao necessarios os
votos desse nimero minimo de Vereadores para que a
matéria seja aprovada.

Como se viu, a maioria absoluta e a maioria de 2/3 sdo
calculadas em relacdo ao nimero total de Vereadores
daCamara.

Emendas

Emenda é a “proposta de direito novo como
modificacdo do direito novo ja proposto” (segundo a
definicdo de Manoel Concalves Ferreira Filho). A
emenda é “uma correcao formulada a dispositivo de
uma proposicao” (Joaquim Castro Aguiar). Propor uma
emenda é, portanto, propor modificagdo ao projeto em
tramitacgao.

O poder de emendar é reservado apenas a Camara.
Somente os Vereadores, conjunta ou isoladamente,
inclusive a Mesa e as Comissoes, possuem a faculdade
de apresentar emenda.

Deve-se observar, todavia, que o Vereador nao tem o
poder de emendar a proposta de lei, mas apenas o

direito de propor emenda. O poder de emendar, ou
seja, de aprovar o proposto, € do Plenario da Camarae,
em alguns casos, de suas Comissoes.

O Prefeito nao pode propor emendas. A afirmacao de
que essa possibilidade é reservada a Camara significa
também dizer que o Prefeito ndo pode alterar nem os
seus projetos.

Pode, entretanto, ocorrer a hipétese de o Prefeito,
depois de ter enviado mensagem contendo projeto de
lei, sentir a necessidade de introduzir acréscimos na
sua proposicao inicial. Nesse caso, deve fazer uma
mensagem aditiva, encaminhada ao Presidente da
Camara, justificando a medida. Pelo seu préprio nome
— mensagem aditiva —, percebe-se que sé pode haver
acréscimo de dispositivos a proposicao inicial, nao
podendo ocorrer supressio ou substituicao de
dispositivos. Assim, para realmente modificar o
projeto, o Prefeito tera de retira-lo e reapresenta-lo, ja
contendo, entdo, a reformulacdo pretendida. Quanto
aos projetos que ndo sao de sua iniciativa, o Prefeito
nao tem sequer a prerrogativa de enviar mensagem
aditiva.

Ja se pode concluir que o poder de emendar nao
acompanha o poder de iniciativa. O Prefeito tem
competéncia reservada para iniciativa de certos
projetos de lei, como se viu antes, e nao detém o poder
de emendar tais projetos, mas tem t3ao-somente a
faculdade de enviar mensagens aditivas. Pode, no
entanto, propor emendas a LOM, assim como a
populacdo também pode, sempre nas condicoes
demarcadas pela propria LOM.

E da competéncia privativa do Prefeito a iniciativa de
leis que disponham, por exemplo, sobre criacdo de
cargos, fungdes ou empregos na Prefeitura e
autarquias municipais. Entao, se a Cimara nao pode
iniciar o projeto, podera emenda-lo?

Muito se discutiu, outrora, essa questao. A
Constituicao, todavia, n3ao proibe emendas aos
projetos de iniciativa privativa do Executivo, desde que
ndo haja aumento da despesa prevista (art. 63, I),
ressalvada a hipdtese a seguir.

As emendas ao projeto de lei do orcamento anual e aos
projetos que o modifiquem somente podem ser
aprovadas caso (CF, art. 166, § 3°):



“] - sejam compativeis com o plano plurianual
e com a lei de diretrizes orcamentarias;

Il - indiquem os recursos necessarios,
admitidos apenas os provenientes de
anulacdo de despesa, estando excluidas as
emendas que incidam sobre:

a) dotagGes para pessoal e seus encargos;
b) servico da divida;

Il - sejam relacionadas:

a) com a correcdo de erros ou omissdes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de

lei”.
As emendas ao projeto de lei de diretrizes
orcamentarias nao poderao ser aprovadas quando
incompativeis com o plano plurianual.

Como se vé, pouquissimas sao as restricoes a emendas.
Se o projeto for de iniciativa privativa do Prefeito, ndo
pode haver emenda que aumente a despesa prevista,
porém pode haver emenda que a diminua, ressalvadas
as hipoteses das leis orcamentarias. As emendas serao
aceitas somente se estiverem dentro das limitagdes
mencionadas. Se o projeto nao comporta emendas que
resultem em aumento de despesa, emenda nesse
sentido ndo serd aceita.

No processo legislativo, existem regras basicas que
devem ser atendidas para que a Camara Municipal,
através do seu Plenario, possa deliberar validamente.
Todas as regras sobre gquérum, votagao, prazo etc. sao
muito importantes. A Lei Orgdnica do Municipio
especifica, de acordo com as condigdes locais, os
detalhes dessas questoes.

Rejeicao ou aprovacao do
projeto

Submetido o projeto a deliberacdo da Camara, esta
podera aprova-lo ou rejeita-lo. O projeto de lei ndo ha
de ser necessariamente aprovado. Se o Plenario da
Camara nao concorda com os termos da proposicao,
sobretudo quanto a assuntos que ndo possam ser
objeto de emendas, podera votar em contrario a sua
aprovacao, deixando de transformar o projeto em lei.
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Apds o processo normal de discussao e votagao, uma
das trés hipéteses configura-se:

Ll o projeto é aprovado integralmente;
= o projeto é aprovado com emendas;
= o projeto € rejeitado.

O projeto rejeitado é o projeto repelido, desaprovado
em votacdo. O projeto que nao recebe a votacao da
maioria exigida é tido como rejeitado. Se o projeto é
aprovado pela Camara e vetado pelo Prefeito, e se a
Camara mantém o veto, o projeto é tido como
rejeitado. Os projetos rejeitados, inclusive os nao
sancionados (com o veto mantido), sdo arquivados.

A matéria constante de projeto de lei rejeitado
somente pode ser objeto de novo projeto, na mesma
sessao legislativa, mediante proposta da maioria
absoluta dos membros da Camara. Corresponde a
sessao legislativa aos trabalhos da Camara, durante
um ano (a sessao legislativa é dividida em dois
periodos, em que se entremeia o recesso de julho).

O projeto nao ha de ser necessariamente aprovado, ou
pode ser aprovado com emendas. De qualquer modo, a
aprovacao pela Camara é condicdo essencial para o
projeto vir a se transformar em lei. Observe-se que o
projeto aprovado pela Cimara ainda n3o é lei. E tio
somente um “projeto de lei aprovado”, que ainda nao
percorreu todas as etapas necessarias do processo
legislativo.

Sancao

Aprovado o projeto de lei pelo Plenario da Cimara, ele
serd remetido ao Prefeito que, aquiescendo, o
sancionard. A sancdo traduz a aprovagao do Executivo
ao projeto, aprovagao que pode ser expressa ou tacita.
Sera expressa se manifestada através da aposicao da
assinatura do Prefeito ao original preparado para
votacdo, denominado autdgrafo. Sera tacita se ele ndo
vetar nem sancionar, permanecendo omisso, até
decorrer o prazo previsto para sua manifestacao.

A sancao, sob qualquer de suas formas, é que
transforma em lei o projeto aprovado pela Cimara
Municipal. Quando o Prefeito sanciona, estd ao mesmo
tempo promulgando a lei. A nova lei deverd, entdo, ser
publicada.
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O Prefeito tem prazo para sancionar (“aprovar’) o
projeto ou para veta-lo (‘rejeitar’), no todo ou em
parte. Esse prazo é de 15 dias Uteis, decorrido o qual o
siléncio importa em sanc¢ao. Dessa forma, a auséncia
de sancao e de veto ndo faz caducar o projeto, mas o
transforma em lei, porque a omissao é formasilenciosa
de sancao.

Veto

Assim como o Prefeito pode sancionar o projeto, pode
igualmente veta-lo. Concretiza-se a rejeicao no veto,
que é a recusa de san¢do a projeto aprovado pela
Camara. Essa recusa, porém, terd de ser
fundamentada. Dois sao os fundamentos
constitucionais  para  aposicado de veto: a
inconstitucionalidade e a inconveniéncia ao interesse

publico.

O projeto pode ser vetado por inconstitucional, ou seja,
por ferir, direta ou indiretamente, preceito da
Constituicao. A Constituicdo é a lei fundamental ou
suprema; por isso, qualquer norma ou ato federal,
estadual ou municipal sé terad validade se estiver em
conformidade com a regra constitucional. O projeto de
lei podera ser vetado, também, por ser considerado
contrario ao interesse plblico. Na segunda hipétese, o
veto possui fundamentagio de ordem estritamente
politica: o Executivo apenas o julgou contrario ao
interesse plblico, ainda que seja constitucional. Dessa
maneira, o Prefeito terd de dizer por que veta (‘rejeita”)
o projeto: sdo as chamadas “razbes do veto”.

O veto pode ser total ou parcial. Sera total, se abranger
todo o projeto. Serd parcial, se atingir apenas parte do
mesmo, sem prejudicar o texto todo. O veto parcial
somente abrangerd texto integral de artigo, de
paragrafo, de inciso ou de alinea (CF, art. 66, § 2°).

Vetado o projeto, o Prefeito comunicara, dentro de 48
horas, ao Presidente da Camara, os motivos do veto. A
Cidmara reunir-se-4, entdo, para aprecid-lo,
deliberando se o aceita ou nao.

A Camara somente pode rejeitar o veto do Executivo
pelo voto da maioria absoluta de seus membros. A
Emenda Constitucional n°® 76/2013 suprimiu do § 4° do
art. 66 a referéncia ao voto secreto para apreciacdo do

veto. Agora, portanto, o voto é aberto, devendo a LOM
adaptar-se nesse sentido.

A apreciacao do veto devera dar-se em determinado
prazo, a ser previsto na Lei Organica. O prazo sera de 30
dias, se outro nao for estabelecido. Se nesse prazo nao
houver deliberacdo, o veto sera colocado na ordem do
dia da sessdo imediata, sobrestadas as demais
proposicoes, até sua votacdo final, ressalvadas as
matérias de medidas provisorias.

O veto a emendas apostas pelo Legislativo ndo restaura
aredacdo original, o que muita gente desconhece.

N3Zo é o veto uma deliberagao absoluta, porque enseja
a reapreciacao do projeto pela Cimara, podendo esta
acolhé-lo ou ndo. Dessa maneira, a aposicao de veto
sempre provoca nova apreciagaio do projeto,
relativamente a parte vetada. Ao acolher um veto, a
Camara pode estar concordando com as razdes do
Prefeito, que pode ter percebido problemas que nao
foram vistos antes pela Camara.

A Camara somente pode rejeitar o veto do Executivo
pelo voto da maioria absoluta de seus membros.

O veto pode, portanto, ser superado. Por isso, ele nao é
um ato definitivo e absoluto, mas que apenas recoloca
o projeto em novo exame pela Camara. Essa
competéncia para apreciar o veto, que inclui o poder de
derruba-lo, demonstra que a Camara é a vontade
maior no processo legislativo. A vontade do Legislativo
pode, pela manifestacdo de sua maioria absoluta,
sobrepor-se a vontade do Prefeito.

O veto parcial nao recoloca em debate todo o projeto.
SO se reexamina a parte vetada. No caso desse veto, o
restante do projeto, que estd sancionado, deve ser
promulgado e entra em vigor apés a publicacao,
mesmo antes da reapreciacao da parte vetada.

Apos a deliberacao em que se rejeitou o veto, sera a
nova lei devolvida ao Prefeito para promulgacao. Se o
veto tiver sido rejeitado e o Prefeito ndao quiser
promulgar a nova lei, o Presidente ou o Vice-Presidente
da Camara a promulgara, conforme dispuser a LOM.

Promulgacao e publicacao

Com a sangao expressa ou tacita ou com a rejeicao do
veto, o projeto de lei transforma-se em lei, perfeita e



acabada.

A promulgacao representa atestacao de que a lei
existe, pelo que deve ser obrigatoriamente executada e
respeitada. Quando o Prefeito sanciona a lei, também a
promulga, ato continuo. Se o Prefeito apuser veto e
este nao for acolhido pela Camara, ser-lhe-a devolvida
alei, para promulgacio.

A promulgacao indica, pois, que a nova lei é apta a
produzir os seus efeitos juridicos.

O Prefeito tem o prazo de 48 horas para promulgar a
lei. Isso tanto nos casos de san¢ao expressa ou tacita,
quanto nos casos em que se comunicou a rejeicao do
veto. Se nao o fizer nesse prazo, a promulgacao cabera
ao Presidente da Camara, também no prazo de 48
horas. E se, por fim, o Presidente da Cimara ndo
promulgar a lei no prazo estipulado, a incumbéncia
passa ao Vice-Presidente, sempre observado o que
dispoe a Lei Organica.

Apds a promulgacio, ocorre a publicacao da lei, para
que todos tomem conhecimento do seu contetido. E a
publicacdo condicao essencial para que a lei opere
efeitos juridicos. Sem publicacio, o ato normativo nao
tera eficacia. A publicacdo compete a quem promulgou
a lei. Deve ser feita em jornal de grande circulacdo no
Municipio, que tanto pode ser o Diario Oficial do
Estado, um jornal oficial do préprio Municipio ou, em
casos especiais, até em jornal particular, no qual a lei
municipal autorize a publicagdo dos atos oficiais da
Comuna. Na falta destes, entende-se como valida a
publicacdo feita em local acessivel ao publico, na
Prefeitura ouna Camara.

Leis delegadas

A Lei Orgénica do Municipio pode adotar ou n3o o
regime de leis delegadas, que serido elaboradas pelo
Prefeito, apds solicitar a delegacdo a Camara
Municipal.

N3o serdo objeto de delegacdo nem os atos de
competéncia exclusiva da Cimara, tais como
remuneracdo dos agentes politicos, elaboragdo do
Regimento Interno e disposi¢ao sobre a organizagio
interna da Camara, nem a legislagdo municipal sobre
planos plurianuais, diretrizes orcamentarias e
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orcamentos e nem matéria que deva ser tratada por lei
complementar.

O ato delegatério especificara o contetido da delegacao
e os termos de seu exercicio. Se esse ato determinar a
apreciacao do projeto pela Cimara, esta a fara em uma
s6 votacgao, vedada qualquer emenda.
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sustentavel

Introducao’

Os Ultimos cinquenta anos foram marcados por
profundas  transformacdes no  modelo de
desenvolvimento econémico em escala global. Em
decorréncia, foram afetadas as relagoes de trocas
comerciais em nivel internacional, a divisdo
internacional do trabalho, os modos de producao e
consumo em cada sociedade, a logica de localizacao
das empresas, as relacbes entre as sociedades e os
Estados nacionais e os modelos politicos que regem as
estruturas e os papéis dos respectivos aparelhos de
Estado em cada nacdo. Uma palavra apenas designa tal
processo de transformacao, classifica e qualifica o atual
momento da expansao capitalista: globalizagao.

Hoje nao pairam dividas de que se vive numa aldeia
global. Sabe-se que todos os fatos, por mais
longinquos, afetam o modo de vida de todos e em
todas as localidades. O alcance dos meios de
comunicagao faz com que as noticias cheguem de
todos os lugares, e — ressalte-se — no préprio momento
em que os fatos estdo acontecendo. O uso de aparelhos
celulares inteligentes (Smartfones), de computadores,
de DVDs e de outros equipamentos hoje disponiveis,
com a naturalidade de quem sempre conviveu com
essas inovagoes, permite o acesso a essa informacao e,
mais ainda, permite a percepcdo, mesmo que
superficial, da intensidade das mudangas. As
chamadas “Redes Sociais”, s3o hoje uma realidade e
permitem a mobilizagdo de grupos de pessoas que
nem se conhecem em torno de causas que entendem
como comuns. Certamente se constituem em poderoso
instrumento de comunicagdo que pode estar ao
alcance dos gestores para se comunicar com o0s

O Municipio e o desenvolvimento local

cidaddos e para conferir transparéncia a sua gestao.
Por outro lado, funcionam também como elemento de
pressao da populagio sobre os gestores, inclusive na
escala do Municipio.

N3o sdo, contudo, apenas essas mudangas mais visiveis
que caracterizam os novos tempos. Em outros
processos na economia, na organiza¢ao dos Estados
nacionais, na formulagdo de politicas piblicas e na
atuacado dos diferentes niveis de Governo em cada pais,
nos papéis reservados aos Governos Municipais e nas
sociedades e comunidades locais também ocorrem
mudancas perceptiveis e importantes.

Na verdade, nesse mesmo periodo, o conceito de
desenvolvimento sustentavel tomou forma e se
disseminou, assumindo, em 2015, o carater de
compromisso dos paises membros das Nagdes Unidas
e formalizado em 17 Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel, objetivos que devem ser perseguidos e
concretizados pelas agoes de Governo, no que concerne
aos Estados Federados, como no caso do Brasil, em
seus trés niveis,

Tais objetivos concretizam pactos setoriais instituidos
em eventos promovidos pelas Nagdes Unidas em
processo cujo marco inicial é a Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre Assentamentos Humanos e Meio
Ambiente, realizada em Vancouver — Canada em 1976,
quando a humanidade passou a construir a nocao de
sustentabilidade. A Declaragido Final daquele evento
enfatiza, em varios pontos, o foco nos assentamentos
humanos e a preocupagao com a qualidade de vida nas
cidades, realcando a relagdo homem x meio, como
tema central dos compromissos e preocupacoes
compartilhadas entre os paises membros das Nagoes

* Esta Introducao foi revista e atualizada por Alexandre Carlos de Albuguerque Santos, arquiteto e Superintendente das dreas de
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente e de Desenvolvimento Econdmico e Social do I1BAM.



Unidas.

Em seus Principios Gerais, merece destaque o de
nimero 11: “As nagbes devem evitar a poluicdo da
biosfera e dos oceanos e deve participar no esforco
para acabar com a exploracdo irracional de todos os
recursos ambientais, ndo renovaveis ou renovaveis no
longo prazo. O ambiente é o patrimdnio comum da
humanidade e sua protecao € responsabilidade de toda
a comunidade unidade internacional. Todos os atos
realizados por nagoes e pessoas devem, portanto, ser
inspirados um profundo respeito a protecio dos
recursos ambientais sobre a qual a propria vida
depende*.

Na medida em que a ideia do desenvolvimento
sustentavel comecou a ser construida pela pregagao do
“respeito a protecao dos recursos ambientais” é que, do
ponto de vista do senso comum, a expressao
permanece associada a ideia de preservagao
ambiental, ou a perspectiva de assegurar as geragoes
futuras os recursos naturais para que possam, a partir
de sua exploragao, prover sua sobrevivéncia e
necessidade.

Essa ideia, contudo, ndo se esgotou naquele momento,
a essa Conferéncia de Vancouver, sucederam-se outras
Conferéncias, Clpulas e Reunides, igualmente
promovidas pelas Nacdes Unidas que pouco a pouco
foram incorporando outras dimensdes ao conceito que
vao desde preocupacdo com as criancas, a inclusdo e
protecio da mulher, o combate as intolerancias
étnicas, religiosas e xendfobas, o combate a pobreza,
as providéncias relativas as mudancas climaticas e
riscos ambientais, chegando-se em 2015 a formulagao
dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, que
representam hoje uma espécie de pauta comum ao
bom governo.

Como mostram outros capitulos deste livro, o Estado
brasileiro e, como parte integrante e indissoltvel dele,
o Municipio, foi profundamente afetado por processos

¢ Declaracdo de Vancouver sobre os Estabelecimentos
Humanos, A partir do relatorio da Habitat: Conferéncia das
Nagbes Unidas sobre Assentamentos Humanos - Vancouver,
Canadd, 31 de maio a 11 de junho de 1976 — in The Vancouver
Declaration — On  Human  Settlements

habitat.igc.org/vancouver/van-decl.htm - (tradug¢ao do autor)
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de mudancas justamente decorrentes da insercao do
pais na economia global. A partir da Constituicao de
1988, novos processos de  descentralizacdo
intergovernamental e de participagado cidada em
relagdo a coisa publica foram claramente sinalizados e
a agenda de suas a¢Oes passaram a ser, desde 2015,
igualmente  balizadas  pelos  Objetivos  do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), que abrangem
praticamente todos os campos da acao publica
municipal, seja atuando diretamente, em cooperacao
com as outras instancias de governo, em consércios
intermunicipais ou por meio da cooperagao com o
setor privado ou, ainda, com o terceiro setor.

A simples mencdo aos 17 ODS ja nos evidencia as
direcOes para as quais devem se orientar as a¢oes de
Governo na promocio do Desenvolvimento
Sustentavel.

Nesse contexto, realca o papel do Municipio. Ao
Governo Federal, no mesmo contexto, vem cabendo o
papel de gerente e apoiador de processos de gestao,
tendo o equilibrio monetario e financeiro como meta
principal, com a focalizacdo de investimentos em
infraestrutura econdmica ou em programas sociais de
amplo alcance. Seja em decorréncia dessa retragdo,
seja por forca de determinacdes normativas da
Constituicao de 1988, seja ainda pela busca do
cumprimento dos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel, substanciais parcelas de responsabilidade
na prestacao de servigos pUblicos e no equacionamento
dos impactos resultantes dos ajustes estruturais no
nivel macroeconémico tém ficado a cargo dos
Covernos municipais.

Além do reposicionamento do papel do Municipio na
prestacdo de servicos publicos, verificam-se, também
provocados pelos mencionados ajustes, mudangas
expressivas no mundo do trabalho. A introducdo de
inovagoes tecnoldgicas nos circuitos produtivos,
afetando estabelecimentos econdémicos urbanos ou
rurais, aliada a falta de qualificacdo das pessoas para
desempenharem novas fungoes, tem ampliado, de um
lado, a ocupagao informal, impondo o atendimento as
necessidades de assisténcia social pelos Governos,
sobretudo na escala local, e, de outro, exigindo a
intensificacdo de processo de qualificacdo de mao de
obraigualmente situado nos Municipios.
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Verifica-se no pais, democratizado e sob expansao das
tecnologias de informacdo e comunicacdo, notavel
evolucdo da participagao social — seja pelo crescimento
do nimero e da qualidade de atuagao das organizacoes
da sociedade civil, seja pela acdo dos meios de
comunicagao de massa, que produzem efeitos sobre os
individuos comuns, induzindo-os a participar politica e
efetivamente de assuntos que os afetam diretamente,
seja ainda pelo papel cada vez maior das “Redes
Sociais”. A conquista da cidadania investe os individuos
de direitos de consumidor e de cliente também do
Estado. A tendéncia é que o cidad3o se torne cada vez
mais exigente e que os Governos e as agéncias de
prestacdo de servigos plblicos atuem como empresas
profissionais e competentes para satisfazer sua
clientela.

A combinacao desses fatores — mais encargos, recursos
fiscais escassos e maior participacao da sociedade civil
— vem impondo aos gestores e as administracoes
municipais a busca de formas inovadoras de atuacao
que, articulando recursos de toda ordem e
fundamentadas em conceitos de sustentabilidade,
situem o Municipio como unidade promotora do
desenvolvimento sustentavel em seu territério.

Embora nessa direcdo haja o registro de experiéncias
bem-sucedidas, nao se pode afirmar que exista modelo
de atuagdo unico ou replicavel. As solucoes
identificadas como bem-sucedidas variam em funcao
da escala da localidade, da abrangéncia da proposta,
das condigoes politicas e institucionais especificas, do
nivel de engajamento da respectiva sociedade civil, das
parcerias estabelecidas e dos recursos que as
Administracbes municipais lograram mobilizar em
cada caso.

Se ndo ha um modelo de atuacdo, ha aspectos comuns
a essas experiéncias que estdao na base dos bons
resultados, independentemente da natureza e do
alcance da intervengdo ou da escala do Municipio. A
forma de abordagem, por exemplo, fundamenta-se em
principios de sustentabilidade ampliada quando
envolve politicas sociais ou urbanas setoriais ou
quando propde promover o desenvolvimento local de
formaintegrada e sustentavel.

A questao basica passa cada vez mais pela construcao
de uma visdo estratégica de futuro do respectivo

Municipio, que, como ja mencionado, desempenha
papéis diferenciados no contexto onde se insere.
Contudo, guardadas as devidas proporg¢des, cabera
sempre ao Municipio atuar na promogao do
desenvolvimento econémico socialmente inclusivo e
ambientalmente sustentavel, valorizando a
importancia da preservacao de direitos ou a insercao
da mulher e meninas.

Ao atuar na gestao dos espacos urbanos, os Planos que
incidem sobre esses territérios — Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano, normas urbanisticas
complementares, como os referentes ao perimetro
urbano, ao uso do solo e do espaco urbano, obras
particulares etc. - devem ter em vista a producao de
espacos  salubres, ambiental e socialmente
sustentaveis e que contribuam para tornar a gestao das
cidades menos onerosas; o mesmo deve ser
considerado quando se elaboram Planos Setoriais,
como os de Saneamento Basico — abastecimento de
agua potavel, esgotamento sanitario, um tema
dramatico para a maioria dos Municipios, coleta e
destinacao dos residuos sélidos drenagem pluvial. O
gestor deve estar atento ao conforto ambiental de sua
populacdo, mas nao apenas a isso, deve observar o que
vem sendo chamado de “eventos climaticos extremos”,
0 que sempre implica em riscos ambientais e sociais.

Ao programar seus investimentos, deve direciona-los
de forma planejada a adequada alocagao dos recursos
destinados as areas e educacgao, salde e assisténcia
social, de modo a assegurar a equidade na distribuicao
dos servicos, e a qualidade de sua oferta.

A questao ambiental faz parte da agenda da maioria
dos Governos municipais. Trata-se de preocupacao
universal e publica que, a medida que é assimilada
pelas politicas locais, tende a transformar a abordagem
em atribuicbes tipicamente municipais, como a ja
mencionada gestao do uso do solo e do espaco nas
cidades. Mesmo na chamada 4area rural as
responsabilidades dos Municipios vém sendo
ampliadas, sendo atualmente a instancia responsavel
pelo Cadastro Ambiental Rural — CAR que a situa como
elemento de controle e monitoramento do uso do solo
no meio rural, em especial no que toca aos conflitos
relativos ao uso econémico do territério e as ameacas e
prejuizos ao meio ambiente.



Deve ser lembrado que recursos ambientais e
paisagisticos se constituem em enorme potencial de
geracao de renda, de trabalho, de receitas, de capitais,
desde que explorados de forma adequada e com
perspectiva de sustentabilidade. Por outro lado, é licao
aprendida a exploracdo inadequada de tais recursos,
que pode até conduzir a processos rapidos de
acumulacdo econdmica, mas com altos custos para a
qualidade e as condicdes de vida, bem como para as
préprias condi¢oes de gestao local no médio prazo.

Quando, contudo, se fala em sustentabilidade, ou
quando se tenta idealizar um modelo de
desenvolvimento sustentavel, as dimensdes sociais,
econOmicas, culturais e institucionais devem ser vistas
de forma integrada e convergente, sempre se tendo em
vista o alcance dos ODS, ou seja, a perspectiva deve ser
ampliada.

Para isto é necessiario compreender melhor o
significado da expressao desenvolvimento sustentavel,
abandonando a ideia corrente de desenvolvimento,
que estd associada ao crescimento econdmico, e
incorporando outras necessidades ou imposicoes
contemporaneas ao conceito, tais como: (a) a
necessidade de se proceder a esforcos efetivos de
inclusdo social; (b) a focalizacgdo em necessidades
especificas das minorias étnicas e de género; (c) a
compreensao e valorizacgdo dos contextos culturais
caracteristicos de cada localidade; (d) a necessidade de
gerar renda e trabalho para as pessoas. A ideia de
sustentabilidade associa-se, portanto, as de
preservacao, de sustentacao e de continuidade, mas
também a outras dimensdes além da ambiental. Nesse
sentido, os ODS sdo as principais diretrizes a serem
perseguidas.

Realce-se, todavia, que em grande medida o sucesso e
a continuidade de iniciativas bem-sucedidas de
desenvolvimento  sustentavel na escala local
dependem da adequada construc¢ao do que pode ser
chamado de boa arquitetura institucional para os
programas e projetos publicos que as Administragoes
locais podem implementar. Mesmo um projeto
construido com base no respeito as demandas e
potencialidades das organizacbes sociais locais, que
considere o capital cultural latente e potencial das
comunidades, que sinalize claramente para
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alternativas de geracao de ocupacgao e renda e que
utilize de forma racional os recursos ambientais, pode
nao ter continuidade ou sustentabilidade se nao estiver
assentado sobre amplo conjunto de parcerias
governamentais e ndo governamentais e sobre
compromissos claramente estabelecidos para o
conjunto de instituicoes envolvidas.

Neste sentido, o conjunto de medidas direcionadas ao
desenvolvimento institucional das administragdes
municipais, tratado especificamente na quarta se¢iao
deste Manual, deve também ser sublinhado.

Finalmente, na medida em que a questao da promocao
do desenvolvimento sustentavel vem sendo tratada
cada vez mais em escala supralocal, contemplando
acoes que se desdobram em territdrios constituidos
por mais de um Municipio, a disposicdo para o
estabelecimento de parcerias e de consércios
intermunicipais é também exigéncia dos dias atuais.

Assim, o que se quer realcar na introducao desta Secao
€ que, no contexto atual, nao resta alternativa para as
Administracoes locais se ndo aquela que as situa como
agéncias de desenvolvimento sustentavel, nas escalas
local e microrregional, capazes de mobilizar as forgas e
capacidades das comunidades, potencializar e
preservar seus recursos fisicos, ambientais e
paisagisticos, e que, de forma integrada, indiquem
perspectivas concretas de integracao e equidade social,
respeito aos direitos humanos e sociais e criacao de
oportunidades inclusivas de ocupagao e renda, tal
como preconizado pelos Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel.

Os capitulos incluidos nessa secao — Desenvolvimento
Econdmico, Desenvolvimento Social, Desenvolvimento
Urbano e por fim Desenvolvimento Sustentavel —
reinem aspectos especificos de cada uma dessas
dimensoes, aqui abordados de forma abrangente, e
norteados pelos ODS e por uma visdo integrada e
integradora.
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Capitulo 1

Desenvolvimento economico*

Insercao da economia local
no mundo globalizado

Desde o final dos anos 1980, a agenda dos diferentes
niveis de Governo, organismos internacionais e
organizagbes ndao-governamentais vem incorporando
acoes relacionadas a valorizagao da dimensao local da
economia, apontando para o surgimento de nova
estratégia de desenvolvimento, pautada na articulacdo
entre os atores locais, visando a construgao de pactos
que unam esforcos e otimizem recursos.

A edificagdo dessa nova estratégia decorreu,
inicialmente, do processo de reestruturagao produtiva
e da subsequente crise mundial do emprego,
estabelecida ainda no fim dos anos 1970 nos paises
centrais, e que assumiu no Brasil contornos ainda mais
contundentes, em funcdo da combinacdo entre
reducdo da ma3o de obra pela insercdo de novas
tecnologias, reforma do Estado e abertura da
economia.

Esses fatores que, ao longo desse periodo de cerca de
40 (quarenta) anos, foram de certa forma agravados
em escala global, geraram outra crise, a dos Estados
nacionais e, em especial, suas situagoes fiscais, e como
consequéncia a sensivel diminui¢ao da capacidade de
investimentos em infraestrutura. No caso dos paises
emergentes, e em especial do Brasil, resultaram em
consequéncias graves e gargalos de dificil superagao.

No Municipio brasileiro, a reestruturagdo da economia
e a crise do emprego resultaram em aumento da
demanda por mao de obra qualificada, especializacao
territorial da produgdo (arranjos produtivos locais) e
ampliacdo da competicdo entre empresas e
localidades, levando novos desafios para as

Administracoes municipais, cada vez mais requeridas
também como promotoras de desenvolvimento
econémico sustentavel e socialmente inclusivos. A
intervencdo da  Administragdo, no  contexto
contemporaneo, demanda invariavelmente a abertura
de espacos de didlogo com os atores privados e a
construcdo de pactos amplos, nos quais sejam
definidas ag¢bes conjuntas visando a criagdo e o
fortalecimento das empresas locais e a expansdo da
oferta de ocupagdes e empregos.

Desse contexto surge a proposta do desenvolvimento
econdmico local e territorial, que consiste em modelo
de dinamizagdo da economia fundamentada numa
visdo de sustentabilidade ampliada, ou seja, com
respeito ao meio ambiente, capaz de promover a
inclusdo social, e de respeitar as caracteristicas
culturais da localidade e de seu entorno. Deve,
portanto, ser pautada pela articulagio entre atores e na
reorganizacdo estratégica das forgas produtivas e
sociais existentes na localidade e no territério do
entorno municipal, exigindo, muitas vezes, acoes
compartilhadas com Municipios vizinhos. Nela parte-
se da premissa de que o desenvolvimento local n3o é
questio que dependa apenas da intervencdo do Estado
ou das atividades empresariais privadas, mas sim do
modo como o conjunto da sociedade organiza sua
producdo, tendo em vista sua localizagdo no territério
regional, nacional e global.

Nessa perspectiva, cabe ao setor publico o papel de
facilitador e fomentador das atividades produtivas,
formulando e discutindo com os atores locais —
empresarios, empreendedores, liderangas
comunitarias, sindicatos, universidades — estratégias
de desenvolvimento econdmico. Isso porque o Governo
municipal, ancorado em suas competéncias
constitucionais, pode promover medidas para
fomentar a atividade empresarial, assim como acoes

* Este capitulo foi revisto e atualizado por Alexandre Carlos de Albuguerque Santos, arquiteto e Superintendente das dreas de
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente e Desenvolvimento Econémico e Social do IBAM.



voltadas a proporcionar aos municipes, na qualidade
de cidad3os e atores econdmicos da comunidade,
oportunidades de emprego, trabalho e qualificacdo
profissional.

Para identificar essas agoes, torna-se necessario langar
novo olhar sobre o territério econémico do Municipio e
da regidao, com o objetivo de explicitar seus pontos
fortes e fracos, visando tracar estratégias de atuagao
que promovam o desenvolvimento numa perspectiva
de sustentabilidade, levando em consideracio as
possibilidades reais de insercao da economia local nos
sistemas regional, nacional e global.

Muitos Municipios definem suas estratégias de
intervencdo por meio da elaboracio de planos
participativos de desenvolvimento local, calcados em
visdo coletiva das especificidades geograficas,
perspectivas de inser¢do nos mercados regionais,
realidade institucional e potencialidades produtivas
subaproveitadas.

Os pactos decorrentes desses planos permitem que
sejam mobilizadas as forcas necessarias a realizacao de
transformacdes substanciais na esfera econdmica,
refletindo diretamente na geracao de trabalho e renda
para a populagao local.

Deve-se, contudo, ter em vista que a dindmica
econdmica local ndo é condicionada apenas por fatores
locais. A politica macroecondémica nacional, os fluxos
internacionais de capital e a légica globalizada da
producdo das grandes empresas, a localizacdo e
caracteristicas dos mercados consumidores sao
elementos nos quais a capacidade de gestdo das
esferas locais de poder é praticamente nula. O mesmo
se pode falar do impacto desses elementos sobre o
cotidiano do Municipio.

Ha ainda questoes de ambito regional que
transcendem a esfera municipal, mas que podem ser
trabalhadas por acbes consorciadas de Municipios.
Varios Municipios reunidos podem atingir escala
suficiente para a realizacao de atividades que seriam
invidveis isoladamente. Isso pode ser encaminhado por
meio de pactos regionais de desenvolvimento que
englobem Municipios de identidade produtiva
semelhante e disponham de mecanismos de
integracao fisica. Nesses casos, deve-se identificar
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acoes que contemplem a coletividade dos Municipios
envolvidos.

Existem no Brasil inimeros exemplos de Municipios
que implantaram estratégias de desenvolvimento
local, organizando féruns, elaborando planos e
implementando ag¢bes para dinamizar a economia
local e regional. Mesmo quando nao preside o
processo, o engajamento da Administracao Municipal
é condicdo imprescindivel para que as iniciativas
possam ser bem-sucedidas. Isso se deve ao grande
repertério de acdes que o Municipio pode realizar no
intuito de fomentar a economia local.

Ac¢oes municipais

O estimulo ao desenvolvimento econdmico sustentado
na esfera local tem por base a vocagao municipal para
exercer o papel de facilitador e impulsionador de
empreendimentos. As autoridades municipais, em
relacdo as outras esferas de Governo, possuem
algumas vantagens que lhes sdo conferidas pela sua
escala de atuacgdo. A proximidade com o cotidiano da
populacao e a possibilidade de didlogos diretos e
continuados com suas liderancas permitem a
formulacao de politicas publicas conectadas as
necessidades e especificidades da producao local.

Nesse contexto, as Administragdes municipais tém se
voltado para as questdes relacionadas ao
desenvolvimento local, considerando distintas vias de
abordagem. Tanto procuram atrair investimentos de
grande porte como atuam na esfera local do micro e
pequeno empresariado, ou ainda buscam o
fortalecimento e a formalizacdo da exploracao de
atividades produtivas préprias e especificas a sua
tradicdo e cultura, sendo estes dltimos caminhos
alternativas bem mais adequadas a realidade do
pequeno Municipio. O fomento aos pequenos negdcios
e aos empreendimentos cooperativos tende a impactar
positivamente a estrutura social local, pois estimulam
a distribuicido de renda e induzem os segmentos
populares a um comportamento mais ativo.

E importante, no entanto, que as a¢des municipais nao
sejam pensadas de forma isolada, e sim através de
programa que contemple medidas para superar os
diversos entraves existentes no circuito econémico
local, trabalhando segmentos produtivos diferentes,
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elos  distintos das cadeias  produtivas e
empreendimentos de porte e cardter diferenciados.
Dentre as a¢des mais comuns aplicadas nas estratégias
de desenvolvimento econdémico local sustentavel,
podem-se ressaltar algumas nas quais a participacdao
do Municipio tem-se mostrado especialmente
importante:

v’ Conhecer o potencial produtivo existente e
latente no Municipio e sua inser¢io nas
cadeias produtivas regionais

O passo inicial, para que se construa uma visao
estratégica capaz de levar o Municipio a um novo
patamar de desenvolvimento socioeconémico
sustentavel é conhecer o que é produzido no
Municipio, n3o apenas a produgao primaria, mas
também as indGstrias de transformagdo, mesmo que
constituidas como pequenas ou microempresas, e,
mais que isso, avaliar como esse potencial de
exploracdo econdmica se inscreve e se articula na
microrregiao. Ou seja, que papel desempenha ou pode
desempenhar o Municipio no contexto de territério
onde esta inserido.

A reuniao e organizacdo de informacdes relevantes
sobre o Municipio, sua analise cuidadosa e difusao para
0s seus 0rgaos e para outros atores cabe — principal,
mas nao exclusivamente — a Prefeitura. Em geral, tais
funcbes sdo atribuidas ao o6rgdo central de
planejamento municipal ou ao de desenvolvimento
local, que deve ter a cooperacao de outros, internos ou
externos ao Governo municipal. Este pode, também,
desenvolver diretamente estudos e pesquisas
especificos para levantar as informacdes necessarias,
mas isso nem sempre estd ao seu alcance, em termos
técnicos e financeiros. Neste caso, deve recorrer a
medidas simples e baratas, mas que produzam bons
resultados: reunides com representantes dos diversos
setores; visitas e observacoes de campo; consulta a
fontes indiretas (exemplos: publicacdes, outros
documentos, resultados de censos, dados estatisticos
etc.), produzidos por entidades especializadas, como
universidades e institutos de pesquisa.

Essa coleta e analise de informagdes deve ir além do
incentivo a producao primaria — agropastoril ou
mineral. Ha que se levar em conta o que se chama
normalmente de agregacio de valor, ou seja, os

estabelecimentos capazes de transformar a matéria
primaria em algo direcionado ao consumo do mercado.
As vezes essas indstrias de transformacio ndo se
situam no proéprio territério do Municipio, mas existem
na regidao. Ai comeca a valer o conceito do que é
chamado de Arranjos Produtivos Locais — APL, que
conduz, mais uma vez, a necessidade de agir de forma
cooperada.

Muitos Municipios e regides tém sua economia
concentrada na elaboracdo de determinado produto
ou na prestacao de um servico especifico. Quando essa
especializacdo envolve diversas atividades da mesma
cadeia produtiva, afirma-se que nesse Municipio ou
regidao existe um Arranjo Produtivo Local — APL. O bom
funcionamento dos empreendimentos integrantes do
arranjo é fundamental para a economia local, e
existem programas voltados especificamente para o
fortalecimento de um arranjo produtivo existente em
seu territério. Apoiar o APL significa direcionar uma
série de acOes para segmento especifico da economia,
capacitando a mao de obra, oferecendo crédito
adequado, promovendo pesquisa e inovacao,
auxiliando na divulgacdo dos produtos locais nos
mercados regionais e adquirindo localmente parte da
producdo que seja Util aos seus programas e acoes. Tal
modalidade de ac3o visa a atender de forma integral a
cadeia produtiva, garantindo que esta nao sofra
estancamentos na producgdo, comercializacdio ou
consumo que paralisem a economia local.

E ainda importante realcar a necessidade de integrar
esse APL aos demais elos da cadeia produtiva mais
ampla em que se inserem, de forma a fazé-lo parte dos
circuitos econémicos regionais, nacionais e globais.

Tal abordagem é valida e importante quando se pensa
em cadeias de produtos que hoje sdo comercializados e
consumidos mundialmente, como, por exemplo, o Agai
e a Castanha do Brasil, que sdo extraidos da natureza
por populagoes tradicionais da Amazdnia e encontram
seu consumo final em paises de todos os continentes,
ou em cadeias de produtos mais elaborados como a
dos automoveis, por exemplo, que percorrem distintas
cadeias de valor, inimeros estabelecimentos de
transformacao e se integram com a materializacao do
produto final em parques industriais de grande porte,
direcionados a comercializacao nacional ou destinados



a exportagao.

v’ Estabelecer tratamento diferenciado para a
producao cooperativada e as micro e
pequenas empresas na legislacio municipal

Para que o Municipio, por menor que seja, atue no
fomento ao desenvolvimento econdmico, social e
ambientalmente sustentavel é preciso que as a¢oes da
administracao municipal, com base numa visao
informada e estratégica, direcionem sua comunidade
para que esteja integrada a uma ou mais cadeias
produtivas e se articule com os demais atores nelas
atuantes.

Assim, o passo inicial deve ser o de estruturar a
producdo e mobilizar os distintos produtores para que
focalizem sua atuagao e ganhem escala de producao.
Essa recomendacao é necessaria, sobretudo, em
pequenos Municipios de base produtiva agricola e
dispersa e deve voltar-se a propria organizacdo da
producdo, mobilizando os produtores para uma
atuacdo cooperativa e cooperativada, fornecendo-lhes
insumos e apoio técnico para que produzam em escala
necessaria a realizacao de processos favoraveis de
comercializagdo com os compradores, certamente os
estabelecimentos de transformacao interessados na
aquisicao da matéria-prima em questao.

Se forem, contudo, criados estabelecimentos de
transformacao no proprio territdrio do Municipio, ou
seja, o proximo elo da cadeia produtiva, todos
ganhardo mais, mais empregos serao criados e mais
tributos arrecadados.

A organizacdo coletiva dos micro e pequenos
empreendedores permite que negbcios que se
mostravam inviaveis individualmente tornem-se
rentaveis, além de potencializar economicamente
aqueles empreendimentos que ja apresentam
sustentabilidade. Os ganhos com o cooperativismo e o
associativismo, no entanto, transcendem a dimensao
econdmica, visto que também s3o estimuladas as
relagcoes de solidariedade e os vinculos comunitarios.
Os Municipios podem apoiar as cooperativas através de
capacitacdo e da cessao de espacos e maquinario para
producio e comercializacio. E também interessante a
criacao  de  espacos de  cooperagdo  entre
empreendedores populares, nos quais é estimulada a
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realizacdo de acbes coletivas como as compras
conjuntas, nas quais sao formados grupos de
compradores para obter precos melhores no atacado.

A necessidade de oferecer um tratamento diferenciado
para as micro e pequenas empresas pode ser
importante passo para que tal fato se efetive. O
incentivo a criacdo de pequenas e microempresas
decorre de suas especificidades operacionais, bem
como da capacidade de gerar trabalho e renda que
esses empreendimentos apresentam. A Lei Geral das
Micro e Pequenas Empresas (Lei Complementar n°® 123,
de 14 de dezembro de 2006 e suas alteracdes) foi
elaborada justamente com o intuito de definir as
diretrizes do tratamento especifico a ser dispensado as
empresas de pequeno porte. Essa lei confere ao
Municipio importante papel, visto que muitas das
acoes capazes de facilitar o funcionamento dos
pequenos empreendimentos dependem de regulacdo
municipal. Acoes relacionadas a facilitacao da inscricao
e baixa dos empreendimentos, bem como a tributacao
das micro e pequenas empresas, vem recebendo
atencdo especial nas leis formuladas em ambito
municipal. De modo geral, as medidas estimuladas
pela legislacao para Micro e Pequenas Empresas estao
resultando na ampliacdo da receita das
municipalidades, sobretudo no longo prazo, visto que
as reducdes de taxas e impostos tendem a ser
compensadas pelo aumento da base de arrecadagao,
gerado pela formalizagdo de micro empreendimentos.

v’ Investir na implantacdo e recuperacio de
infraestrutura

Outro grave problema enfrentado pelo Municipio
brasileiro, sobretudo por aqueles mais afastados dos
grandes centros, refere-se a inexisténcia de
infraestrutura adequada para o desenvolvimento de
suas atividades econdmicas. A precariedade das
condicoes de acessibilidade das estradas vicinais, por

exemplo, é fator que afeta sobremaneira as
comunidades rurais, comprometendo como ja
realcado o transporte, o escoamento e a

comercializagdo dos produtos agricolas ou daqueles
queja passaram por processo de transformacao.

Um dos mais graves problemas que enfrenta o pais na
atualidade é justamente o das condicoes de
escoamento da producdo, seja por meio de rodovias,
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ferrovias e portos. Naturalmente, com excecio de
Municipios que sediam portos, na maioria dos casos
trata-se de problema que escapa a atuacao da
Administracao Municipal. Contudo, quando pensamos
no escoamento da producao primaria, cabe especial
atencdo a abertura e ao estado de conservacio das
estradas vicinais, encargo do Municipio que, muitas
vezes, representa gargalo ao desenvolvimento
econdmico local ou regional.

Nesse particular, cabe comentario especifico aos
Municipios que buscam e encontram na atividade
turistica sua alternativa de desenvolvimento. Com
efeito, num pais de dimensdes continentais e com
tantos e variados recursos ambientais e paisagisticos, é
natural que essa seja alternativa a ser buscada,
sobretudo, por ser atividade de ampla
empregabilidade e de possibilidades reais de ganhos
econdmicos e financeiros. Também o turismo deve ser
pensado como cadeia produtiva e como tal deve
oferecer condicoes reais de desenvolvimento da
atividade.

O turismo explorado de forma predatéria tem o risco
de comprometer os ativos ambientais e paisagisticos,
justamente fatores de atragdo dos visitantes e, como se
poderia dizer, a “galinha dos ovos de ouro” da
localidade.

Para que se consolide como atividade econdmica
sustentavel, realga o papel dos investimentos em
infraestrutura. Desde a provisio de acessos que
viabilizem de forma confortavel a chegada do turista, a
existéncia de trade capaz de o receber e abrigar. Por
certo, o provimento desse trade — hotéis, pousadas,
agéncias de receptivos, restaurantes e bares, entre
outros atrativos culturais da localidade — é papel da
inciativa privada, contudo tratam-se de investimentos
que sb ocorrerdo se e quando houver demanda de
visitacao e quando o Municipio possuir nivel minimo
de infraestrutura instalada. Nessa direcao,
investimentos em infraestrutura em Municipios de
economia centrada no turismo, desde obras de
saneamento, que ajudardo a preservar o patrimoénio
ambiental e permitir conforto e salubridade aos
visitantes, até intervencoes de recuperacao urbana que
ampliardo o ndmero de atrativos da cidade, sdo
essenciais.

v’ Apoiar a comercializacao

As dificuldades de comercializacdo de produtos e
servicos constituem graves entraves ao
desenvolvimento dos pequenos negécios, sobretudo
nos Municipios de porte reduzido. A¢bes como a
organizacdo de feiras livres, realizacdo de festas,
exposicao dos produtos locais nos circuitos de eventos
comerciais da regido e a recuperacdao e ordenamento
de mercados populares s3ao mecanismos eficientes
para o fortalecimento das atividades comerciais,
inclusive as associadas a cadeia produtiva do turismo. E
fundamental, no entanto, que a construcdo e a
revitalizacado dos espacos locais de comercializacdo
sejam pensadas de forma aberta a participacdo dos
atores locais, considerando as necessidades e restri¢oes
dos empreendedores, evitando simultaneamente a
concorréncia desleal com os empreendimentos formais
e a implementacao de exigéncias que inviabilizem as
atividades.

Em Municipios de porte médio ou mesmo nos maiores,
onde existem ou podem vir a se instalar
estabelecimentos produtivos de maior envergadura, a
questao do escoamento e comercializagdo esta
presente de maneira forte, as condicdes de acesso as
vias — rodovias e ferrovias — nacionais ou estaduais,
como ja mencionado, devem estar no foco estratégico
da acd@o municipal e constituir esforco conjunto dos
gestores dos Municipios com identidades produtivas
similares na regiao.

v’ Facilitar o acesso aos servicos financeiros

Todo e qualquer empreendimento demanda apoio
crediticio e financeiro para manutencao e expansao
das suas atividades. A falta de acesso a esses servicos
pode inviabilizar o surgimento e o crescimento dos
empreendimentos locais, o que vem levando diversos
Municipios a desenvolver acbes no campo das
microfinancas, ofertando crédito para
empreendedores excluidos do sistema financeiro
tradicional. As iniciativas de microcrédito vém
mobilizando a economia nas comunidades mais
pobres das cidades brasileiras, constituindo forma
eficiente de gerar postos de trabalho para a populacao
em situagdo de maior vulnerabilidade social e
econdmica. H& Municipios que possuem bancos do
povo ou instituicoes semelhantes voltadas para



oferecer crédito aos pequenos empreendedores,
muitas vezes, acompanhado de acbes de capacitagao,
assisténcia técnica e estimulo ao associativismo.

A propria rede bancaria formal também dispoe de
carteiras de microcrédito com essa finalidade, cabendo
ao Municipio orientar pequenos empreendedores na
busca da melhor alternativa de acesso a esses servicos.

v' Ampliaro acesso a tecnologia

Alguns Municipios vém investindo em politicas que
ampliem o acesso dos empreendedores a tecnologia,
viabilizando que as empresas locais se tornem mais
competitivas e consigam ofertar produtos e servicos de
maior valor agregado. Essas acbes, que visam
aproximar os centros de conhecimento e a iniciativa
privada, apresentam significativa capacidade de gerar
empregos diretos e indiretos em funcdo do aumento
da renda regional. A tecnologia, no entanto, nao deve
ser preocupacao apenas dos grandes centros urbanos,
dado que pequenos Municipios, em parceria com
universidades préximas, centros de pesquisa agricola e
unidades de extensdo rural, vém estabelecendo
programas que contemplam, a titulo de exemplo, o
melhoramento genético de seus rebanhos de caprinos
e bovinos, permitindo significativos ganhos de renda
para os produtores familiares dessas localidades.

Também se registra a importancia da conectividade
em pequenos assentamentos rurais como elementos
de acesso as informacdes sobre producao e mercados,
custos de producao e de revenda de produtos e
estabelecimento de condi¢des de escoamento de
produtos.

Com efeito, no mundo atual, a questao da apreensao
rapida das facilidades tecnolégicas, sobretudo no
campo das telecomunicagoes, deve se constituir em
foco importante, se nao imprescindivel, da
preocupacao dos gestores municipais e de sua equipe.
Municipios tecnologicamente isolados do mundo
globalizado atual ficam a margem das possibilidades
de insercao de sua produgdo nas cadeias produtivas
nacionais e globais.
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v’ Propiciar o acesso a capacitacdo de recursos
humanos e ao empreendedorismo

As iniciativas de qualificacdo profissional representam
uma das formas mais tradicionais de o Governo
municipal atuar no desenvolvimento econémico local.
As novidades estao no fato de que hoje em dia essa
capacitacao propoe-se a ir além da qualificagao técnica,
visando fomentar atitudes empreendedoras na
populacdo local. Varias iniciativas preveem a inclusdo
de conteldos ligados &  tematica do
empreendedorismo na grade curricular das escolas
municipais, fazendo com que os alunos concluam seu
ensino com melhor informacao acerca do mercado de
trabalho e maior impeto para iniciar e gerir negécios.
Existem ainda iniciativas de capacitacao voltadas para
o trabalho cooperativo e associativo, nas quais sao
fomentados valores como cidadania, solidariedade e
senso de equipe. A¢oes como essas sdao fundamentais
para difundir a cultura cooperativista por todo o
territério nacional.

A articulacgdo com o SENAC, SENAI e SEBRAE e a
atracdo para o Municipio ou a regido de
estabelecimentos de capacitagao profissional e de
gestdo de pequenos e médios estabelecimentos
econdmicos sdo inciativas que podem mudar o perfil
da mao de obra local e, consequentemente, o proprio
cenario de desenvolvimento econ6mico sustentavel.

V' Realizar compras locais

Alguns Municipios vém orientando suas compras de
forma a fortalecer os pequenos empreendimentos e os
fornecedores locais em geral. Considerando que em
boa parte dos Municipios brasileiros o Poder Publico
constitui o principal agente econdémico, o
direcionamento dos recursos para 0s pequenos
negdcios resulta na reducao da evasdo de divisas do
Municipio e na ampliacao da renda da populagdo local.
Por intermédio do Programa Federal de Aquisicao dos
Produtos da Agricultura Familiar, os Municipios podem
adquirir alimentos para escolas e programas sociais
diretamente de agricultores familiares e pescadores
artesanais e de suas cooperativas. Algumas
Administracbes municipais também vém buscando
adquirir no comércio local produtos como uniformes
dos alunos das escolas, roupas dos funcionarios e o

77




78 | IBAM - INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRAGAO MUNICIPAL

enxoval dos hospitais, maternidades e postos de satde,
alimentando, assim, seu circuito econdmico interno.

v Politicas de incentivo e de atracio de
inddstrias

Ao longo das dltimas décadas, os Municipios
limitavam suas politicas de promogao do
desenvolvimento econémico de suas localidades a
criacdo de incentivos fiscais (do IPTU e do ISSQN, por
periodos definidos) e incentivo em infraestrutura e, até
mesmo, por meio da cessao de terrenos, nos chamados
“distritos industriais”, com a finalidade de atrair
investimentos em estabelecimentos econdmicos de
grande porte, sobretudo, industriais.

Por certo, s3o iniciativas que podem surtir efeitos no
curto prazo, mas que devem ser adotadas com muito
cuidado. Podem, por exemplo, gerar empregos e ativar
0s circuitos econdmicos da localidade, mas se a mao de
obra disponivel na localidade nao for compativel com
os postos disponibilizados pelo novo estabelecimento,
certamente ira produzir um fluxo migratério de
pessoas que buscardo ocupar esses postos e que, por
certo, irdo demandar mais servicos e,
consequentemente, maior mobilizacdo de recursos
publicos. Contudo, como o Municipio abriu mao das
receitas que poderia auferir com o novo
estabelecimento, nao se beneficiara dos recursos
tributarios e tera dificuldades para entregar os servicos
demandados pela populagao.

Por outro lado, d3o lugar a chamada “guerra fiscal” que
reposiciona a localidade no contexto regional,
afastando-a de agbes cooperativas com outros
Municipios da regido. Finalmente, podem gerar
impactos n3o esperados sobre o meio ambiente
natural e cultural.

Dessa forma, caso o gestor opte por solucdo nessa
diregdo, com o sentido de promover o
desenvolvimento econémico de sua localidade, deve
ter em mente as implicacdes de tal decisao, e se
assenhorar das informagdes necessarias a adequada
decisdo, seja na escala de seu préprio Municipio, seja
na da regiao em que se inscreve. Do contrario, podera
até estar promovendo o desenvolvimento econdmico
local, mas num modelo que n3o serd sustentado e,
muito menos, socialmente inclusivo e sustentavel.

v’ Constituir  ou
desenvolvimento

Integrar  agéncia  de

A construcao de agéncias de desenvolvimento se
baseia na experiéncia de outros paises na criacao de
instituicbes para o fortalecimento da economia
regional. A agéncia de desenvolvimento geralmente é
coordenada por férum integrado pelos Governos
locais, empresas, instituicoes de ensino e pesquisa e
demais atores engajados na esfera da producao. Cabe a
agéncia formular, conduzir a execucao de acdes, a
captacao de recursos, a mobilizag3o de outros atores e
o estabelecimento de parcerias, sendo, portanto,
instancia fundamental para a construcao de pactos
s6lidos que permitam a conjugacao e o alinhamento de
forcas para o desenvolvimento dos Municipios.

Essa Gltima proposta ressalta a necessidade de se
organizar a estrutura municipal para participar dos
espacos compartilhados de planejamento e para
executar as agoes que forem definidas como de
responsabilidade da Administracdo no ambito do
Plano de Desenvolvimento Econémico Local e
Regional. Considerando que tais acbes ndo estardo
restritas as atribuicoes de uma ou outra Secretaria, é
necessario que sejam mobilizados todos os setores
pertinentes da Administracao Municipal. Entretanto, é
importante que haja um consércio intermunicipal e um
6rgao formal ou grupo de trabalho (conforme as
condigoes locais) que detenha, pelo menos, a
autoridade e a responsabilidade centrais nos processos
de sensibilizacdo, interlocu¢do, negociacio e
articulacdo interna e externa e, sobretudo, de suporte
técnico ao processo.

Na pratica, esse 6rgao ou grupo desfruta de relativa
autonomia juridica, mesmo que suas decisdes sejam
tomadas por um conselho gestor, que inclua as
autoridades dos municipios que o constituem e os
eventuais atores privados que conjugam com sua
existéncia. Nesse sentido, o mais importante é a
qualificacao do pessoal que lhe dara suporte técnico, o
cuidado na selecio do seu perfil, em termos de
conhecimentos, experiéncias, interesse e motivacao
pelo assunto. Por meio de uma agéncia de
desenvolvimento sustentavel de ambito regional, sera
possivel fazer com que as acbes de carater
multissetorial possam ser implementadas de forma



articulada, integrada e coerente com as realidades
locais.

A criacdo de agéncia de desenvolvimento regional, ou
mesmo a integracao de um Municipio a uma agénciaja
existente na regido, deve ser instituida por lei
municipal, onde as atribuicdes, as responsabilidades e
os organismos dos Municipios que estarao envolvidos
diretamente no processo serdo identificados. Em geral,
como ja mencionado, devem suceder a um processo de
consorciamento municipal.

Consideracoes finais

E importante ter clareza de que acdes como as aqui
apresentadas devem passar por meticulosa adaptacao
a realidade local e regional para surtir os resultados
almejados, visto que a criagdo de solugdes adequadas
ao contexto de cada Municipio ou regiao é um dos
elementos imprescindiveis para o éxito de politica de
desenvolvimento econdmico integrado e sustentavel.
Esse processo de adaptacdo e de elaboracdo de
solucdes precisas para os problemas da economia local
ou regional n3o pode ser encaminhado de forma
adequada, como ja realcado no inicio desse capitulo,
sem que esteja disponivel e sistematizado um
elemento crucial para formatagdo de qualquer politica
publica: a informacao.

A insercao das administragdes municipais na gestao da
economia local n3o foi uma agdo espontinea por parte
dos governantes. Ela se deu essencialmente em
decorréncia da globalizacdo e da ampliacdo da
mobilidade das empresas e do capital, que gerou
progressiva disputa entre localidades, demandando
acoes por parte do Poder Pdblico que pudessem
impedir o esvaziamento econémico.

Se, por um lado, os Governos locais nao optaram
voluntariamente pela adogdo de estratégias de
desenvolvimento local, por outro puderam constatar
que tais praticas trazem amplos beneficios para a
gestao publica, vez que essas estratégias favorecem o
estabelecimento de parcerias com a iniciativa privada,
podem promover o compartilhamento de solucoes
integradas em escala microrregional e aproximam os
gestores dos anseios da populagdo.
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A proposta de desenvolvimento local, no entanto, ndo
pode ser tratada como uma panaceia. E necessario ter
clareza acerca das limitacoes e possibilidades que o
desenvolvimento local oferece em meio a uma
economia mundialmente competitiva, na qual, muitas
vezes, as possibilidades de resposta da localidade nao
conseguem minimizar o efeito do imperativo global.

Desenvolvimento local nd3o significa delegar
unicamente ao préprio Municipio a responsabilidade
pelo bem-estar econémico e social da populagao, como
se as localidades estivessem imunes a processos
regionais, nacionais e mundiais sobre os quais tém
pouca ou nenhuma governabilidade. Proposta sélida
de desenvolvimento local deve prever, inclusive, a
construcdo de parcerias com os niveis estadual e
federal de Governo, convergindo o esforco federativo
no sentido de criar intervengao que mobilize todas as
esferas e instincias de representacao pelo
desenvolvimento da localidade.

Se a proposta de desenvolvimento econémico local era
concebida em uma ldgica competitiva, o
amadurecimento e evolugao dessa proposta se da pela
acao solidaria. Solidariedade entre os atores privados e
publicos de um mesmo Municipio, cooperagao regional
entre Municipalidades de identidades semelhantes e
acao conjunta entre a populacdo local, os atores
produtivos e todos os niveis de Governo, permitindo a
consolidacao de novo modelo de desenvolvimento “de
baixo para cima”, sustentado por pactos amplos que
transcendam a esfera econ6mica, incorporando
variaveis culturais, ambientais, politicas e sociais,
numa perspectiva de sustentabilidade em suas
distintas dimensoes.
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Capitulo 2

Desenvolvimento social*

O desenvolvimento social é um tema de debate
recorrente  em diversos campos e distintas
perspectivas. Interessa ao mundo da politica e da
economia, vez que, teoricamente as politicas pablicas
implementadas pelos governos junto a populacio,
devem levar a este resultado coletivamente. E objeto
de estudos que buscam analisa-lo em seus aspectos
quantitativos (as estatisticas, os dados) e qualitativos
(a efetividade, o impacto, os resultados).

Desenvolvimento é atualmente conceito que abrange
diversos elementos que precisam estar presentes na
realidade social, econémica, ambiental, cultural.

Esta nogao conduz a um novo olhar para a realidade na
qual se inscrevem as politicas publicas, cujas
dimensoes sao plurais, dialéticas, diversas e carregam
histérias e memoérias ainda ndo contadas ou
visibilizadas.

A histéria da humanidade mostrou que o
desenvolvimento econémico, por si s6, ndo é suficiente
para garantir o bem-estar de todos.

E que “todos” é um conceito muito relativo que mostra
uma miriade de possibilidades, de grupos sociais, de
demandas, de especificidades e de pressdes sobre as
politicas publicas.

Pode-se dizer que um pais é socialmente desenvolvido
quando a sua populacdo tem acesso a 6timo nivel de
qualidade de vida.

Nesse sentido, os padrdes internacionais de qualidade
de vida compreendem a satisfacdo de necessidades
basicas como: alimentagdo necessaria para atender aos
requisitos nutricionais minimos; trabalho; escola;
acesso a hospital e assisténcia médica; moradia servida
de 4gua tratada; esgotamento sanitario; energia
elétrica; coleta de lixo.

No caso brasileiro algumas dessas necessidades sdo
reconhecidas constitucionalmente como um direito
social:

“Art. 6° Sao direitos sociais a educagao, a
salide, a alimentacao, o trabalho, a moradia,
o transporte, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a prote¢dao a maternidade
e a infancia, a assisténcia aos desamparados,
na forma desta Constituicao” (Redagao dada
pela Emenda Constitucional n® 90, de 2015).

Neste texto s3o apresentadas algumas reflexdes sobre
o tema do desenvolvimento social a partir do marco
referencial das politicas de sadde, assisténcia social e
educagao.

As acbes desenvolvidas nessas areas sio reconhecidas
como aquelas cujos resultados, quando positivos,
apresentam bons impactos no que diz respeito ao
desenvolvimento social e humano da populacao.

Desenvolvimento Social

Durante muitos anos, em especial no periodo entre
1960 e 1980 - com o incremento na industrializagdo
brasileira nos anos de 1960 e o milagre da economia até
a primeira metade dos anos de 1980 -, se acreditou que
o desenvolvimento econdmico resultaria por si s6 em
desenvolvimento social.

A criagao do Programa de Agao Econémica do Governo
(Paeg) na gestao do presidente Castelo Branco (1964-
1967) € o pontapé em direcao ao milagre econdmico.
Previa incentivo as exportagoes, abertura ao capital
exterior, bem como reforma nas areas fiscal, tributaria
e financeira e a realizacdo de obras de grande, porte
como estradas e hidrelétricas.

Vale destacar que durante o milagre econdmico o PIB
alcancou 11,1% de crescimento anual; foram

* Este capitulo foi revisto e atualizado por Rosimere de Souza, assistente social e consultora do IBAM



construidas obras importantes, como a ponte Rio-
Niterdi e a usina de Itaipu; acelerou-se o processo de
industrializacdo, em especial da construcao civil com a
criacdo do Sistema Financeiro Habitacional.

A crise do petréleo que atingiu muitos paises, entre
eles aqueles dos quais o Brasil dependia
financeiramente, abateram a economia do paifs, que
passou a pagar juros exorbitantes para o capital
financeiro internacional, por uma divida publica
contraida para o financiamento desse mesmo
desenvolvimento econdmico.

O salario minimo chegou ao menor valor da histéria,
ficando abaixo dos US$ 100, resultando em aumento
da pobreza e da miséria; observou-se o aumento da
inflacdo; os investimentos em salde, educacao e
previdéncia foram minimos; a moeda brasileira foi
bastante desvalorizada frente ao ddélar; varias
dentncias de corrup¢ao e favorecimento a
empreiteiras ligadas ao governo.

As consequéncias disso para a populagdo resultaram
em medidas de arrocho salarial, desvalorizacao
cambial e reducdo do poder aquisitivo e mais pressao
sobre as politicas piblicas de corte social.

Assim a realidade de um enorme contingente
populacional ingressando na pobreza, a concentracdo
da renda e as desigualdades sociais - reveladas no
mesmo periodo em que o Brasil despontava entre as
economias  emergentes -  evidenciou  que
desenvolvimento  compreendido  apenas  como
processo de crescimento e acumulacdo econdmica ndo
se reflete efetivamente em desenvolvimento social, ou
seja, em distribuicdo justa e equitativa da producao,
em justica social, em melhorias concretas da qualidade
de vida, na integracdo e promoc¢ao dos diversos
segmentos sociais.

Neste contexto, os servicos de areas como a salde,
educacao e previdéncia ficaram prejudicados, pois nao
acompanharam o crescimento populacional e nao
receberam investimentos, perdendo assim a qualidade
e eficiéncia.

Desde o inicio do ano de 2020 se assiste o alastramento
da pandemia do Corona Virus (Covid 19) em quase todo
o mundo, com impactos devastadores em paises com
economias frageis e /ou com sistemas de protecdo
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social inexistentes ou insuficientes. Milhares de
pessoas morreram acometidas pela contaminagao do
virus, empresas foram fechadas e trabalhadores
perderam os seus postos de trabalho e renda.

Enquanto a economia comecava a dar sinais de
fraqueza, na década de 1980, os impactos decorrentes
da exploracao da natureza, sem que tenham sido
tomados os cuidados para a sua manutencao, a sua
perpetuacdo, mostraram outros problemas que
afetaram o ar, as aguas, a terra, enfim, a
sustentabilidade das geragbes futuras, como se tem
assistido nos ultimos anos.

Realidade que se impoe afirmando e reafirmando que
nao ha  desenvolvimento  econdmico  sem
desenvolvimento humano, social e sustentavel.

Uma definicido conceitual em nivel mundial para
desenvolvimento sustentavel reflete que a dimensao
econdmica do desenvolvimento pode ser capaz de
suprir as necessidades da geracdo atual, sem
comprometer a capacidade de atender as necessidades
das futuras geracoes.

Sao visiveis os impactos positivos no que tange ao
acesso a informagao e a transnacionalizacao do capital
e a abertura de novas oportunidades de trabalho,
ocupagao, empreendimentos, negécios e relacdes de
producao.

A humanidade tem assistido nos Ultimos tempos a
emergéncia de novo fenémeno econémico, decorrente
do processo de globalizacdo - com destaque para
avancos nas formas de comunicacdo (informatica,
internet etc.), novos modos de producio e medidas de
ajuste fiscal em muitos paises no sentido de aumentar
a capacidade de atrair investimentos, os quais vém
impactando os mais diversos contextos sociais e
econdmicos por todo o mundo.

Mas ao lado desses avancos também se observa o
empobrecimento de grandes contingentes
populacionais que nao terdo condi¢des de alcancar os
resultados positivos desse novo contexto do
desenvolvimento econémico, em paises da América
Latina, da Africa Subsaariana e da Asia, ficando
expostos a toda forma de exploracdo e violéncia.
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Esses acontecimentos devem ser acompanhados com a
instituicao de novas formas de relacdes de producao,
capazes de responder as exigéncias do ajuste
estrutural, mas que também projetem objetivos
voltados para a humanizacdo e a superacao dos
abismos sociais hoje existentes, assegurando-se dessa
forma os direitos fundamentais consagrados na
Constituicao Federal de1988.

Na perspectiva da sustentabilidade, a busca por novo
padrao de desenvolvimento deve se orientar por tipo
de crescimento que aproveite com mais eficiéncia os
recursos endégenos das localidades ou regides.

Espera-se com essa iniciativa criar oportunidades de
trabalho, de economias solidarias, de
empreendimentos, de empregos e melhorar a
qualidade de vida de populagdes ali residentes,
contribuindo para a superacdo da pobreza, sob nova
Otica, onde desenvolvimento social e desenvolvimento
econdmico situam-se numa perspectiva integrada e
sustentavel.

Nessa abordagem as localidades tornam-se campo
privilegiado para que se avance em direcdo ao
desenvolvimento sustentavel e, por que nao dizer,
solidario e o Governo municipal se destaca como
instdncia capaz de conduzir processo de mudanca no
tratamento tradicional de olhar e de agir sobre
problemas sociais, como também na implementagao
de politicas inovadoras capazes de promover a
integracao e o efetivo avango na conquista dos direitos
edacidadania plena.

Na escala do Municipio e das microrregides (distritos,
bairros, territorios etc.), é possivel a construcdo de
novas formas de solidariedade e parceria entre os
atores sociais e o estabelecimento de redes, como
formas de potencializar a capacidade de acdo do
Estado. Em dUltima andlise, pode-se dizer que o
Municipio tem a missao de atuar como elemento de
transformacao social, politica e econémica de forma
sustentavel.

Tais constatagdes vém se constituindo em elementos
impulsionadores de processos de descentralizagao
intergovernamental e intragovernamental em todo o
pais e tém influenciado decisivamente a concepcao de
sistemas de protecao social e de programas setoriais

que se fundamentam em premissas de participacao e
integracao intersetorial.

Atualmente o Brasil dispoe de diversas politicas de
Estado® voltadas para assegurar os direitos dos
cidadaos nos mais distintos campos, com sistemas
especificos para a execucdo de servicos voltados a
populacdo.

O marco institucional e as
politicas publicas na area
social

Os processos de descentralizacdo, de reformas do
Estado, de redistribuicao de papéis entre as distintas
instancias de Governo e entre Estado e sociedade estao
claramente espelhados no cenéario institucional que
vem sendo construido no Brasil desde o periodo da
redemocratizacao.

Conformam tanto as alteracoes ocorridas na forma de
prestacdo de servicos de atencdo social — salde,
educacdo e assisténcia social —, quanto na concepgao
de iniciativas inovadoras implementadas em alguns
Municipios na direcao do desenvolvimento integrado e
sustentavel, da implementacio de politicas especificas
e de inclusio social de determinados grupos,
orientadas para a promocao dos direitos de cidadania
pelavia da qualificacdo das politicas setoriais.

Neste contexto, a descentralizacdo das formas de
gestdo e execucdo das politicas publicas,
experimentada nos Gltimos 30 anos, tem representado
papel estratégico no processo de desenvolvimento
social.

Pode-se dizer que os movimentos sociais e de base
local estiveram entre os grandes impulsionadores
desse processo, que se iniciou na década de 1970, sob
uma conjuntura politica de grande mobilizacdo pela
redemocratizacdo do Pais. Culminou, no final da
década de 1980, com a consagracao de conjunto de
reivindicacbes por mudancas sociais, politicas e
econémicas, enfim por novo padrio de
desenvolvimento, na Constituicao Federal de 1988. E

5 Refere-se a dimensdo politica e de soberania, ou seja,
Estado-Nacdo.



encontra-se, desde os anos 1990, em consolidagao, com
a crescente responsabilidade do Municipio na provisao
e gestao dos servicos, a0 mesmo tempo em que se vao
reduzindo as fun¢bes da Unido, que passa a assumir
papel estratégico nas defini¢des de programas setoriais
de alcance nacional e na distribuicio de recursos
financeiros.

Com a gradativa transferéncia da implementacao das
politicas puUblicas da esfera federal para as esferas
estadual e municipal, comecam a surgir e a se
desenvolver os  diversos pilares que dao
sustentabilidade a essa forma de gestao:

= Aspectos legais, marcados pelas leis
instituidoras e regulamentadoras das
politicas descentralizadas citadas neste texto,
na area da saude, assisténcia social, as
resolucoes dos respectivos conselhos das
areas afins, as portarias (incluindo as
interministeriais) e as normas operacionais,
como também por leis especificas que tratam
dos direitos de determinados grupos sociais, a
exemplo do Estatuto da Crianca e do
Adolescente (Lei n® 8069/90), o Estatuto do
Idoso (Lei n° 10.741/2003), a Lei Maria da
Penha (Lei n° 11.340/2006) e o Estatuto da
Pessoa com Deficiéncia (Lei n®13.146/2015).

. Diversos arranjos institucionais destinados a
prestacao dos servicos publicos, tais como as
secretarias governamentais, as
coordenadorias, as unidades de atendimento,
os programas territorializados, entre outros,
voltados também para a ampliagio da
participagdo da populacio na gestao das
politicas publicas, a exemplo dos conselhos
setoriais, de programas e tematicos e as
comissdes municipais.

. Mecanismos e instrumentos de gestdo,
planos setoriais, consércios intermunicipais
ou regionais e pactos de adesao, entre outros.

. Mecanismos e instrumentos de
financiamento e parcerias entre os entes
publicos e a sociedade civil.
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Politica de saude

As politicas na area da satde foram as primeiras a ser
descentralizadas com o desenvolvimento do Sistema
Unico da Satide — SUS, previsto na CF de 1988, que teve
inicio nos anos 1990.

No contexto da Politica Nacional de Satde, o SUS deve
dialogar com outras areas setoriais e com os
movimentos no ambito da promogao da sadde, como
um modo de pensar e de operar articulado as demais
politicas e tecnologias desenvolvidas no sistema
brasileiro, contribuindo assim para a construgao de
acoes que possibilitam responder as demandas sociais
emsaide.

Ao consolidar as demandas na area da sadde, a
Constituicao definiu o seguinte em diversos artigos:

. asalde é um dos direitos sociais (art. 6°);

= asalde é direito de todos e dever do Estado,
garantido mediante politicas sociais e
econémicas que visem a reducio do risco de
doenca e de outros agravos e ao acesso
universal e igualitario as agoes e servicos para
sua promogao, protecao e recuperagao (art.
196);

= é competéncia comum da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios cuidar da
salide e assisténcia plblica e da protecdo e
garantia das pessoas portadoras de
deficiéncia (art. 23);

. compete a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal legislar concorrentemente sobre
previdéncia social, protecdo e defesa da saiide
(art. 24);

. compete aos Municipios prestar, com a
cooperagao técnica e financeira da Unido e do
Estado, servicos de atendimento a sadde da
populagao (art. 30);

=  s3o de relevancia plblica as agoes e servigos
de salde, cabendo ao Poder Piblico dispor,
nos termos da lei, sobre sua regulamentacao,
fiscalizacdo e controle, devendo sua execugao
ser feita diretamente ou através de terceiros
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e, também, por pessoa fisica ou juridica de
direito privado (art.197).

O SUS consiste em modelo de prestacdo de servicos e
acoes de saiide em dmbito nacional. Com concepgao
unificada, organiza-se de forma regionalizada e
hierarquizada e sustenta-se em principios similares aos
da assisténcia social, tais como: acesso universal e
igualitario; cobertura integral; gratuidade dos servicos;
financiamento publico; participacao e controle social; e
descentralizacao da gestdo para Estados e Municipios.

O sistema abarca ainda ac¢oes de vigilancia sanitaria;
fiscalizacao e controle de substancias e produtos de
interesse para a saide; producdo de medicamentos e
de equipamentos; formacgao de recursos humanos na
drea de salde; incremento ao desenvolvimento
cientifico e tecnolégico; além de colaboracio na
protecao do meio ambiente e na formulagao da politica
e execucao das a¢oes de saneamento basico.

Observa-se aqui a interlocucao da politica de salide
com as outras areas setoriais da politica urbana, por
exemplo.

As acbes e servicos publicos de saide devem ser
financiadas com recursos do orcamento da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de
outras fontes, nos termos do art. 195.

No conjunto de medidas sob a geréncia do Municipio,
destacam-se as ac¢oes basicas, desenvolvidas por meio
dos agentes comunitarios de sadde e das equipes de
saude da familia, iniciativas locais que possibilitam
maior adequacdo das agdes as necessidades da
populagao.

Sao reconhecidos, dentre outros, dois caminhos para
qualificar e ampliar a atencdo basica:

. Identificacdo de dreas estratégicas minimas,
relacionadas a problemas de salde de
abrangéncia nacional e, portanto, prioritarios
para o SUS, como satide da mulher, da crianca
e do adolescente, satde bucal, controle da
hipertensao, da diabetes, da tuberculose, das
DSTs, em especial a AIDS, e da hanseniase.

= Formacdo de  ‘modulos  assistenciais
resolutivos”, constituidos por um ou mais
Municipios, de modo que se garanta o acesso

dos cidad3dos as agbes de saide necessarias
para atender problemas comuns, que nem
sempre podem ser oferecidas em cada
territério municipal.

Isto significa que, na organizagao do sistema de saide
em cada Municipio, deve-se observar o nivel de
complexidade da demanda em razdao da densidade
populacional e das condi¢cdes objetivas, isto é, da
capacidade institucional de gestao de cada regido para
atender a essa demanda.

O Municipio é o principal responsavel pela salde
publica de sua populagdo. A partir do Pacto pela Satde,
assinado em 2006, o gestor municipal passa a assumir
imediata ou paulatinamente a plenitude da gestao das
acoes e servicos de salde oferecidos em seu territorio.

Naqueles Municipios com alta concentracdo
populacional, a rede de assisténcia tende a ser mais
complexa e fazem-se necessarios  arranjos
institucionais supralocais. Trata-se, por exemplo, dos
consércios intermunicipais ou regionais ou qualquer
outro arranjo institucional regional, como os
envolvidos nas regides metropolitanas.

S3o necessarias também acbes voltadas para a
sensibilizacgdo das equipes de salide quanto ao
problema da violéncia intrafamiliar relacionadas
prioritariamente as criancas e adolescentes, aos idosos;
a populagdo de rua; as pessoas com deficiéncia e
qualquer grupo social vulneravel como os tradicionais
(populagbes indigenas, quilombolas, ribeirinhos
amazonicos etc.),

A incorporagdo das necessidades e demandas
especificas dos grupos sociais é hoje diretriz para a
gestao local na concepgao e implementacdo das
politicas publicas de satide. Ao mesmo tempo em que
devem ser universais, devem ser sensiveis e
interseccionais as especificidades de género, de
raca/cor e de religiao.

Um bom caminho para a construcdo de sistema
municipal de saide de fato aderente as necessidades
locais € a participagao de pessoas e organizacdes na
gestao e monitoramento dos recursos e das politicas
publicas através dos conselhos.



Os Conselhos de Salde sao instancias de participacao
da populacdo no monitoramento e avaliagio da
politica publica de sadde. Suas deliberacdoes devem
orientar a atua¢ao dos Municipios por meio dos Planos
Municipais de Satde. A participacdo da populagao
também é possivel nas conferéncias publicas, nas
consultas virtuais piblicas e em diversos espacos.

Atualmente existem boas praticas que podem ser
tomadas como exemplos, nas areas de sadde bucal,
atencdo a salde de mulheres e gestantes, homens,
idosos, criancas e adolescentes, saiide mental, saide
na escola e praticas integrativas e complementares do
SUS.

Sao registrados também resultados sobre educacao
permanente e a formacao profissional na pratica das
equipes; qualidade da sadde indigena na Rede de
Atencao a Salde; o cuidado a pessoa com deficiéncia, a
pessoa com tuberculose e ao trabalhador; a atencao
nutricional; e a assisténcia farmacéutica na atencao
basica.

Politica de assisténcia social

Pode-se dizer que as maiores transformagdes na
assisténcia social do ponto de vista do contetdo da
politica, do seu financiamento e da gestao, ocorreram
apds a aprovagiao da Constituicdo Federal de 1988 e
principalmente da Lei Orgénica de Assisténcia Social —
LOAS, em1993.

Instaurou-se a partir de entdo novo modelo de
protegao social com a integracdo da Assisténcia Social,
da Salde e da Previdéncia Social no mesmo tripé da
Seguridade Social. A assisténcia social foi alcada a
condicao de politica piblica. Nessa nova concepcao, as
diversas acbes e iniciativas de atendimento a
populacao deixam o campo do voluntarismo e passam
a operar sob a estrutura de politica piblica de Estado,
conforme dispde o art. 203 da CF.

A Lei Orgénica de Assisténcia Social (LOAS — Lei n°
8742/93) regulamentou os arts. 203 e 204 da
Constituicao e tornou possivel a assisténcia social como
dever do Estado e direito de cidadania, sem a
necessidade de contribuicdo prévia.

A concepcao de assisténcia social contida na LOAS visa
assegurar beneficios continuados e eventuais, servicos
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e programas socioassistenciais para enfrentar as
condicoes de vulnerabilidade que fragilizam a
resisténcia do cidad3o e da familia, dedicando-se ao
fomento de acoes impulsionadoras do
desenvolvimento de potencialidades essenciais a
conquista da autonomia.

De mero favor, de pratica assistencialista e tuteladora,
a assisténcia social, seus servicos e beneficios passam
para novo campo, o dos direitos de cidadania. A
assisténcia social exige que as provisdes assistenciais
sejam prioritariamente pensadas no ambito das
garantias de cidadania sob vigilancia do Estado,
cabendo a este a universalizacio da cobertura e a
garantia de direitos e de acesso para esses servicos,
programas, projetos e beneficios sob sua
responsabilidade.

No novo modelo socioassistencial implementado pela
LOAS, os seguintes aspectos sao estruturantes:

= Primazia do papel do Estado como principal
agente: é reafirmado o papel do Estado como
principal agente construtor e implementador
das bases operacionais necessarias a
realizacdo dos servigos socioassistenciais. A
perspectiva é a de um Estado dotado de
sistema de gestao moderno, que utilize as
inovacbes tecnoldgicas de gestdo social e
informacao em busca de competéncia técnica
e transparéncia politica.

= Agente ptblico com fun¢io estratégica: na
conducdo do SUAS, o agente publico
desempenha papel estratégico, sendo o
principal responsavel pelas funcbes de
execugao, articulacao, planejamento,
coordenacdo, negociagao, monitoramento e
avaliagdo dos servicos desenvolvidos em
consondncia com sistema nacional unificado
de gestdo. A valorizagdo do gestor publico
com a implantagao do SUAS, em todo o
territério  nacional, estd pautada no
pressuposto de que a assisténcia social é
politica publica de Estado e direito de
cidadania.

= Comando dnico nas trés esferas: o comando
Gnico nas trés esferas de governo define a
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organizacao e estruturagao da Politica Piblica
de Assisténcia Social e é legitimado pelas
instancias de pactuacdo e de negociaciao
(Comissao Intergestores Tripartite — CIT e
Comissao Intergestores Bipartite — CIB).
Reconhece-se também a importancia de
espacos como o Foérum Nacional de
Secretarios Estaduais de Assisténcia Social —
Fonseas e o Colegiado Nacional de Gestores
Municipais de Assisténcia Social — Congemas
na implementacgao da politica.

= Cestao compartilhada: sob o controle social
dos conselhos nos trés niveis de governo, fica
entao possibilitada a gestdao compartilhada.
Tal modelo de gestao exige definicao clara de
competéncias em cada uma das esferas de
governo, num processo integrado de
cooperacao e complementaridade,
garantindo unidade e continuidade na oferta
dos servicos socioassistenciais.

Em 2005, no sentido de dar carater uniformizado as
acgOes socioassistenciais, como ja previsto na LOAS e na
Politica Nacional de Assisténcia Social (Resolu¢ao
CNAS n® 145, de 15 de outubro de 2004), é aprovada a
implantacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social —
SUAS.

A universalizacao dos direitos sociais € um dos
principios desse novo modelo socioassistencial. Neste
contexto, a assisténcia social, a partir do principio da
intersetorialidade, propicia o acesso de inimeras
pessoas em situacdo de vulnerabilidade pessoal e/ou
social as demais politicas setoriais, abarcadas nos
direitos sociais, uma vez que busca garantir seguranca
para seus Usuarios:

= Seguranca de acolhida: provida através de
ofertas publicas de servicos de abordagem em
territorios de incidéncia de situacdes de risco,
e de rede de servicos para a permanéncia de
individuos e familias, através de alojamentos,
albergues e abrigos. Pressupde, ainda,
condi¢oes de recepcao, escuta profissional
qualificada e resolutividade no atendimento.

= Seguranca de sobrevivéncia a  riscos
circunstanciais: exige a oferta de auxilios em

bens materiais e em peclnia de carater
transitério (beneficios eventuais) para as
familias, seus membros e individuos.

= Seguranca do convivio familiar oferta de
servicos que garantam oportunidades de
construcdo, restauracdo e fortalecimento de
lagos de pertencimento.

= Seguranga do desenvolvimento da autonomia
individual  agdoes voltadas para o
desenvolvimento  de  capacidades e
habilidades para o exercicio da cidadania e
conquista de maior grau de independéncia
pessoal.

= Seguranga social renda operada através de
concessao de bolsas-auxilio e beneficios
continuados.

Na concepg¢ao do novo modelo socioassistencial, essas
seriam as condicdoes fundamentais para tornar o
usuario dos servicos da assisténcia alcancavel pelas
demais politicas publicas de trabalho, renda, cultura,
lazer, moradia, meio ambiente, saneamento basico,
salde, educacao.

A assisténcia social sempre trabalhou com a pobreza,
com os pobres, os miseraveis, os desvalidos os
carentes, os vulneraveis. Entre tantas mudancas neste
campo observa-se uma visao diferente, um conceito
mais multifacetado, mais intersetorial, para explicar o
que é a pobreza e como ela pode ser enfrentada,
minimizada, erradicada.

Por sua vez, como sistema de gestdo, esse arranjo
institucional propoe, sob a primazia do comando do
Estado, a organizacdo em todo o territério nacional de
servicos socioassistenciais destinados a milhoes de
brasileiros, em todas as faixas etarias, com a
participacdao e a mobilizacdo da sociedade civil nos
processos de sua implementagdo, cabendo aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a
organizacao e gestao técnica e financeira dos servicos
socioassistenciais.

O SUAS prevé organizagdo participativa e
descentralizada da assisténcia social, com servicos
voltados para o fortalecimento da familia, protegendo-
aeapoiando-a.



Baseado em critérios e procedimentos transparentes, o
novo sistema altera fundamentalmente operagoes
como o repasse de recursos federais para as demais
esferas, a prestagdo de contas e a maneira como os
servicos serdo organizados do ponto de vista da gestao
de recursos.

Reorganiza também a rede de atendimento e, por
conseguinte, redefine os conceitos de servicos,
programas, projetos e beneficios socioassistenciais em
seu ambito:

= Os servigos socioassistencials (definidos na
Tipificacao Nacional de Servicos
Socioassistenciais — Resolu¢ao n° 109 do
CNAS, de 11/11/2009) s3o atividades
continuadas que visam a melhoria da vida da
populacdo e cujas agdes, voltadas para as
necessidades basicas, observam os obijetivos,
principios e diretrizes estabelecidos na LOAS.

= Os programas compreendem  acOes
integradas e complementares com objetivos,
tempo e area de abrangéncia definidos para
qualificar, incentivar e melhorar os beneficios
e os servicos assistenciais. Eles sao definidos
pelos respectivos Conselhos de Assisténcia
Social, obedecidos os objetivos e principios
legais, com prioridade para a insercdo
profissional e social.

= Os projetos integram os dois niveis de
protecao social do SUAS, basica e especial, de
média e alta complexidade. Os projetos de
enfrentamento da pobreza compreendem a
instituicao de investimento econémico-social
nos grupos populares, buscando subsidiar,
financeira e tecnicamente, iniciativas que lhes
garantam meios, capacidade produtiva e de
gestao para melhoria das condicoes gerais de
subsisténcia, elevacdo do padrio da
qualidade de vida, a preservacdo do meio
ambiente e sua organizacgao social.

= Os beneficios eventuals correspondem as
provisdes suplementares e provisérias que
integram organicamente as garantias do
SUAS e sdo prestadas aos cidadaos e as
familias em virtude de nascimento, morte,
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situacoes de vulnerabilidade temporaria e de
calamidade publica.

O SUAS comporta quatro tipos de gestao - dos
Municipios, do Distrito Federal, dos Estados e da
Unido, sendo os Municipios classificados em trés niveis
de gestao (inicial, basica e plena), de acordo com a
capacidade que cada cidade tem de executar e
cofinanciar os servicos da assisténcia social:

= Gestdo inicial corresponde ao tipo no qual
foram enquadrados automaticamente todos
os Municipios, ap6s a aprovacao do SUAS, que
estavam habilitados conforme a NOB 98.

= Gestdo bdasica é o nivel em que o Municipio
assume a protecdo social basica e deve
responsabilizar-se pela oferta de programas,
projetos e servicos socioassistenciais que
fortalecam vinculos familiares e comunitarios
e que promovam beneficiarios do Beneficio
de Prestacio Continuada — BPC e
transferéncia de renda.

= Gestdo plena, o Municipio tem a gestao total
das acoes de assisténcia social,
independentemente da origem de seu
financiamento.

Municipios em todos os niveis de gestao devem possuir
Conselho, Plano e Fundo Municipal de Assisténcia
Social e também fazer aportes ao seu fundo, conforme
disposto no art.30 da LOAS.

Para alcancar os niveis de gestdao, entre outros
requisitos, devem dispor ou planejar organizar sua
rede de protecao social basica por intermédio dos
Centros de Referéncia da Assisténcia Social — CRAS e os
Centros de Referéncia Especializada da Assisténcia
Social — CREAS, quando couber, em quantidade
proporcional ao seu porte, dentre outros
compromissos.

A Politica da Assisténcia Social na perspectiva do SUAS
baseia-se na garantia de direitos sociais, defesa da
justica social e de compromisso profissional na
qualidade dos servigos prestados a populagao.

Para o alcance desses ideais, é fundamental a
constituicao de corpo técnico funcional especifico no
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ambito da assisténcia social e qualificagao profissional
para efetivar um trabalho técnico-politico.

A politica de recursos humanos, de descentralizagao,
de financiamento e de controle social constitui eixo
estruturante do SUAS. A implantagao do SUAS requer
atencdo aos novos procedimentos técnico-operativos
na direcdo da profissionalizacdo e da capacitagao dos
quadros da assisténcia social, da rede estatal e da rede
publico-privada constituida inclusive por profissionais
de diferentes areas: conselheiros, representantes de
organizagoes nao-governamentais, liderancas de
instituicoes, movimentos sociais e comunitarios.

O que estd em jogo na construcdo da identidade do
trabalhador da assisténcia social é o desafio de
consolidar o perfil técnico voltado para o interesse
publico de garantia dos direitos sociais e o
compromisso com as relacbes democraticas na
concepcao e implementacao da politica protecao
social.

Integra a NOB/RH-SUAS a politica de capacitacdo dos
trabalhadores publicos e da rede prestadora de
servicos, gestores e conselheiros da area, de forma
sistematica, continuada, sustentavel, participativa,
nacionalizada e descentralizada, respeitadas as
diversidades regionais e locais, e fundamentada na
concepgao da educacao permanente.

A contextualizacao e o papel da rede socioassistencial
privada, por meio dos cadastros e das redes de
atendimento, também se apresentam como de suma
importéancia, ja que grande parte dos trabalhadores da
area encontra-se nas entidades e organizacoes de
Assisténcia Social.  Tais entidades s3ao parceiras
fundamentais na execucao dos servicos
socioassistenciais em todos os niveis de protecao social
que estruturam as acbes da politica de assisténcia
social.

Politica de educacao

Direito de todos e dever da familia e do Estado, e
inspirada nos principios de liberdade e nos ideais de
solidariedade humana, de valorizagdo profissional, de
gestao democratica do ensino publico, a educacao, tal
como definida na Lei de Diretrizes e Bases — LDB (Lei n°®
9.394/96, que recebeu varias alteragdes), tem por

finalidade o pleno desenvolvimento do educando, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificagao para o mundo do trabalho.

O formato assumido pela politica de educacdo no
Brasil é resultado dos debates travados nos longos
anos em que foram tragadas as suas diretrizes e bases,
em especial no periodo apds a Constituicao Federal de
1988. Assim como em relacdo a salde e a assisténcia
social, a educagao integra o conjunto dos direitos
sociais estabelecidos no art. 6° e é objeto de outros
dispositivos constitucionais:

= a educacao é um direito de todos e dever do
Estado e da familia (art. 205);

= 0 ensino serd ministrado com base nos
principios de gratuidade dos
estabelecimentos oficiais (art. 206).

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao é importante
norma para o sistema de educacdo no Brasil e dispoe
sobre os temas estruturantes da politica. .

Conforme o art. 21 da LDB, a educacao escolar compoe-
sede:

| - Educacio basica: formada pela educacao
infantil, ensino fundamental e ensino médio;

Il - Educagio superior.

No que se refere as modalidades de ensino que
permeiam os niveis anteriormente citados, tem-se:

= Educacao especial modalidade oferecida,
preferencialmente, na rede regular de ensino,
para educandos com deficiéncia. Existe um
vasto conjunto normativo sobre este tema na
area de educacao em nivel nacional e
internacional;

= Educacao de jovens e adultos: direcionada
aqueles que ndo tiveram acesso ou
continuidade de estudos no ensino
fundamental e médio na idade prépria para
essas modalidades;

= Educacio profissional que tem por objetivo
conduzir o educando (aluno matriculado ou
egresso do ensino fundamental, médio e
superior, bem como ao trabalhador em geral,



jovem ou adulto) ao permanente
desenvolvimento de aptidoes para a vida
produtiva, de forma integrada aos diferentes
formatos de educacao, ao trabalho, a ciéncia e
a tecnologia.

Devido a existéncia de comunidades indigenas em
algumas regides, ha a oferta de educagao escolar
bilingue e intercultural aos povos indigenas. Conforme
o art. 78, essa modalidade de ensino tem por objetivos:
(1) proporcionar aos indios, suas comunidades e povos,
a recuperacdo de suas memébrias historicas; a
reafirmacdo de suas identidades étnicas; a valorizacdo
de suas linguas e ciéncias; (2) garantir aos indios, suas
comunidades e povos, o acesso as informacoes,
conhecimentos técnicos e cientificos da sociedade
nacional e demais sociedades indigenas ou ndo.

Neste contexto, atribui-se a educacao a funcdo de
contribuir para a reducdo das desigualdades sociais,
para a promoc¢ao da equidade e do desenvolvimento,
sendo o nivel de conhecimento um dos seus principais
indicadores, como patrimdnio social e cultural de toda
a humanidade. Significa a compreensao de si e do
mundo e também se traduz por capacidades ou
habilidades que permitem a insercdo individual na
vida social e produtiva.

Compete prioritariamente aos Municipios atuar no
ensino fundamental e na educagdo infantil — creche e
pré-escola para criancas de zero a seis anos. No
conjunto das obrigacdes do Estado com a educacao,
cabe ao Municipio a sua efetivacdo mediante a
garantia de:

. Ensino fundamental obrigatorio e gratuito,
assegurando-se igual acesso para todos os
que a ele nao tiveram oportunidade na idade
propria.

O ensino fundamental, com duragao minima de oito
anos, podendo se desdobrar em ciclos, é obrigatdrio e
gratuito na escola publica, e tem por objetivo a
formacao basica do cidadao, mediante
desenvolvimento da capacidade de aprender, tendo
como meios basicos o pleno dominio da leitura, da
escrita e do calculo; compreensao do ambiente natural
e social, do sistema politico, da tecnologia, das artes e
dos valores em que se fundamenta a sociedade;
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fortalecimento dos vinculos de familia, dos lagos de
solidariedade humana e de tolerdncia reciproca em
que se assenta a vida social.

O nao oferecimento do ensino obrigatério pelo Poder
Publico, ou sua oferta irregular, para a faixa que
compreende dos sete aos 14 anos, importa
responsabilidade da autoridade competente (§ 2° do
art. 208 da CF). Isto significa que se pode
responsabilizar, pessoal e diretamente, a autoridade
incumbida da oferta deste direito, e ndo apenas o
Poder Piblico em geral. E de responsabilidade do
Poder Publico local o recenseamento dos educandos
no ensino fundamental, zelando por sua frequéncia a
escola. Ressalta-se o importante papel dos Conselhos
Tutelares em dar conhecimento dos casos de faltas
injustificadas e evasao escolar.

Conforme a LDB, o ensino fundamental deve ser
presencial, sendo o ensino a distdncia utilizado como
complementacao da aprendizagem ou em situagoes
emergenciais.

E permitida ao Municipio a atuacdo em outros niveis de
ensino—médio e superior —somente quando estiverem
atendidas plenamente as necessidades de sua area de
competéncia e com recursos acima dos percentuais
minimos vinculados pela Constituicao Federal a
manutencao e desenvolvimento do ensino.

= Atendimento educacional especializado as
pessoas com deficiéncia, preferencialmente
na rede regular de ensino.

Entende-se por educacao especial a modalidade de
educacao escolar, oferecida preferencialmente na rede
regular de ensino, para educandos portadores de
necessidades especiais (ou pessoas portadoras de
deficiéncia).

Quando necessario, deverao existir servicos de apoio
especializado, na escola regular, para atender as
peculiaridades dessa clientela, sendo-lhes assegurados
também curriculos, métodos, técnicas, recursos
educativos e de organizacao especificos, para atender
as suas necessidades.

O atendimento educacional sera feito em classes,
escolas ou servigos especializados, sempre que, em
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funcao das condi¢bes especificas dos alunos, nao for
possivel a sua integracdo as classes de ensino regular.

Prevé-se também o atendimento ao educando no
ensino  fundamental através de programas
suplementares de material didatico-escolar,
transporte, alimentacgao e assisténcia a salde, os quais
serdo financiados com recursos provenientes de
contribuicBes sociais e outros recursos orcamentarios.

= Organiza¢ido dos sistemas de ensino em
regime de colaboracgdo com a Unido, os
Estados e o Distrito Federal, de modo a
assegurar a universalizacdo do ensino
obrigatorio.

Os sistemas municipais de ensino compreendem:

| - as instituicoes do ensino fundamental,
médio e de educacdo infantil mantidas pelo
Poder Plblico municipal;

Il - as instituicdes de educacao infantil criadas
e mantidas pela iniciativa privada;

111 - os 6rgaos municipais de educacao.

Cumpre ainda ao Municipio organizar, manter e
desenvolver seus orgdos e instituicdes oficiais,
integrando-os as politicas e planos educacionais da
Unido e dos Estados, baixar normas complementares e
autorizar, credenciar e supervisionar 0s
estabelecimentos do sistema de ensino particular.

= Oferta da educagao infantil em creches e pre-
escolas

Primeira etapa da educacao basica, a educacao infantil
tem como finalidade o desenvolvimento integral da
crianca até seis anos de idade, em seus aspectos fisico,
psicoldgico, intelectual e social, complementando a
acao da familia e da comunidade. Deve ser oferecida
em creches, ou entidades equivalentes, para criancas
de até trés anos de idade, e em pré-escolas, para as
criancas de quatro a seis anos de idade.

O Municipio pode obter recursos das seguintes fontes:

. Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacio — FNDE: vinculado ao Ministério da
Educagdo, tem como missdo prestar
assisténcia financeira e técnica e executar

acoes que contribuam para uma educacao de
qualidade a todos.

Ll Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da
Educacio Basica e de Valorizacao dos
Profissionals da Educacdo (Fundeb): atende
toda a educacdo basica, da creche ao ensino
médio. Esta em vigor desde janeiro de 2007 e
se estenderd até 2020, estando em preparo
sua prorrogacio por meio de lei. E importante
compromisso da Uniao com a educacdo
basica, na medida em que aumenta o volume
anual dos recursos federais. Além disso,
materializa a visdo sistémica da educacao,
pois financia todas as etapas da educacdo
basica e reserva recursos para os programas
direcionados a jovens e adultos.

Existem numerosos programas de iniciativa piblica e
privada que premiam experiéncias bem sucedidas no
campo da educacao e que podem ser consultados
como exemplos, respeitando-se algumas
caracteristicas como porte populacional,
regionalidade, orcamento.

Consideragoes finais

Como visto, o desenvolvimento social pode resultar do
uso adequado dos recursos e instrumentos postos a
disposicao dos Municipios no ambito das politicas
sociais.

A forma como essas politicas foram formuladas,
respeitando-se a participacdo da populagido na
definicdo das prioridades, a cobertura e a qualidade do
atendimento aos distintos grupos sociais e a justa
distribuicido dos recursos, tende a impactar os
indicadores de desenvolvimento social.

Isto significa dizer que os gestores plblicos municipais
devem levar em conta o fato de que sua comunidade é
composta por distintos grupos humanos com
caracteristicas  especificas. Por exemplo, as
necessidades de mulheres nem sempre sdo as mesmas
dos homens, da mesma forma que o acesso a bens,
servicos e oportunidades se da de forma distinta para
homens e mulheres.

Assim, politicas afirmativas, que se orientem para
facilitar o acesso de mulheres a servigos ou beneficios



ou que reconhecam as distingdes de género, podem se
constituir em elementos notaveis de insercao social,
criando-se atalhos para que as desigualdades sejam
superadas. As estatisticas nacionais tém revelado que a
grande maioria das familias de baixa renda é chefiada
por mulheres e que a multiplicidade de obrigacoes
impostas a elas na cultura tradicional — cuidar da casa e
dos filhos, educar, trabalhar etc. — constitui elemento a
ser considerado quando se deseja alcangar o
desenvolvimento social efetivamente igualitario.

O mesmo raciocinio se aplica as distincoes, sobretudo
de acesso a bens e servicos publicos, impostas aos
afrodescendentes (pretos e pardos), que, embora se
constituam na maioria da populagdo, engrossam as
estatisticas referentes a pobreza, violéncia e
marginalidade.

Neste sentido, politicas afirmativas, sobretudo no que
toca ao acesso a educacdo, ao atendimento a salde, as
oportunidades de formacao profissional e ao emprego,
podem conduzir a maior integracdo social e
qualificagao das condicoes de vida.

Em outras palavras, é importante investir do ponto de
vista or¢amentario no desenvolvimento dos capitais
humano e social da respectiva comunidade. Entende-
se por capital humano o conhecimento acumulado
pelas pessoas e a habilidade, a capacidade de
reproduzi-lo, de multiplica-lo, o que envolve a
educagao, a salde, a alimentacdo, a cultura e a
pesquisa, dentre outros, e por capital social o nivel de
organizacdo, de associativismo, de confianca e
cooperacdo atingidos pela sociedade dos pontos de
vista civico e cidadao.

E importante lembrar que a baixos niveis de capital
humano  correspondem  baixos indices de
desenvolvimento humano, como também baixos
niveis de capital social indicam baixos niveis de
desenvolvimento social. Estes dois extremos dao lugar
a altos custos para os Governos locais, pois, em
decorréncia dos baixos niveis de capital humano, tem-
se o aumento da fileira dos assistidos por programas
sociais e, com a inexisténcia de organizagbes capazes
de cooperar com o atendimento dessa demanda, corre-
se o risco de colapso no sistema de servicos, posto que
os Governos nao apresentam capacidade para dar

MANUAL DO PREFEITO

conta do problema, cujas causas tendem a aumentar e
a reproduzir geracoes de miseraveis.

Assim, para que se alcance o desenvolvimento humano
e socialmente sustentavel, é necessario preparar as
condicoes, de modo que a capacidade de acdo do
Coverno local se potencialize e ative um sistema de
cooperacdo, construido na relagdo com a sociedade
civil e as comunidades locais, bem como outros
agentes, COMO as empresas e 0 COmercio.

Com esse compromisso, o processo de concepgio e
implementacdo de politicas sociais voltadas ao
desenvolvimento se qualifica.

Recomenda-se, para tanto, a atengao dos gestores para
0s seguintes pontos:

a) visao estratégica e integrada, por meio de
diagnésticos e planejamento participativo e
integrado;

b) construcao negociada de agenda local de
prioridades de desenvolvimento;

¢) articulacido das
organizagbes  sociais,
empresariado;

acdes entre Governos,
universidades e

d) fortalecimento da sociedade civil, por meio
de estimulo a acdo cidad3;

e) fomentoaoempreendedorismo;

f) criacio e fortalecimento de cenario
institucional de participacdo (conselhos,
comissoes, orcamentos participativos, grupos
de trabalho etc.);

g) instalacdo de sistemas de monitoramento e
avaliagao.

Nessa visdo, desenvolvimento passa a ser projeto
construido coletivamente, capaz de conduzir seus
integrantes a conquista de padrdoes minimos de
dignidade, equidade, igualdade, justica social e
respeito aos direitos humanos.

Ao Coverno municipal cabe papel essencial na
conducao desse processo onde desenvolvimento social
integra-se a desenvolvimento econdémico, humano,
urbano e ambiental, no esfor¢o de bem governar.
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O capitulo deste livro sobre participacao popular no
Coverno municipal deve ser lido para complementar o
entendimento sobre desenvolvimento social, como
também aquele sobre Desenvolvimento Sustentavel.



Capitulo 3
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Desenvolvimento urbano*

Consideracoes iniciais

A Constituicao Federal estabelece, em seu artigo 30,
que compete ao Municipio “promover, no que couber,
adequado  ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupa¢ao do solo urbano”. Cabe, portanto,
essencialmente ao Municipio orientar a politica de
desenvolvimento  urbano e  conduzir  sua
implementacdo, observadas as regras gerais
estabelecidas pela Unido e Estados e, quando for o
caso, o planejamento metropolitano ou de
aglomeracdes urbanas.

As cidades podem ser espacos privilegiados de
inovacao, avanco do conhecimento, producao cultural,
oportunidades, diversidade. Na realidade brasileira, no
entanto, as cidades sao, quase sempre, profundamente
marcadas pelas desigualdades sociais do pais que se
expressam de forma contundente no territorio e
produzem contradicOes e tensdes de diferentes ordens.
Assim, tanto para ativar suas potencialidades como
para enfrentar seus desafios, as cidades requerem
politicas préprias, que busquem sempre a promogao de
melhor qualidade da vida urbana, justica socioespacial
e equilibrio ambiental.

As cidades brasileiras apresentam um sem-nimero de
problemas resultantes ndo apenas do intenso processo
de urbanizacio observado ao longo do século XX, mas
sobretudo em razdo de sua natureza excludente,
verificada até os dias atuais. A urbanizacao acelerada
entre 0s anos 40 e 70 do século passado transformou o
pais de perfil predominantemente rural até entao,
levando a populacao urbana a passar de cerca de 30% a
quase 70% da populacgao total em poucas décadas. Em
2019, de acordo com estimativas do IBGE, a populacao
brasileira ultrapassou os 210 milhdes de habitantes,

com cerca de 85% deles (mais de 175 milhdes) vivendo
em areas urbanas. Apesar da tendéncia de
estabilizacao do crescimento populacional, ainda que
com variagbes regionais, as cidades continuam
crescendo de modo expressivo, muitas vezes deixando
para tras areas com infraestrutura urbana instalada
vazias, subaproveitadas ou em processo de
deterioragdo. A distribuicdo da populagio urbana
sobre o territério e as condicdes precarias de moradia
de grande parte das familias mais pobres evidenciam
desigualdades sociais profundas e enormes desafios
para a construcdo de cidades mais justas.

Desde a Constituicao Federal de 1988, com a inclusdo
de um capitulo dedicado a Politica Urbana (artigos 182
e 183), e principalmente a partir da aprovacao do
Estatuto da Cidade em 2001 (Lei Federal n°® 10.257, de
10/07/2001) o Brasil promoveu importante renovagao
do quadro juridico que deve orientar a politica urbana.
Passadas quase duas décadas de sua aprovagao, entre
avangos e recuos na sua implementacdo, a agenda
expressa no Estatuto da Cidade permanece atual:
promocado do acesso a terra urbanizada e & moradia
digna; combate a retencdo especulativa da terra
urbana; promocdo da regularizacdo fundiaria de
interesse social; protecdo de areas ambientalmente
frageis; preservacao do patriménio histérico e cultural;
participagdo e controle social. A esses temas, contudo,
outros ganharam relevancia nos Gltimos anos e sdo
atualmente centrais para a formulagdo da politica
urbana: mudangas climaticas; adaptacgdo das cidades a
eventos climaticos extremos; areas de risco; conforto
ambiental urbano; mobilidade urbana sustentavel;
equidade de género; envelhecimento da populagdo;
envelhecimento das edificagbes; seguranca alimentar
entre outros.

A agenda urbana ambiental atual é, portanto, mais
complexa, requer mais qualificacdo técnica da gestdo e

* Este capitulo foi revisto e atualizado por Henrique Barandier, arquiteto e consultor do IBAM
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impde responsabilidades a todos agentes, publicos e
privados, que produzem a cidade cotidianamente.

Além da propria legislacdo brasileira, os acordos
internacionais dos quais o Brasil é signatario
reafirmam a centralidade desses temas e do papel
desempenhado pelas cidades como suporte a vida e ao
desenvolvimento social e econd6mico em um mundo
cada vez mais urbano. Nesse sentido, os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS - ONU, 2015), a
Nova Agenda Urbana (Conferéncia das Nagoes Unidas
sobre Habitacago e Desenvolvimento Urbano
Sustentavel, 2016), o Acordo de Paris (212 Conferéncia
das Partes - COP21 - da UNFCCC, 2015) e o Marco de
Sendai (Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Redugao
de Riscos de Desastres, 2015) sao marcos que devem
referenciar a politica urbana no Brasil, cabendo aos
Municipios traduzi-los localmente.

Os impactos da pandemia Covid-19, por sua vez,
langam ainda mais incertezas sobre o futuro. Embora
se trate de fen6meno recente, parece plausivel
imaginar que o modo de produzir cidades e os padroes
urbanisticos deverdo ser repensados também a partir
dessa experiéncia certamente traumatica. No Brasil,
em especial, a pandemia parece reforcar a ideia, ha
tanto tempo apontada no campo do direito a cidade,
de que a precariedade de acesso a infraestrutura de
saneamento basico e as condicdes precarias de
moradia de parte significativa da populacido sao
questoes absolutamente centrais em nossas cidades.

O direito a cidade

O processo de urbanizacao brasileiro consolidou ampla
rede de cidades de variados portes e gerou grandes
concentracdes urbanas, suportes importantes para a
multiplicacdo das atividades produtivas e de servicos,
bem como para apoio a producio agricola. Contudo,
nao foi acompanhado dos adequados investimentos
em infraestrutura, especialmente em habitacdo e
saneamento, e, menos ainda, de instrumentos e
processos permanentes de planejamento e gestdo
capazes de orientar a expansao adequada das areas
urbanas e promover a inclusao social.

Ao contrario, o histérico do crescimento das cidades
brasileiras explicita a concentracdo de investimentos
em areas, bairros e infraestruturas de interesse de

grupos com maior poder aquisitivo ou de pressao
politica, ndo raramente promovendo a expulsdo da
populacdo de baixa renda para as periferias urbanas ou
areas inadequadas a urbanizagao, reforcando,
espacialmente, as condi¢des negativas para esse grupo.
Tais caracteristicas n3o sao observadas apenas nas
grandes cidades ou nas areas metropolitanas. Cidades
de porte médio e mesmo pequenas cidades
reproduzem esse padrao de ocupacdo e de exclusao,
ainda que em diferentes escalas.

Se, historicamente, os investimentos e intervencoes
urbanas tém essa caracteristica de “expulsar” ou
segregar a pobreza, criando espacos privilegiados para
as classes média e alta, hoje esta claro que os impactos
negativos desse padrao de urbanizacdo afetam a
populacdo como um todo. Aspectos ambientais, como
a falta de saneamento e seus reflexos na proliferacao
de doencas endémicas, o transporte precario e o
transito cadtico das grandes cidades em quaisquer
horarios, o tempo de percurso e a poluicdo gerada, ou
ainda as questdes do desemprego e da violéncia,
afetam a qualidade de vida da populacdo urbana e
também as atividades econémicas em geral, pois
implicam menor produtividade, com maior custo.

Nesse contexto, o tema do direito d cidade, ou da
cidade para todos, destaca-se como aspecto essencial
para referenciar a Politica Urbana e direcionar sua
aplicacdo. A Constituicao Federal de 1988 fundamenta
o direito a cidade no principio da funcdo social da
cidade e da propriedade urbana e o Estatuto da Cidade
estabelece diretrizes e instrumentos para promogao do
direito a cidade — que compreende, evidentemente, o
direito a moradia digna - como estratégia para
enfrentamento das desigualdades sociais e territoriais
que caracterizam as cidades brasileiras.

Dentre as diretrizes gerais de politica urbana
estabelecidas no Estatuto da Cidade, destaca-se a
primeira delas, que vincula a nocdo de direito a cidade
a de cidade sustentavel ao afirmar que o direito a
cidades sustentaveis deve ser “entendido como o
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geracoes”.



Assim, a efetivacdo do direito a cidade compreende,
também, o acesso aos demais direitos sociais.
Referenciar a Politica Urbana no direito a cidade
significa avancar em estratégias para promocao da
justica social, criando melhores condicdes para o
desenvolvimento local e de qualidade de vida da
populacdo do Municipio.

A funcao social da cidade e da
propriedade urbana

Planejamento e controle do uso do solo urbano tém
sido tradicionalmente atribuicdes do Municipio no
Brasil. A Constituicao Federal de 1988 reforcou esse
papel ao reconhecé-lo como ente federado com
competéncias auténomas sobre o assunto e por conter,
pela primeira vez, capitulo especifico sobre a Politica
Urbana (arts. 182 €183).

Resultado da atuagdo de amplo conjunto de
instituicoes articuladas em torno do Movimento
Nacional de Luta pela Reforma Urbana, que reuniu
movimentos sociais, entidades profissionais e
académicas e organizacbes nao governamentais, os
dispositivos ~ constitucionais  estabelecem  os
paradigmas para a politica urbana baseados em trés
ideias centrais:

. a propriedade urbana deve cumprir sua
funcao social, o que significa dizer que os
interesses individuais estarao submetidos aos
interesses coletivos na gestao das cidades;

. a retencao especulativa dos iméveis urbanos
deve ser combatida e para isso o Municipio
deve intervir para garantir que imdveis bem
localizados, com acesso a servicos de
transporte e infraestrutura, tenham
aproveitamento adequado em atendimento
asdemandas da cidade e da coletividade;

. o reconhecimento da legitimidade das
ocupagbes urbanas de familias de baixa
renda, em geral autoconstruidas, por meio da
urbanizagao de assentamentos precarios e da
regularizacao fundiaria de imoveis urbanos
utilizados para fins de moradia como forma
de garantir a seguranga na posse.

MANUAL DO PREFEITO

No art. 182, destaca-se a indicagao de que a Politica de
Desenvolvimento Urbano executada pelo Poder
Publico municipal tem por objetivo “ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes”. Esse mesmo
artigo indica o plano diretor como instrumento basico
da politica de desenvolvimento e expansao urbana (§
1°) e que a propriedade urbana cumpre sua funcio
social “quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacao da cidade expressas no plano diretor” (§ 2°).
O art. 183 refere-se a figura do wusucapido urbano,
instituto juridico que permite incorporar parcelas da
populacdo que vive em areas informais a chamada
“cidade formal”, através da titulacao da propriedade.

A aprovacao do Estatuto da Cidade, em 2001, recolocou
o debate sobre a cidade e o planejamento urbano na
agenda das politicas publicas. As diretrizes expressas
na lei federal apontam claramente para o
enfrentamento dos problemas sociais urbanos, da
sustentabilidade das cidades, do reconhecimento da
cidade real, da justa distribuicao dos 6nus e beneficios
do processo de urbanizacdo. E os instrumentos por ela
regulamentados oferecem condicbes para que os
Municipios assumam o protagonismo na gestao
urbana e induzam a novas légicas de reproducio das
cidades por meio de instrumentos de intervengao na
dinadmica urbana.

Estatuto da Cidade: diretrizes
e instrumentos da politica
urbana

Ao vincular o cumprimento da funcido social da
propriedade urbana as exigéncias estabelecidas no
plano diretor, a Constituicio conferiu a esse
instrumento novos contornos. No espirito do capitulo
da Politica Urbana da Constituicio e do Estatuto da
Cidade, o plano diretor deixa de ser aquele produto
tradicionalmente concebido no campo estritamente
técnico, para se tornar instrumento a ser pactuado com
a sociedade, num ambiente de gestao democratica da
cidade. Observados o marco juridico e a participagao
social, os planos diretores passam a ser promotores e
instrumentos de processo de planejamento municipal
que deve associar as questoes de uso do solo e acesso a
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terra as politicas setoriais na perspectiva do
desenvolvimento local.

O art. 2° do Estatuto da Cidade contém as diretrizes
gerais que devem dirigir a politica urbana, tendo por
objetivo “orientar o pleno ordenamento das funcdes
sociais da cidade e da propriedade urbana”. E a partir
dessas diretrizes gerais e daquelas relativas as
especificidades locais que os Municipios devem
elaborar seus planos diretores, os demais instrumentos
de planejamento e conduzir a gestdo urbana e
territorial.

A Constituicao Federal indica que os planos diretores
sao obrigatérios para as cidades com populacio a
partir de 20 mil habitantes. O Estatuto da Cidade
amplia tal obrigatoriedade para Municipios que se
situam em areas metropolitanas ou aglomeragdes
urbanas (definidas pelos Estados); que se encontram
em areas de especial interesse turistico e ainda para
aqueles inseridos em area de influéncia de
empreendimentos ou atividades com impacto regional
e nacional, mesmo que tenham menos de 20 mil
habitantes.

Mais recentemente, a Lei Federal n°®12.608/2012 tornou
também obrigatéria a elaboragao de planos diretores
para cidades “incluidas no cadastro nacional de
Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundacoes bruscas
ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos”.

O mais importante, porém, é destacar que o plano
diretor é o principal instrumento municipal de
ordenamento do territdrio. Ele deve,
simultaneamente, dialogar com instrumentos de
planejamento  concebidos em outras escalas
(zoneamento ecol6gico econémico, por exemplo),
orientar a integracao de politicas plblicas setoriais que
incidem no territério municipal e indicar critérios e
condicoes de aproveitamento do solo, particularmente
do solo urbano.

Com essa abordagem, é recomendavel que mesmo o
Municipio que n3o se enquadre nas categorias
indicadas de obrigatoriedade venha a elaborar seu
plano diretor, pois nesse processo podera estabelecer
novo patamar para o planejamento e gestdo de sua
cidade e territério, com impactos positivos para o

desenvolvimento local, respeitadas as suas escalas e
peculiaridades.

Observa-se que o Estatuto da Cidade definiu também
que “o plano diretor deverd englobar o territério do
Municipio como um todo”, o que faz dele o
instrumento adequado para se pensar, do ponto de
vista local, as bases para o ordenamento do territério,
mesmo as porcoes destinadas a atividades nao
urbanas. Nesse sentido, é necessario compreender
também que a nocado de direito a cidade pressupde a
compatibilizacdo do desenvolvimento urbano com a
protecio dos recursos ambientais e que, numa
perspectiva ampliada de seu alcance, nio deve ser
associado a todos assentamentos humanos. Dessa
forma, deve buscar também proteger e valorizar as
comunidades rurais de base familiar e as comunidades
tradicionais.

O Estatuto da Cidade consagra conjunto de diretrizes
que orientam a acao do Prefeito e dos agentes
municipais para o planejamento. Verifica-se nas
diretrizes clara sintonia entre o desenvolvimento
urbano e a gestdo ambiental, articulando os direitos
dos cidadaos, os investimentos publicos e a qualidade
de vida nas cidades.

Em sintese, as diretrizes gerais da politica urbana
podem ser agrupadas em seis eixos tematicos para
orientacao da agao municipal:

= garantia do direito a cidade sustentavel com

promocao do acesso a terra urbanizada;

= organizacdo do territério e capacidade de
infraestrutura;

= desenvolvimento urbano e integracao
municipal;

= preservacdo do patrimOnio ambiental,
histérico e cultural;

. gestdo social da valorizacao da terra;
= gestao democratica e controle social.

Além das diretrizes, o Estatuto da Cidade consolida na
legislacdo federal amplo conjunto de instrumentos
juridicos, urbanisticos e tributarios que, respondendo
as estratégias a serem definidas no plano diretor,
podem ser usados para induzir ou deter o



desenvolvimento urbano em determinadas areas,
ocupar vazios urbanos, aumentar ou manter a
densidade de ocupacdo, preservar areas de interesse
ambiental e cultural, orientar a mudanca ou a
diversidade de usos e, sobretudo, ampliar o acesso a
areas bem localizadas e a oferta de infraestrutura e
servicos urbanos.

Pode-se dizer que o papel do Municipio na formulacdo
e implementacdo da politica urbana se alterou
significativamente a partir do Estatuto da Cidade.
Hoje, o Municipio pode, em beneficio da coletividade,
interferir mais diretamente no mercado de terras,
visando a recuperacao da valorizacdo fundiaria
decorrente de investimentos e publicos e, de modo
mais amplo, do proprio processo de urbanizacio.
Assim, é possivel viabilizar recursos para garantir o
financiamento do desenvolvimento urbano advindos
da prépria dinamica de reproducio da cidade. Recursos
esses que resultam de esforcos coletivos e que, sem a
intervencao publica, sao apropriados privadamente. O
Municipio pode também instituir mecanismos que
condicionem o licenciamento de empreendimentos
potencialmente impactantes a adocao de solucoes de
mitigacdo ou compensacdo dos mesmos. E pode,
ainda, induzir o aproveitamento de imdveis vazios ou
subutilizados que geram deseconomias para toda a
cidade. Nessa perspectiva, destacam-se, como
instrumentos privilegiados, a outorga onerosa do
direito de construir ou de transformacdo de uso, o
estudo de impacto de vizinhanca e o parcelamento,
edificacao ou utilizagdo compulsérios.

Se bem utilizados, os instrumentos regulamentados no
Estatuto da Cidade podem representar significativo
avanco em relagdo ao planejamento urbano
tradicional. Para tanto, sua incorporagao deve buscar a
adocao de politica urbana comprometida de fato com a
transformacao do cenario de exclusao territorial e
desigualdades sociais urbanas.

Com quase 20 anos de aprovacdo do Estatuto da
Cidade, no entanto, a aplicacao desses instrumentos
ndo estd ainda consolidada numa nova ordem
urbanistica. A mobiliza¢do para elaboragao de Planos
Diretores Participativos nos anos 2000 foi importante,
possibilitou relevantes discussoes sobre problemas
urbanos e o futuro das cidades e resultou em nimero
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significativo de Municipios que se dedicaram a tarefa
de formular novos instrumentos de planejamento
urbano e territorial. Avalia-se, porém, que, de modo
geral, a partir da primeira geracao de planos diretores
p6s-Estatuto da Cidade pouco se avancou nas
estratégias para garantir o acesso a terra urbanizada
pelas populacdes pobres e pouco se aproveitou o
potencial dos instrumentos disponiveis para orientar o
redirecionamento da politica de desenvolvimento
urbano. Muitas vezes, nem tanto pelo plano diretor em
si, mas pela nao atualizac@o de praticas de gestao, de
processos de trabalho e da legislacgdo urbanistica
complementar que permitem a operacionalizacio de
muitos dos dispositivos encontrados nos Planos
Diretores.

Em suma, apesar dos enormes avancos registrados na
primeira década do século XXI e no inicio da década
atual quanto a renovacdo do quadro juridico brasileiro
no campo da politica urbana, sua tradugao na
legislacdo urbanistica local e, mais do que isso, nas
condicoes de vida nas cidades, permanece como
desafio para as administragdes municipais.

Nos dltimos anos, em razao da obrigatoriedade de
revisao dos planos diretores a cada dez anos, muitos
Municipios tém se dedicado a atualizagao daqueles
planos elaborados logo apés a aprovagao do Estatuto
da Cidade. E nesse contexto, alguns aspectos merecem
destaque. Primeiramente, observa-se que a existéncia
de um plano anterior, mesmo que apenas
parcialmente implementado ou até mesmo
praticamente deixado na gaveta, ja estabelece um
patamar mais elevado para a discussdo de desafios e
propostas em cada cidade. Ao mesmo tempo, o avango
nos marcos regulatérios das politicas setoriais induz
também a necessidade de equipes técnicas mais
qualificadas para a conducdo desses processos de
planejamento. E Municipios que conseguiram avancar
na organizagdo de suas bases de informagdes tém
demonstrado mais capacidade de promover, no
ambito do plano diretor, a articulagdo de politicas
estruturantes do territério, bem como de desenvolver
propostas mais detalhadas e aderentes a realidade
local. Por fim, apesar de alguns discursos que buscam
desqualificar o relevante papel da participacao social
na formulacdo da politica urbana, a acdo de d6rgaos
como o Ministério Publico muitas vezes tem sido
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decisiva no sentido de garantir a permanéncia de
espacos democraticos de discussao com os diferentes
segmentos sociais. Na busca permanente por reforcar
espacos institucionais de relacionamento entre
governo e sociedade para a gestao urbana e ambiental,
destaca-se, ainda, a necessidade de fortalecer e
aperfeicoar instrumentos que possam favorecer de fato
a integracao das politicas setoriais, assim como a
articulacdo entre os trés entes da Federacdo
(Municipio, Estado e Unido), a partir de relagoes mais
estaveis de efetiva cooperagao institucional em prol de
novo modelo de producao das cidades.

Neste aspecto ganham relevancia especial os
Municipios integrantes de regides metropolitanas ou
aglomeracbes urbanas, sujeitos as politicas regionais
com efeitos sobre os seus territorios e dindmicas de
desenvolvimento local, sobretudo nas questdes
supramunicipais, ou aquilo que o Estatuto da
Metrépole (Lei Federal n°® 13.089/2015) chama de
funcoes publicas de interesse comum, que requerem
articulac@o e negociacao diferentes esferas de governo.

Implementacao dos planos
diretores

Um dos grandes desafios para a implementagao dos
planos diretores é a incorporacao de suas propostas e
prioridades nos instrumentos da gestdo financeira
municipal, tais como o Plano Plurianual, a Lei de
Diretrizes Orcamentarias e o Orcamento, considerando
os preceitos da Lei de Responsabilidade Fiscal, uma vez
que grande parte das acgdes preconizadas se
concretizara em gastos publicos. A efetividade dos
planos diretores depende ainda, na maior parte dos
casos, de grande fortalecimento da capacidade
institucional dos Municipios para viabilizar essa
transposicdo das intengdes para o ambiente
operacional e para garantir a coeréncia de programas e
acoes de governo com as diretrizes da politica urbana
por ele definidas. Para tanto, é necessario também se
promover permanentemente a articulacgdo dos
diferentes setores da Prefeitura nas intervencoes
estruturantes dos territorios, bem como monitorar a
implementacao das a¢des previstas no plano diretor.

Assim, pode-se dizer que o plano diretor é essencial
para a boa gestao urbana, mas nao é suficiente. A boa
gestdo urbana depende também de recursos humanos
e operacionais, além de vontade politica, sem o que
ideias tendem a ficar no papel. E nunca é demais
lembrar que um dos males enfrentados pela
Administrac3o Pulblica, em todos os niveis, é o da
descontinuidade. Vale registrar que as orientagoes e
diretrizes definidas na lei do plano diretor nao se
dirigem a um Gnico mandato — referem-se a processo
de desenvolvimento que, definido coletivamente, deve
ser observado de maneira continuada, evitando as
rupturas negativas para o interesse publico. Isso
implica continuidade do processo participativo e
envolvimento ativo das equipes técnicas locais na
construcdo e comprometimento com os resultados na
elaboracdo ou revisao do plano diretor, pois a essas
cabera a implementacdo das propostas ao longo do
tempo.

Importante observar também que parte do contetdo
do plano diretor esta relacionado com o controle do
uso e ocupacao do solo. Observa-se que a lei de
parcelamento do solo urbano, a lei de uso e ocupacio
do solo e o cédigo de obras precisam também ser
reformulados juntamente com o Plano Diretor para
garantir a coeréncia da legislacio municipal e as
condicbes para implementagdo dos demais
instrumentos juridicos e urbanisticos, em especial
aqueles consagrados no Estatuto da Cidade.

A atualizacdo coordenada de toda a legislacao
urbanistica a cada dez anos, juntamente com o plano
diretor, conduz a necessidade de revisao dos processos
de licenciamento e fiscalizacdo, para que as praticas
desse setor de extrema importancia para as Prefeituras
operem de acordo com os principios, diretrizes e
instrumentos do plano diretor e do Estatuto da Cidade.
A perspectiva de renovar e fortalecer o processo de
planejamento local, sobretudo no que se refere ao
ordenamento territorial, reforca a necessidade de
mudancas nas rotinas de trabalho, mais precisamente
com foco na utilizacao de novas ferramentas, métodos
e instrumentos que sejam compativeis com a nova
ordem urbanistica expressa nos planos diretores.

Em comparagao com periodos anteriores, os planos
diretores pds-Estatuto da Cidade refletem a evolugao



dos mecanismos de gestdo democratica baseados na
participacdo e controle social, ainda que nem sempre
efetivamente implementados. Reafirmam também a
necessidade de integracdo de temas tratados muitas
vezes como politicas setoriais desarticuladas, tais como
moradia digna e inclusdo territorial, mobilidade
urbana, transporte e acessibilidade, saneamento
ambiental, preservacdo do patrimbnio cultural e
ambiental, dentre outros.

Os dispositivos legais previstos pelo Estatuto e a
continuidade do préprio processo de planejamento
exigem o ajuste das normas urbanisticas, assim como o
aumento da capacidade de monitoramento dos
processos de producao da cidade. Nessa perspectiva, o
requisito basico para garantir o sucesso dos planos
diretores é a continuidade dos processos de
planejamento que os gerou, e, portanto, as propostas
devem ser absorvidas pelos diferentes setores da
Administracao Municipal para que ndo permanegam
no plano das ideias, intengdes e premissas.

As acOes, diretrizes e politicas definidas no
planejamento das cidades exigem a conversao do ideal
para a praxis, demandando atos regularizados e
rotinas que envolvem pessoas, informagbes e
processos de trabalho. Os atos normativos (leis e
regulamentos) relacionados ao poder de policia
municipal dao origem a atos administrativos e
operagbes materiais (processos de trabalho) de
aplicagdo da norma, em cardter preventivo ou
repressivo. Um dos principais atos administrativos de
atuacdo do poder de policia do Municipio é o
licenciamento.

E através do licenciamento que a Administracdo,
preventivamente, compatibiliza o direito individual
com o interesse coletivo e, por conseguinte, com os
objetivos do planejamento. Vale ressaltar que as
licencas emitidas na competéncia do Municipio sdo de
carater eminentemente urbanistico, pois se destinam
ao disciplinamento do uso da propriedade ou posse
para fins urbanos.

Apesar de o licenciamento ser pratica comum nos
Municipios, sua relagdo com o planejamento nem
sempre se da de modo evidente. Em alguns casos as
licencas sao emitidas sem que preexistam dispositivos
de orientacdo e disciplinamento em relacao aos
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impactos na paisagem, no transito, na vizinhanca, no
ambiente, na economia etc., que sao definidos a partir
do desejo coletivo de bem-estar e qualidade de vida.

O processo de planejamento n3o pode ignorar o
licenciamento enquanto instrumento efetivo de
controle do uso e ocupacao do solo, indispensavel para
a implementacdo do préprio plano diretor. Do ponto
de vista puramente normativo, os planos diretores nao
sao suficientes para promover o desenvolvimento
almejado sem a respectiva regulamentacdo, que se
traduz nas leis de parcelamento, de uso e ocupagao do
solo, nos cédigos de obras e de posturas (citando
apenas as normas mais usuais).

Quanto ao aspecto administrativo, é justamente o
licenciamento que vai exigir a criacdo de
procedimentos e rotinas que viabilizam parte dos
objetivos tracados no plano diretor, promovendo
mudanca significativa na escala de abordagem: do
coletivo para o individual, da plenaria de discussao
para o balcao de atendimento ao cidadao.

As licencas urbanisticas exigem processos de trabalho
bem estruturados, que envolvem reparticdes, pessoas,
normas e informacoes, em relacao direta com os
cidad3os e com a dindmica do espaco urbano. E neste
fluxo e contrafluxo de solicitagdes, requerimentos,
exigéncias e interesses que se da, efetivamente, a
gestdo urbana, retroalimentando (validando ou
questionando) o préprio plano.

A municipalizacao dessas licengas, em especial das
ambientais, ndo cria apenas novos processos de
trabalho dentro da Prefeitura e maior burocracia parao
contribuinte. Exige que a interdisciplinaridade, tantas
vezes evocada na elaboragdo dos planos, seja
efetivamente vivenciada na execucao das politicas e no
cumprimento das diretrizes fixadas.

Destaca-se ainda, na outra ponta do processo, a
fiscalizacdo, um dos setores da Administracdo que
mais é afetado pelas contradicoes do processo de
desenvolvimento urbano, principalmente por ser
interface bastante sensivel entre Poder Publico e
sociedade local. O que vem se observando,
especialmente nas cidades submetidas a processo
acelerado de mudancas, é o conflito das relacdes
cotidianas e tradicionais, construidas em outro
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contexto econdémico, social e cultural, com a
impessoalidade do crescimento econémico, comercial
e industrial e suas consequéncias mais imediatas.

O processo de revisao do plano diretor acaba
deflagrando questionamentos relacionados com a
preservacdo da ambiéncia urbana, da qualidade de
vida, do siléncio, da setorizacao de atividades e usos,
da informalidade nas relacbes governo-sociedade.
Ocorre que o processo participativo do planejamento
nem sempre é adotado para a regulamentagao,
justamente as normas que mais interferem no
cotidiano dos cidadaos. Se ndo houver discussao mais
abrangente sobre os significados, direitos e deveres
decorrentes das normas e regras que dai resultam, ao
fiscal cabera apenas o dilema de aplica-las, quase
sempre em confronto com o préprio entendimento da
sociedade, que em geral ndo se vé retratada nessas
normas e regras. As regras da construcao, por exemplo,
colidem com o processo de autoconstrucao, tipico das
cidades brasileiras, onde coexistem importantes
aspectos de cultura, de condi¢oes econémicas e de
dificuldades de acesso as orientacoes técnicas. Impor a
ordem a partir de l6gica externa a esse contexto, por
simples aplicacdo de principios técnico-cientificos da
construcdo civil, parece nao ser mais adequado a
realidade da maioria das cidades brasileiras.

A estratégia pode ser a pactuacdo entre 6rgaos
reguladores, Executivo, Legislativo e sociedade civil, de
niveis basicos de tolerdncia e de exigéncia, com o
comprometimento efetivo de todos no cumprimento
de tais niveis basicos. A confrontacdo entre Poder
Publico e sociedade civil para o cumprimento das
normas reguladoras esgotou-se, e insistir nessa
polaridade podera resultar em retrocessos técnicos e
politicos. O processo de discussao das cidades deve ser
continuo, seja no momento de elabora¢ao das normas
urbanisticas, seja no acompanhamento da
implementacao das mesmas e monitoramento de seus
efeitos. Ouvir a populagao é exercitar um novo olhar.

Somente a discussao das normas em nivel local podera
substituir a tipificacdo das infragdes pela definicao de
padroes de qualidade para o comércio, servicos e
espacos plblicos. O fiscal (de obras, de posturas) passa
a ser o agente de urbanismo - aquele servidor que
contribuird efetivamente para o desenvolvimento

sustentavel das cidades, atuando junto a populagao
para a preservacao da ambiéncia urbana, ajudando na
implementacdo do plano diretor.

Sistemas de informacao e
acompanhamento do plano
diretor

Como se pode observar até aqui, a atividade continua
de planejamento municipal e urbano, orientada pelas
diretrizes do Estatuto da Cidade, exige aprimorar o
instrumental e a capacidade das equipes municipais
para alcancar resultados efetivos e permanentes.
InformacOes organizadas e sistematizadas sobre a
dindmica urbana s3o essenciais a Administracao
Municipal e aos diversos segmentos da sociedade local
para fundamentacdo de propostas e tomada de
decisao.

Manter cadastros técnicos e imobiliarios, plantas e
mapas da cidade e do Municipio atualizados com os
dados necessarios deve ser atividade permanente dos
Executivos municipais. Os chamados sistemas de
informacbes geograficas — SIG permitem realizar
cruzamento de dados e espacializa-los, apresentando
informacOes para suporte do processo democratico,
para o planejamento e para a facilitacio do
desenvolvimento econdmico local sustentavel.

A organizacao de sistemas de informacGes permitird o
acompanhamento de forma mais qualificada da
implementacio do plano diretor. E comum nos
Municipios  brasileiros, por exemplo, que as
informacgdées  produzidas nos  processos  de
licenciamento urbanistico (unidades construidas,
localizagao, area construida, tipos de uso etc.) sejam
simplesmente dispersadas sem serem consolidadas em
nenhum banco de dados. E essas informacbes sdo
valiosas para analises de tendéncias da urbanizacao e
das dindmicas de mercado, ao menos da cidade formal.

Cabe observar, ainda, que a atualizacdo de bases
cartograficas georreferenciadas e manutencdo de
sistemas de informacbes permitem ao Municipio
cobrar de modo mais adequado e eficaz tributos, em
especial o IPTU, bem como aplicar instrumentos
juridicos que também podem gerar receitas



municipais, em especial a outorga onerosa do direito
de construir.

E recomendavel que os Municipios estruturem
instancias de monitoramento da implementacdo do
plano diretor com a funcdo de sistematizar
informacdes das diversas secretarias municipais sobre
suas acoes que incidem no desenvolvimento urbano
local e de produzir relatérios periddicos que permitam
ao poder publico e a todos segmentos sociais
produzirem andlises que alimentardo o processo
continuo de planejamento.

Politicas e planos setoriais

Em decorréncia dos planos diretores e dos marcos
regulatérios das politicas setoriais, os Municipios
devem manter atualizados planos especificos de
determinados temas com o objetivo de detalhar
diretrizes, programas e a¢oes de cada setor. Sao temas
centrais para a gestdo urbana que requerem
instrumentos de planejamento  atualizados
periodicamente:

= saneamento basico;
] mobilidade urbana;
= habitacao.

O marco regulatério instituido para disciplinar o
saneamento basico constitui-se da Lei de Diretrizes
Nacionais para o Saneamento Basico (n° 11.445/2007),
da Politica Nacional de Residuos Sélidos (n°
12.305/2010) e seus decretos regulamentadores, com
alteracoes ditadas pela Lei n®12.862/2013.

No conceito amplo dos servicos publicos de
saneamento basico, incluem-se o conjunto de
atividades, infraestruturas e instalagdes operacionais
de abastecimento de agua potavel, esgotamento
sanitario, limpeza urbana e manejo de residuos
s6lidos, e drenagem e manejo das aguas pluviais
urbanas. A legislacdo orienta, também, que os titulares
dos servigos plblicos de saneamento basico, ou seja, os
Municipios, devem elaborar seus planos de
saneamento bésico, de modo a minimizar os déficits e
ampliar a cobertura dos servicos a todo seu territdrio.

A universalizacdo do acesso ao saneamento basico,
com quantidade, qualidade e regularidade, se constitui
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em desafio para os gestores municipais, que devem
formular politicas plblicas em estreita sintonia com as
demais politicas correlacionadas, como de habitacao,
uso e ocupacdo do solo, meio ambiente e aquelas
relacionadas aos recursos hidricos, que alcancem a
melhoria das condicBes sanitarias e ambientais do
Municipio e, consequentemente, da qualidade de vida
da populacao.

Os planos diretores devem compatibilizar o
crescimento urbano e as densidades previstas para
ocupacao do solo com a infraestrutura de saneamento
implantada ou prevista em determinado horizonte
temporal. Assim, é necessario reservar areas publicas
para estacoes elevatorias e de tratamento de agua e de
esgoto, para reservatérios de agua tratada para
distribuicao a populacdo e para o aterro sanitario. Ha
cidades que também reservam terrenos em pontos
estratégicos para a instalacaio de locais para
armazenagem temporaria de materiais sujeitos a
logistica reversa, tais como galpdes de triagem para
materiais reciclaveis ou de residuos da construcao civil,
entre outros. Quanto a drenagem urbana, devido a
alteragbes substanciais decorrentes do processo de
urbanizagao (pavimentacao de vias,
impermeabilizacao de superficies, densidade das
construcoes, desmatamento, ocupagao indisciplinada
de varzeas e margens etc.), esta nao se resume as redes
de aguas pluviais. Envolve também planejar o sistema
de micro e macrodrenagem com infraestruturas e
instalagcoes operacionais de transporte, deten¢do ou
retencdo para o amortecimento de vazdes de cheias,
tratamento e disposicao final das aguas pluviais
drenadas nas areas urbanas e, ainda, a definicao de
parametros urbanisticos e critérios construtivos que
contribuam, por exemplo, para a absorcio e
aproveitamento das aguas pluviais.

A relacao do saneamento basico com a questdo
habitacional tem impactos diretos nas condicoes
ambientais e de seguranca e saide publica, podendo,
portanto, significar menores gastos com desastres
ambientais e com o sistema de salde.

No que respeita a mobilidade urbana, o entendimento
atual deste conceito amplia a visdo antes concentrada
apenas no transporte e no sistema viario e traz a ideia
da cidade para todos, buscando articular as funcdes e
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0s movimentos entre moradia, trabalho e lazer de
forma inclusiva. Engloba as ideias de prioridade ao
transporte plblico — de qualidade e menos poluente —
e a circulacdo de pedestres e de veiculos nao
motorizados (como bicicletas). Incorpora ainda as
premissas de desenho universal que proporcione
acessibilidade plena das pessoas com restricio de
mobilidade, especialmente idosos e pessoas com
deficiéncia, com a eliminagdo de barreiras das areas
publicas de circulagao e dos meios de transporte.

Em janeiro de 2012, foi promulgada a Lei Federal n°®
12.587, instituindo os principios, objetivos e diretrizes
da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, bem como
atribuicoes da Unido, Estados e Municipios em relacao
a matéria. Aos Municipios cabe:

| - planejar, executar e avaliar a politica de
mobilidade urbana, bem como promover a
regulamentacdo dos servicos de transporte
urbano;

Il - prestar, direta, indiretamente ou por
gestdo associada, os servigos de transporte
publico coletivo urbano, que tém carater
essencial;

Il - capacitar pessoas e desenvolver as
instituicoes  vinculadas a politica de
mobilidade urbana do Municipio

O art. 24 da lei federal define o Plano de Mobilidade
Urbana como instrumento de efetivagao da Politica
Nacional para o setor, exigindo a sua formulacao para
os Municipios ja obrigados a elaborar o Plano Diretor,
de forma integrada e compativel com este. Estabelece,
ainda, o seu conteido minimo. O marco regulatério
estabelece que ficam obrigados a elaborar e aprovar
Planos de Mobilidade Urbana os Municipios:

= | - com mais de 20.000 (vinte mil) habitantes;

= Il - integrantes de regides metropolitanas,
regides integradas de desenvolvimento
econdmico e aglomeracbes urbanas com
populacdo total superior a 1.000.000 (um
milh3o) de habitantes;

= Il - integrantes de areas de interesse turistico,
incluidas cidades litordneas que tém sua
dindmica de mobilidade normalmente

alterada nos finais de semana, feriados e
periodos de férias, em funcao do aporte de
turistas, conforme critérios a serem
estabelecidos pelo Poder Executivo.

Para a Administracado Municipal, o Plano de
Mobilidade Urbana constitui renovada oportunidade
de integracdo de varias politicas e instrumentos de
planejamento municipal, como o Plano Diretor, o
plano viario, os planos de obras, a agenda ambiental e
as leis orcamentarias. Tratando-se na lei federal de
matéria claramente direcionada as competéncias de
planejamento local, é mister que o Municipio conte
com a principal ferramenta para a gestio da
mobilidade urbana, na forma do plano em tela.

O objetivo do Plano de Mobilidade Urbana é dotar o
Municipio de diretrizes locais e de elenco indicativo de
projetos e instrumentos de gestdo capazes de nortear
investimentos na melhoria da mobilidade urbana, nos
seus diversos aspectos e modalidades, consentanea
com as necessidades e peculiaridades locais. Trata-se
de planejar agao abrangente de estruturacao da
mobilidade urbana na Cidade conforme um padrao de
desempenho que responda as necessidades da
dinamica urbana, reforcando um modelo sustentavel
para o setor e de baixo impacto socioambiental local.
Quanto ao uso do solo urbano, trata-se de maximizar a
complementaridade entre as atividades econémicas e
as moradias, visto que as grandes distancias a serem
percorridas pelos trabalhadores implicam maiores
custos e tempo de deslocamento. Paralelamente, para
promocao da mobilidade sustentavel, faz-se necessario
trabalhar cada vez mais pela qualificacao dos espacos
plablicos, o que inclui arborizacao, iluminacao,
tratamento de calcadas, fachadas ativas e toda sorte de
solucoes que possam favorecer a utilizacdo das ruas
pelas pessoas e os deslocamentos a pé ou em bicicleta.

O tema habitagdo, por fim, tem como principal desafio
promover o acesso a moradias seguras e com
salubridade, regulares, em areas com infraestrutura,
transportes e equipamentos sociais. Incluem-se nesse
tema também as areas de favelas, loteamentos
irregulares e clandestinos e outras formas de
assentamentos precarios de populacdo de baixa renda,
que devem ser objeto de programas de urbanizacao, de
regularizacao fundiaria e de melhorias habitacionais.



A questio da habitacdo deve ser trabalhada
prioritariamente a partir das possibilidades de melhor
aproveitamento das areas urbanas ja estruturadas,
incluindo estratégias de ocupacao de iméveis vazios ou
subutilizados e de adensamento construtivo. Ja a
expansao da malha urbana por novos loteamentos,
quando admitida, deve observar diretrizes urbanisticas
que favorecam a integracao a cidade existente, bem
como critérios rigorosos para evitar a dispersao urbana.

Instrumento privilegiado para implementacdo da
politica habitacional é a zona de especial interesse
social — ZEIS, que tem sido adotada por muitos
Municipios, em seus planos diretores ou na legislacao
de uso e ocupacao do solo, para demarcar areas a
serem regularizadas ou a serem ocupadas com
unidades residenciais destinadas a populacdo de baixa
renda. Para as ZEIS devem ser previstos indices
urbanisticos especificos e compativeis com a
destinagao de cada area delimitada.

Além das ZEIS, outros instrumentos urbanisticos
previstos no Estatuto da Cidade podem colaborar para
garantir que unidades habitacionais de interesse social
sejam construidas em areas bem localizadas das
cidades, tais como: o IPTU Progressivo no Tempo, o
Consércio Imobiliario, a Outorga Onerosa do Direito de
Construir — considerando que ao menos parte dos
recursos auferidos devem ser dirigidos a producao
habitacional de baixa renda —ou mesmo a exigéncia de
percentuais de unidades destinadas a habitacdo de
interesse social em novos parcelamentos e demais
empreendimentos imobiliarios. Ressalta-se que a ZEIS
e os demais instrumentos urbanisticos devem ser
concebidos de forma articulada e coerente com a
legislacdo de uso e ocupacao do solo.

O tema da localizacdo dos mais pobres na cidade
merece, certamente, atencao  especial das
administragoes locais, pois estas dispdem, hoje, de
mecanismos para efetivamente induzir a ocupacdo
urbana. A acdo municipal é fundamental para
direcionar adequadamente recursos da politica
habitacional federal ou estadual, bem como para
indicar  localizagoes para  empreendimentos
habitacionais e para evitar a reproducao de solucoes
arquitetonicas padronizadas e de baixa qualidade que
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nao contribuem para efetivo enfrentamento dos
problemas habitacionais.

O Plano Municipal de Habitacdo de Interesse Social é o
instrumento préprio para o detalhamento das
demandas habitacionais, caracterizacdo dos diferentes
tipos de assentamentos precarios existentes na cidade,
definicao de prioridades para alocacdo dos recursos
publicos em cada contexto local.

Espera-se que os Planos Habitacionais trabalhem as
diversas iniciativas propostas de modo articulado e
seguindo diretrizes do plano diretor, quando for o caso.
Para enfrentamento do problema habitacional, de
modo geral, deverdo ser previstas acoes de “carater
preventivo”, que criem alternativas de acesso a terra e a
moradia, e de “carater corretivo”, que promovam a
regularizacdo  fundiaria, a  urbanizacao de
assentamentos e as melhorias habitacionais. Deverao
prever ainda metas a serem alcancadas a curto, médio
e longo prazos, alocacdo de recursos e fontes de
financiamento para a producdo habitacional e
indicadores para monitoramento da implementa¢ao
do Plano.

A questao da moradia, no entanto, ndo é apenas
setorial. Embora seja importante ter o plano especifico,
com definicdo de programas e agbes a serem
conduzidos pelo Poder Publico, a incorporagdo das
familias de baixa renda a cidade nao pode depender
apenas da acdo governamental direta por meio de
programas que invariavelmente n3o contam com
recursos suficientes para fazer frente as demandas
geradas por nosso incrivel passivo urbanistico. A
politica urbana tem que incorporar as parcelas mais
pobres da populacdo em sua concepgao, prevendo a
utilizacdo dos instrumentos urbanisticos que podem
contribuir para reduzir as desigualdades na cidade.

Além disso, é preciso avancar na implementacao de
amplas politicas de assisténcia técnica a habitacao de
interesse social (ATHIS), tal como preconiza a Lei
Federal n° 11.888/2008 que “assegura o direito das
familias de baixa renda a assisténcia técnica publica e
gratuita para o projeto e a construcdo de habitacao de
interesse social, como parte integrante do direito social
amoradia”. Parcela significativa das familias brasileiras
nao tem recursos para acessar habitacao pelo mercado
formal e nem mesmo por meio de programas publicos
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que dificilmente conseguem oferecer solucdes para
familias com renda de menos de trés salarios minimos.
Somente com assisténcia técnica essas familias
poderdo encontrar alternativas para a producdo de
moradias adequadas.

Apesar de a lei federal ter ja mais de dez anos, a
atuacdo dos Municipios nessa area é ainda quase que
apenas experimental. A concep¢ao e implementacao
de programas estruturados e continuados de ATHIS
como parte da politica urbana, incorporados nos
planos diretores e planos de habitagao, parece ser
caminho necessario para lidar com a informalidade
urbana e promover a inclusao de grandes parcelas da
populacdo que estdo a margem de producdo
habitacional formal e da legislacdo urbanistica
tradicional.



Capitulo 4
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Desenvolvimento sustentavel”

O Municipioeo
desenvolvimento
sustentavel

Os Municipios tém a sua frente um grande desafio:
implementar em seu territério os principios do
desenvolvimento  sustentavel, o que significa
compatibilizar as varias dimensoes do
desenvolvimento — econbémica, social, institucional,
politica e ambiental. Essas dimensdes estdo
intimamente relacionadas e tém como interface dois
elementos principais que sio alvos de politicas
publicas: a poluicio em suas diferentes formas e as
formas de uso e ocupagao do solo.

A poluicdo do solo, da agua e do ar tem impactos
diretos sobre a salde e a qualidade de vida da
populacgdo e as atividades produtivas e econémicas do
Municipio, podendo causar imensos prejuizos tanto
imediatos quanto de médio e longo prazos, dado seus
impactos cumulativos. J4 o uso e cobertura do solo,
quando inadequadamente planejados ou geridos,
acarretam consequéncias adversas variadas, como
caréncia de areas verdes, desconforto climatico,
desmatamento ilegal, riscos ao abastecimento hidrico,
destruicio de patriménio natural e étnico-cultural,
perdas econémicas e de vidas humanas em funcao de
desastres como enchentes e deslizamentos, ocorréncia
de doencas cujos vetores de proliferagdo sao insetos e
roedores, entre outros.

Cabe destacar que ambos os elementos tém impactos
tanto sobre as areas urbanas quanto rurais. Suas
consequéncias diretas s3o problemas criticos, que
podem ser analisados em detalhe para evidenciar
problemas especificos em determinados cenarios
locais e regionais. As inadequagdes destes dois

elementos principais da dimensio ambiental —
controle da poluicdo e planejamento do uso e
ocupacao do solo — estao diretamente relacionadas ao
modelo de desenvolvimento excludente, que produz
desigualdades espaciais na oferta e no acesso a servicos
publicos e amenidades ambientais, que incluem, entre
outros fatores, imenso déficit habitacional e de
saneamento acumulados ao longo de décadas. Tal
modelo estd associado ao processo de urbanizagao
acelerado do Pais e ao modelo agropecuario que
privilegia a grande propriedade altamente mecanizada
e a pecudria extensiva, em detrimento de propriedades
de menor porte, com produgoes diversificadas, focadas
sobre a producio de alimentos e técnicas
agroflorestais.

As populagbes em estado de fragilidade
socioecondmica estdo menos dotadas de mecanismos
que permitam lidar com as adversidades causadas
pelos problemas ambientais, sendo assim, na maioria
dos casos, sao afetadas de maneira mais intensa e
direta. Diante dessa realidade, vem sendo incorporado
as estratégias de desenvolvimento sustentavel o
conceito de justica ambiental. Nessa perspectiva, é
considerado injusto que as decisdes causadoras de
impactos ambientais, tomadas por grupos que tém
mais recursos para lidar com adversidades ambientais,
gerem consequéncias negativas a grupos que nao tém
menos condicOes para lidar com tais adversidades.

Ou seja, ao se ponderar sobre as atividades e acdes sob
a Otica da justica ambientalvisa-se que populagdes em
situacdo de precarizagao social ou econémica nao
sejam vitimas dos danos ambientais e sociais causados
por acdes ou decisdes tomadas pelo poder plblico, ou
outros grupos dotados de maior poder econdmico ou
politico.

N3o obstante, os problemas ambientais nao afetam

* Este capitulo foi revisto e atualizado por Hélio Beiroz, gedgrafo e analista de gestao socioambiental do IBAM
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apenas populagao pobre que reside no Municipio. Seus
efeitos geram impactos expressivos na qualidade de
vida de todos os habitantes da cidade e do campo.
Impactos que tém como componente material, por
exemplo, a alteracdo do regime hidrico e de chuvas
pela reducdo da cobertura vegetal (desmatamento) e
impermeabilizacdo do solo, emissdo de efluentes de
esgotos domeésticos e industriais sem tratamento,
agravados pela existéncia de “lixdes” associados ao
manejo inadequado dos residuos sélidos, acarretando
a poluicdo e contaminacdo do solo e dos corpos d’agua
superficiais e subterraneos.

A deficiéncia dos sistemas de transporte coletivo e o
aumento crescente do nUmero de automdveis
particulares ampliam as fontes de poluicao do ar e
sonora. Também a poluicdo visual tem aumentado as
interferéncias na paisagem das cidades, com impacto
sobre a qualidade de vida da populacdo. Interferéncias
essas produzidas, por exemplo, pela ocupacio
desordenada e excessiva, degradacao de areas verdes,
orlas e areas publicas por artefatos de publicidade,
antenas de radiocomunicagao, estacionamento de
veiculos e comércio ambulante desordenado.

Os problemas de inadequado uso e ocupacao do solo se
manifestam na intensificacao de processos erosivos,
acarretando perda de solo e de sua qualidade, que
estao relacionados ao aumento do risco de
deslizamentos, assoreamento de corpos hidricos,
enchentes e perda de produtividade agrossilvopastoril.
Também se manifestam através da perda de cobertura
vegetal, que prejudica a capacidade de fixacao de
carbono, com efeitos diretos sobre o clima local. Tais
efeitos incluem a formacdo de ilhas de «calor,
fendmenos de inversdo térmica, incremento na
ocorréncia e gravidade de doencas respiratorias.

No caso da perda de cobertura vegetal nativa, ha ainda
o agravante do risco de declinio de ecossistemas e
reducdo do acesso a recursos hidricos e vegetais, o que
prejudica diretamente diversas atividades produtivas e
a disponibilidade de servicos ambientais relacionados
a Dbiodiversidade, impactando sobre o lazer,
abastecimento de agua e producao de alimentos, por
exemplo.

Essa ampla, e ainda assim incompleta, série de
problemas estd diretamente relacionada n3o apenas

ao porte e ao modelo de desenvolvimento das cidades
e dos espacos rurais, como também a capacidade de a
Administracao Municipal atuar em adequagao as
condicoes de seu territério. Ou seja, elaborar e
implementar modelos e estratégias de
desenvolvimento adequadas as suas demandas
socioambientais considerando as escalas local e
regional, porém sem ignorar a releviancia de seu
territorio enquanto palco de ciclos e processos que se
desenrolam em escala nacional e global.

Incorporando os aspectos mencionados, na virada do
século XX para o XXI, os desdobramentos do conceito
de desenvolvimento sustentavel apontavam para uma
“sustentabilidade ampliada”, que possibilita didlogo
com o conceito de justica ambiental e conduz ao
encontro politico necessario entre a agenda
estritamente ambiental e a agenda social, reforcando a
sua indissociabilidade e a necessidade de que a
degradacdo do meio ambiente seja enfrentada
juntamente com o problema da desigualdade social.
Assim, para que a sustentabilidade possa ser alcangada
de forma sélida e eficaz, é necessario incluir o combate
a desigualdade social como elemento central das
estratégias e agoes.

Para encontrar saidas, a visao equivocada de que as
condicionantes ambientais representam entraves ao
desenvolvimento deve ser substituida por abordagem
que ressalte e aproveite as oportunidades oferecidas
pelas caracteristicas ambientais e sociais para o
desenvolvimento local e regional. Além de sin6nimo de
qualidade da gestao municipal e de vida saudavel, os
recursos naturais e o patrimonio social e cultural
construidos ao longo da histéria do Municipio
constituem  ativos importantes para 0 seu
desenvolvimento.

Essa é a abordagem que possibilitara a convergéncia
para um modelo de desenvolvimento calcado na
sustentabilidade ambiental, social e econémica. A
seguir serdo tratados aspectos relacionados aos
debates nacionais e internacionais relevantes, aos
marcos juridicos e regulatdrios e a estratégias e acoes
para orientar a gestao ambiental e social municipal.



O debate ambiental e as
acoes na escala local

E consenso que o caminho para avancar na direcio do
desenvolvimento sustentdvel se ancora na percepcao
de que é no Municipio que os processos de degradacao
ou de conservacao ambiental ganham territorialidade,
materialidade e concretude. A Agenda z1,
compromisso firmado na Conferéncia das Nacoes
Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento em
1992 (Rio-92) reforcou essa constatacao ao enderecar
para o ambito local uma série de agGes que tiveram por
objetivo capacitar as administracdes locais para que
conseguissem reverter e impedir os efeitos da
degradacao ambiental sobre a vida das pessoas e sobre
0S recursos naturais.

No ambito das cidades, a associagao do conceito de
sustentabilidade ao debate sobre o urbano vem sendo
feita por processo de aproximacao no qual se verifica a
“ambientalizacao” das discussdes sobre o urbano e a
entrada crescente das questdes urbanas no debate
ambiental. Esse processo vem ocorrendo, seja por
iniciativa de atores sociais preocupados com a
qualidade de vida urbana, seja pelo crescimento da
carteira de projetos ambientais, financiados pelas
agéncias multilaterais, os quais dao énfase a sua
dimensao urbana.

Em sintese, trata-se de assumir os temas ambientais
como temas transversais, que permeiam e orientam o
conjunto das politicas, programas e a¢oes do governo
municipal, deixando de ser vistos como problemas
estanques. Nesse sentido, cabe realcar que a questao
ambiental transborda os limites das areas urbanas e
coloca diante da Administragao Municipal os conflitos
e elementos pertinentes ao ambiente rural.

Mais recentemente, a questio ambiental, em sua
dimensao global, passou a ser reconhecida e percebida
também por meio do tema das mudancas climdticas.
Se, por um lado, é sabido que — no caso brasileiro — a
maior parte das emissdes de carbono é oriunda do
desmatamento e queimadas (com destaque para a
Regiao Amazonica e Cerrado) e que a disponibilidade
de fontes de energia no Brasil é bastante favoravel, em
comparagao com outros paises desenvolvidos e em
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desenvolvimento, por outro lado é fato que o conjunto
das acbes e politicas, nas esferas nacional, regional e
local, precisam ser intensificadas e qualificadas para
promover avancos na redugao das emissdes e
incremento na fixagao de carbono.

Em 2012, nova Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o
Desenvolvimento Sustentavel foi realizada: a “Rio+20".
Apesar do entendimento geral de que o documento
final pouco avancou em questdes essenciais, tais como
os compromissos dos Estados membros com metas
para o desenvolvimento sustentavel, merece destaque
o legado da Cuapula dos Prefeitos. O C40 (Climate
Leadership Group), que reline 59 Prefeitos das maiores
cidades do mundo, entre as quais Sao Paulo, Rio de
Janeiro e Curitiba, aprovou documento no qual os
gestores dessas cidades se comprometeram com
reducdo de emissdes de gases do efeito estufa, com
indicacdo de metas para 2020 e 2030, 0 que pode servir
de referéncia também para cidades e gestores que nao
integram o grupo, mas assumem o Compromisso com o
desenvolvimento sustentavel.

Em dezembro de 2015, a 212 Conferéncia do Clima (COP
21) foi realizada, em Paris, objetivando costurar novo
acordo entre os paises para diminuir a emissao de
gases de efeito estufa, diminuindo o aquecimento
global, e em consequéncia limitar o aumento da
temperatura global em 2°C até 2100. O Brasil
participou do evento e firmou compromissos com os
objetivos de conten¢ao do desmatamento e reducao
das emissdes de carbono que se refletem sobre a escala
Municipal.

Relacionada a percepcao da questao ambiental como
um campo que integra aspectos sociais, econémicos e
politicos, além dos estritamente ambientais, e
representando um avanco em relagdo aos debates da
Rio+20, na COP 21 foram aprovados a Agenda 2030¢€ os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Os
ODS substituiram os Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio (ODM) e atualizaram a Agenda 21,
convertendo-a para a Agenda 2030.

Os ODS, estabelecidos pela Assembleia Geral das
Nagoes Unidas (AGNU), um dos seis principais 6rgaos
da Organizacdo das Nacgbes Unidas (ONU), sdo
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compostos por 17 temas® que se desdobram em
estratégias especificas. No ambito local, podem ser
citadas algumas estratégias e acdes que convergem
para que os Municipios sejam proativos na adequacao
aos ODS:

. priorizacdo de “compras verdes” e compras
publicas de produtos oriundos da producio
agropecuaria familiar;

. uso de veiculos oficiais com motores fex, ou
mesmo a base de energia elétrica;

= melhorias na mobilidade e priorizacdo do
transporte coletivo;

= uso de energia solar nos prédios publicos e
inclusdo de exigéncias legais nos cddigos de
obras e incentivos para esse uso nas
habitacoes e empreendimentos privados;

. criacdo, ampliagao, investimentos na gestao e
manutencao de unidades de conservacao,
corredores ecoldgicos e areas de preservagao
permanente;

= gestdo adequada dos residuos sélidos e dos
recursos hidricos;

. estruturacao do setor de licenciamento
ambiental e aplicacgdo de recursos de
compensagao ambiental na recuperacio de
areas degradadas e conservagdo de areas em
boas condicdes ambientais;

. investimento em saneamento ambiental;

. incentivos  financeiros e  fiscais a
empreendimentos de  baixo impacto
ambiental que fortalecem cadeias locais com
geracao de renda no préprio Municipio;

. implantacao de estratégias de fiscalizagao e
monitoramento ambiental com base em
sensoriamento remoto e sistemas de
informagoes geograficas;

¢ Para conhecer a lista completa de temas e subtemas dos

ODS acesse: https://nacoesunidas.org/pos2015/agenda2030/.

Ll incentivos financeiros e fiscais a sistemas
agroecoldgicos e outros métodos de producao
rural que propiciem recuperacao ambiental;

= incentivos financeiros e fiscais a atividades
econdbmicas relacionadas a conservacao
ambiental e valorizacdo etnocultural como,
por exemplo, turismo de base comunitaria,
ecoldgico, rural, gastron6mico e histérico,
esportes de aventura e aquaticos;

= elaboracdo e implementagao de atividades
publicas de educacao ambiental que abordem
tanto aspectos de comportamento cotidiano
quanto elementos de ecologia politica.

A lista anterior n3o é exaustiva, ou seja, ha diversas
outras formas da administracdo municipal assumir
protagonismo no atingimento dos ODS. Para tratar de
alguns aspectos dos itens citados e percebermos como
eles se integram, é abordada de forma mais detalhada
parte dos assuntos mencionados.

O estabelecimento de padroes de consumo, o
gerenciamento eficiente da energia elétrica e acoes de
eficiéncia energética nos varios segmentos das
Prefeituras Municipais — iluminacdo publica, prédios
administrados pelo Municipio e servico de saneamento
—sdo oportunidades de aperfeicoamento da qualidade
e do planejamento dos servicos publicos. A gestdo
eficiente da energia elétrica evita o desperdicio e
possibilita significativa economia de recursos, que
podem ser redirecionados pelo Executivo para outros
setores prioritarios da Prefeitura Municipal. O atual
cenario energético e ambiental confirma a importancia
da promogao de acdes de gestdo eficiente da energia
elétrica nas competéncias atribuidas ao Poder Publico
Municipal e a participa¢ao mais ativa do Municipio no
planejamento das estratégias de uso da energia
elétrica em seu territério.

Em médio prazo, os efeitos das mudangas climaticas
passarao a afetar crescentemente as condicoes
ambientais nos  Municipios  segundo  suas
caracteristicas. Municipios costeiros passarao a sentir
efeitos da elevacao do nivel do oceano, com impactos
nos sistemas de saneamento e drenagem; outros
sentirao os efeitos de secas em suas areas rurais e na
producdo agricola; outros ainda estardo sujeitos a


https://nacoesunidas.org/pos2015/agenda2030/

maiores findices pluviométricos acarretando maior
suscetibilidade a inundagdes e deslizamentos,
dependendo das caracteristicas do relevo e do solo. As
fragilidades municipais, urbanas e rurais, evidenciar-
se-30 e muitas medidas para construir resiliéncia e para
o enfrentamento de suas consequéncias serdo
necessarias. Assim, esforcos no sentido de reduzir a
segregacao socioespacial, desigualdades econémicas e
de acesso a servicos — em especial os basicos, como
saneamento, educacdo, seguranca e salde — servirdo
como preparacao para os desafios impostos pelas
transformacoes de diversas condicionantes ambientais
oriundas das mudancas climaticas.

As Administra¢des também podem e devem criar areas
de protecao do ambiente natural e cultural, estimular a
participacdo da populacdo nas decisdes e no controle
ambiental, fomentando a construcao e
desenvolvimento de espagos de participacao social,
como conselhos e comités, promovendo agoes para a
ampliagao da consciéncia e conhecimento sobre o meio
ambiente e estimulando iniciativas que oferecam
alternativas tecnolégicas para enfrentar as questoes do
déficit de saneamento e de habitac3o.

As acoes voltadas para resolver o problema do lixo
devem incluir a participagao cidada e serem associadas
com programas de inclusio e organizacdo
socioprodutiva de catadores de lixo, erradicando os
“lixdes”, implantando aterros sanitarios com as devidas
especificacbes técnicas, centros de reciclagem e outras
formas de destino adequadas a natureza dos
diferentes tipos de residuo. Tais iniciativas
proporcionam que a coleta seletiva e a reciclagem de
residuos sejam convertidas em postos de trabalho e
geracao de renda, colaborando também para reducao
da desigualdade socioecondmica.

Ao agir nessa direcao, o setor plblico estard também
estimulando o setor privado a reformular seus
enfoques de producado e gestao em prol do
desenvolvimento sustentavel. Importante mencionar
que as formas de alavancar comprometimento do setor
privado e prevenir irregularidades envolvem implantar
procedimentos eficazes de controle, fiscalizacdo e
sancoes para coibir agoes inadequadas, e também
incentivos fiscais e financeiros para promover a
implantacdo de logistica reversa, reducao da producao
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de residuos e desperdicio e incentivar inovagoes e boas
praticas.

Para concretizar algumas das a¢oes sugeridas, pode ser
necessario (re)planejamento financeiro, orcamentario
e captacdo e recursos. S3o alternativas as parcerias com
instituices publicas e privadas de pesquisa e extensao
para promover acbes de qualificacao das equipes
técnicas municipais, construcdo de estratégias de
aplicacdo de metodologias e técnicas inovadoras, apoio
a promocao da participacdo social e construcao de
programas e politicas publicas. A formacdo de
convénios intermunicipais é estratégia eficiente para
compartilhar custos e beneficios ao tratar de questdes
socioambientais com rebatimento regional, como a
gestdo de residuos, acoes de despoluicao e recuperacao
ambiental de bacias hidrograficas, fomento a cadeias
produtivas sustentaveis, opera¢des de mobilidade
metropolitana ou intermunicipal, entre outros. A
participacdo de representantes municipais em comités,
conselhos e féruns regionais, estaduais e nacionais,
também possibilitara a identificacao de oportunidades
de captacdo e aplicacdo de recursos destinados ao
desenvolvimento sustentavel, compensacao,
conservacao e recuperacdo ambiental, fomento a
cadeias produtivas locais, saneamento ambiental,
habitacdo, mobilidade, entre outros. Recomenda-se
fortemente que os gestores municipais que atuam com
os temas relacionados as ODS articulem-se com seus
pares regionais, criando redes intermunicipais capazes
de conferir protagonismo aos municipios nos debates e
processos de tomadas de decisdao sobre investimentos
e politicas publicas de outras esferas federativas que
impactam sobre os municipios.

A estruturacao e qualificacao do setor de licenciamento
ambiental, capaz de gerar receita tanto pelo processo
de licenciamento em si quanto pelos recursos de
compensacao ambiental; a construcao de fundo
municipal de meio ambiente; a inclusdo nas politicas
estaduais de ICMS ecolégico; e a captacao de recursos
por meio da elaboracdo de projetos e programas junto
a instituicoes nacionais e internacionais que gerem
fundos orientados a tematica ambiental, também sao
alternativas.

A participacdo ativa nas estratégias de regularizacao e
controle territorial urbano e rural, que promovem a
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construcdo de bases de informacdo constituidas de
dados geograficos publicos, como o Cadastro
Ambiental Rural (CAR) e diversas iniciativas de
construcdo de sistemas de informacao de 6rgaos
estaduais e federais — como a Infraestrutura Nacional
de Dados Espaciais (INDE) — e a utilizac3o de softwares
livres e gratuitos, proporciona grande reducdo de
custos na construcao dos sistemas de informacdo
municipais orientados a gestao territorial e ambiental.
Com sistemas de informacdo bem estruturados é
possivel otimizar a captacdo de impostos urbanos
(IPTU) e rurais (ITR), colaborar com os processos de
regularizacao ambiental e fundiaria — que podem
alavancar a implantacdo de empreendimentos de
maior valor agregado e mais adequados as premissas
da sustentabilidade —, além de gerir mais
eficientemente seus recursos e ativos ambientais.

Recursos financeiros oriundos de créditos de carbono
podem ser captados e utilizados em projetos de
implantacdo de aterros sanitarios para o Municipio (ou
em consorciamento com vizinhos) ou investidos em
estratégias de recuperacdo ambiental associada ao
desenvolvimento de cadeias produtivas extrativistas.

E relevante ainda que a Administracio Municipal se
informe sobre incentivos como o de Reducdo das
Emissdes por Desmatamento e Degradacao (REDD),
desenvolvido no dmbito das iniciativas das Nacoes
Unidas sobre mudanca do clima. O conjunto de agoes
que constituem o conceito central do REDD+ sdo
aquelas relacionadas a redugdo de emissoes
provenientes de desmatamento e degradacao florestal,
somados a conservacao dos estoques de carbono
florestal, ao manejo sustentavel de florestas e ao
aumento dos estoques de carbono florestal. Em suma,
a Administragdo deve estar atenta a programas e
eventos nacionais e internacionais que possam
ocasionar oportunidades ao Municipio.

Cabe reforcar que a questao ambiental ndo deve ser
vista apenas como sucessdo de problemas e desafios,
mas também como oportunidade para melhoria das

w,

7.0 simbolo “+” foi incorporado a sigla REDD para abranger
também o papel da conservagio, do manejo sustentavel e do
aumento de estoques de carbono nas florestas, que
complementa o combate ao desmatamento e degradacio
das florestas.

condigoes urbanas, rurais e de qualidade de vida da
populacdo do Municipio, por meio da geracdo de
emprego, renda e reducio das desigualdades sociais,
consolidacao de imagem e praticas inovadoras capazes
de atrair investimentos privados sustentaveis,
proporcionar e ampliar o acesso a servicos ambientais,
sob a premissa da justica ambiental.

Marcos juridicos da gestao
ambiental

O Brasil destacou-se como protagonista nos debates
ambientais internacionais ao longo das dltimas
décadas e sua legislacao ambiental é reconhecida
como das mais completas do mundo. O pais, porém,
possui desafios enormes para consolidagao da
aplicacdo da legislacdo e dos acordos firmados. Tais
desafios sao fruto, entre outros aspectos, do territorio
amplo e diversificado em seus aspectos ambientais e
socioecondmicos.

Os marcos juridicos da gestao ambiental, que
envolvem amplo conjunto de leis e normas construidos
ao longo de décadas de debates, disputas e
incorporagao continua das tematicas ambientais a
gestdo publica, conferem aos entes federativos e a
sociedade civil responsabilidades sobre a protecao do
meio ambiente. Contexto no qual sao imprescindiveis a
mediacao e a resolucdo dos conflitos entre interesses
privados e a protecao do meio ambiente. Mediagao que
deve ter como premissa a justica ambiental.

Apesar de divergéncias sobre a rigidez ou flexibilidade
de leis e normas ambientais serem parte do debate,
dado que a legislagao e os marcos juridicos sao uma
construcdo constante, deve-se sempre respeitar os
marcos e leis vigentes. E, caso exista necessidade de
sua revisdo, realizar os procedimentos com total
respeito aos tramites formais, incentivando o maximo
possivel de participagdo social — garantindo voz em
equidade as partes envolvidas e afetadas — e
promovendo incrementos na transparéncia e no
controle social dos processos da administragao publica.

Antes da Constituicao Federal de 1988, a Lei Federal n°
6.938/81 instituiu a Politica Nacional de Meio
Ambiente, consolidando, em nivel nacional, um
sistema de atuacdo institucional para a gestdo



ambiental, mantido até os dias atuais. Nessa lei é
criado o Sistema Nacional de Meio Ambiente —
Sisnama, que define para os 6rgaos ambientais
municipais a fiscalizacdo de atividades de pequeno
porte, o licenciamento de atividades de impacto
estritamente local e a promogao da “participacao
comunitaria”, através dos Conselhos Municipais de
Meio Ambiente e da educagao ambiental. A Resolugao
n°® 237/97, do Conselho Nacional de Meio Ambiente —
Conama, aprofunda e regulamenta essas definicoes.

E importante destacar a edicio da Lei Federal n°
7.347/85, que disciplinou a a¢do civil piblica por danos
causados ao meio ambientee a bens e direitos de valor
artistico, paisagistico, estético e histérico, tendo
recebido muitas alteracoes desde sua promulgacdo. A
partir de entdo, o Ministério Plblico passou a organizar
nas cidades mais populosas as curadorias do meio
ambiente, que cumprem a finalidade de protegé-lo, o
que resultou, na pratica, no fortalecimento da atuacao
da sociedade civil. A administracido municipal pode
assim contar com esse instrumento para ampliar a
consciéncia ambiental e estimular as organiza¢des
nao-governamentais a participarem da busca de
solucoes para os problemas ambientais locais.

Para lancar luz sobre o papel estabelecido para os
Municipios frente a gestdo ambiental e o
desenvolvimento sustentavel, é essencial observarmos
que a CF inclui capitulo inteiramente dedicado a
questao ambiental, além de outros dispositivos que
consagram:

. a acdo popular ambiental, enfatizando o
papel do cidadao;

. a divisao de competéncia legislativa entre os
trés niveis de Governo, concedendo atribuicao
inédita aos Estados e Municipios;

= a competéncia do Congresso Nacional no
campo das atividades nucleares;

. a inclusao da fun¢ao de promover a protecao
do meio ambiente entre as incumbéncias do
Ministério Plblico;

= a defesa do meio ambiente como um dos
principios gerais da ordem econdmica;
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Ll a preservacao ambiental como condicionante
do direito de propriedade.

No art. 225 da CF, a definicio de meio ambiente
exprime o conceito central do desenvolvimento
sustentavel, ao afirmar o direito comum de todos de
usufruir de ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum, essencial a sadia qualidade de
vida, e ao conferir ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as geragoes
presentes e futuras. No art. 23, a protecdo ao meio
ambiente e o combate a poluicdo em todas as suas
formas s3ao definidos como competéncia comum a
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Concluindo o conjunto de marcos centrais anteriores a
virada do século, a Lei de Crimes Ambientais (Lei n°®
9.605/98) indica sancOes penais e administrativas
derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio
ambiente, incluindo ac¢bes ou omissdoes do agente
publico.

Ja na década de 2011, a descentralizacdo do
licenciamento de atividades poluidoras ou
potencialmente poluidoras foi alvo de intenso debate
entre os niveis de Governos federal, estadual e
municipal, registrando-se algumas iniciativas que
incluem nesse campo decisério as Administracoes
Municipais mais bem organizadas no setor ambiental.
A Lei Complementar n° 140/2011 fixa normas com
vistas a cooperagao entre os diferentes entes da Unido
nas acoes relacionadas a conservacao ambiental e ao
controle da poluicao. A lei fornece lista de
instrumentos e acdes de cooperacao, estabelecendo
limites de autonomia entre os entes.

Dentre os elementos abordados destacam-se a
jurisdicdo  sobre licenciamento ambiental de
empreendimentos potencialmente causadores de
impactos ambientais, sobre gestao de patrimdnio
genético; sobre o manejo florestal e sobre elaboracao
de zoneamentos que contemplem varidveis
ambientais. Desta forma, a LC n° 140/20m
complementa e expande o conteldo da Resolucio
CONAMA n° 237/97, que trata de aspectos relevantes
ao licenciamento ambiental e a avaliagdo da
significincia e abrangéncia de impactos ambientais
diretos decorrentes de empreendimentos ou
atividades. Os gestores ambientais municipais devem
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estar atentos a esses documentos, posto que o
licenciamento ambiental é uma das principais
atividades de controle ambiental do Municipio.

Outro marco de grande relevancia para os Municipios é
o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da
Natureza (SNUCQ). Instituido pela Lei n° 9.985/2000, é
composto pelo conjunto de Unidades de Conservacgao
(UC) federais, estaduais e municipais e institui as
categorias de UC e seus objetivos especificos, desde as
mais restritivas, com objetivo exclusivo de protecao
ambiental de ecossistemas frageis e de pesquisa
cientifica, as menos restritivas, que possibilitam o
desenvolvimento de atividades econémicas,
produtivas e habitacdo, respeitando o Plano de Manejo
da UC.

As UC tém relacdo direta com o licenciamento
ambiental, tanto pelo licenciamento estar sujeito a
normas especiais dentro e no entorno (Zonas de
Amortecimento) das unidades quanto por serem o alvo
prioritario dos recursos de compensagao ambiental.
Sao também alvo prioritario de diversas linhas de
financiamento e fundos (nacionais e internacionais)
orientados a conservagdo ambiental. Parte dessas
fontes de recurso pode ser acessada diretamente pelo
poder publico, outras necessitam de parceria com
instituicdes de pesquisa académica ou organizagoes do
terceiro setor. As UC sao 6timas oportunidades de
alavancar atividades de turismo, lazer, esportes e
extrativismo sustentavel, s3do estratégicas para
resiliéncia e conforto climatico urbano e rural e
conferem incremento da parcela de ICMS ecoldgico
recebida pelos Municipios — em Unidades Federativas
que implementaram tal mecanismo.

No ambito das normas de protecio ambiental do
Cédigo Florestal (Lei n° 12.651/2012), atencao especial
deve ser dada as Areas de Preservacio Permanente
(APP), posto que tém como intuito, entre outros
aspectos, promover a preservagao e recuperagao
ambiental de corpos hidricos e encostas em areas
urbanas e rurais. APP colaboram para a mitigacao de
riscos ambientais relacionados a inundacbes e
deslizamentos, conferem resiliéncia climatica urbana e
rural, conectividade ecolégica e previnem a perda de
qualidade e volume de solo.

O referido cédigo abrange também o instrumento do
Cadastro Ambiental Rural (CAR) que é elemento
central e obrigatério no processo de regularizacao
ambiental de propriedades rurais. No caso de
irregularidades, o processo de regularizacdo pode se
dar pela adesdo do responsavel ao Programa de
Regularizacdo Ambiental (PRA), de esfera estadual, e
elaboracio do Projeto de Recuperacio de Areas
Degradadas (PRADA) da propriedade.

Os marcos foram aqui abordados a partir de suas
referéncias principais. E importante observar que
muitas das leis citadas possuem leis que as
complementam, ou documentos normativos que
esclarecem as formas adequadas de aplicacao de seus
instrumentos e critérios — tais referéncias devem ser
identificadas e consultadas ao se elaborar planos e
estratégias dentro de seus recortes tematicos. Nao
obstante, cabe observar que entes estaduais e
municipais podem ter leis e resolucdes préprias que
conferem maior detalhamento ou mais exigéncias,
com base nas caracteristicas especificas de seus
territérios.

A gestao associadaea
abordagem integrada como
estratégias de gestao
ambiental

A Politica Nacional de Meio Ambiente se estrutura por
sistemas e é regulamentada por instrumentos que
possibilitam, ou preveem, a associagdio como
estratégia para ampliacdo da governanca ambiental e
qualificacdo da gestao ambiental. Considerando que
grande parte dos processos ambientais e
socioambientais se desenvolve e tem reflexos sobre
multiplas escalas, é adequada a decisdao por
abordagem integrada ao lidar com desafios e
oportunidades que, caso contrario, parecem inviaveis
ou inadequadas a acdo de um Municipio
individualmente. Este aspecto é reforcado pela
diversidade inter-regional das caracteristicas sociais,
produtivas e econdmicas.

Dessa forma, em diversos temas relativos ao
desenvolvimento sustentavel e a justica ambiental, a



gestdo associada e a abordagem integrada sao
estratégias que devem ser consideradas. A titulo de
ilustracao, apresentam-se alguns elementos, que nao
esgotam o conjunto de exemplos e possibilidades.

A Lei Nacional de Recursos Hidricos (Lei n°® 9.433/97)
aponta e induz a gestdo destes por bacias
hidrograficas, estimulando a formacao de Comités de
Bacias para o enfrentamento de temas como a
disponibilidade e qualidade da agua, a recuperagao de
matas ciliares e o combate a poluicao. Apoiados pelo
Plano Nacional de Recursos Hidricos de 2005 e pela
Agéncia Nacional de Aguas, ligada ao Ministério do
Meio Ambiente, varios comités de bacias tém sido
institucionalizados, passando a definir prioridades, a
cobrar pelo uso dos recursos hidricos, mas também
apoiando os Municipios na captacdo de recursos para
investimentos em saneamento basico.

A Lei Nacional dos Consércios Publicos (Lei n°
11.107/2005) € marco para a gestdo associada entre os
entes federativos, buscando formas e escalas mais
sustentaveis para a gestao e prestacdo dos servicos
publicos, com garantias de continuidade e reducao de
custos para os usuarios. A Lei Nacional do Saneamento
Basico (Lei n° 11.445/2007) tem na gestdo associada
importante referéncia para a gestdo e prestacao do
saneamento basico. Essa mesma lei aponta a exigéncia
de que os Municipios elaborem seus Planos de
Saneamento para ter acesso a recursos federais ou para
que deleguem os servicos, ou parte deles, ao setor
privado. No momento em que este texto € escrito,
encontra-se no Congresso Nacional nova legislacao
sobre planos de saneamento, esperando a votacao do
Senado Federal.

O Codigo Florestal (Lei n®12.651/2012) cria o Cadastro
Ambiental Rural (CAR), cuja inscricio é obrigatéria
para todos os imdveis rurais, tendo a finalidade de
integrar as informacdes ambientais das propriedades e
posses rurais, compondo base de dados para controle,
monitoramento,  planejamento  ambiental e
econémico e combate ao desmatamento. A inscri¢ao
no CAR devera ser feita, preferencialmente, junto ao
6rgao ambiental municipal ou estadual (art. 29), na
plataforma do Sistema de Cadastro Ambiental Rural
(SiCAR), ou outra compativel. O Decreto n° 7.830/2012
dispde sobre o SiCAR, além de dar outras providéncias
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com incidéncia sobre a gestdo ambiental e territorial
municipal.

Apesar da elabora¢do do PRA, vinculado aos resultados
das analises do CAR, ser de responsabilidade estadual,
o Municipio pode se integrar as estratégias, por meio
da participagdo em conselhos (ou colegiado
semelhante), parcerias técnicas para analise dos dados,
ou articulacao direta, de forma que os PRADA a serem
desenvolvidos estejam de acordo com as estratégias
municipais de conservacdo e recupera¢ao ambiental.
Outro aspecto que torna relevante que o Municipio se
integre aos processos relacionados ao CAR é que o
cadastro validado é condicionante para a aprovacgao do
licenciamento ambiental de empreendimentos rurais,
dentre os quais os de impacto local s3o licenciados pelo
Municipio.

Outro elemento que se relaciona com a visao integrada
é a gestao de Unidades de Conservacgao (UC). As UC sao
influenciadas e influenciam, entre varios outros
aspectos, as dinamicas de ocupagao e uso do solo e a
disponibilidade de servicos ambientais ndo apenas no
seu interior, mas também nas areas vizinhas a elas.
Nao é a toa que a maioria dos tipos de UC prevé a
criacdo de Zonas de Amortecimento no entorno das
unidades (SNUC - Lei n® 9.985/2000), onde a ocupagao
deve seguir normas estabelecidas com vistas a reduzir
o impacto sobre a unidades e o licenciamento
ambiental — mesmo de empreendimentos de impacto
local — é sujeita a aprovagdo do 6rgao gestor da UC. A
gestdo de UCs é oportunidade também para o
estabelecimento de parcerias ambientais publico-
privadas, especialmente no que se refere ao uso
plblico das areas protegidas, que abrange atividades
capazes de promover o desenvolvimento do turismo e
esportes no Municipio, proporcionando geracao de
emprego, renda e qualidade de vida a populagao.

Diversas atividades relacionadas a recuperagao e
protecdo ambiental, desenvolvimento e/ou incentivo a
cadeias produtivas sustentaveis, gestdo de recursos
naturais, fiscalizacdo, monitoramento e regularizagao
ambiental podem ser planejadas e executadas por
meios de parcerias e sob a perspectiva sistémica e
integrada. Diante disso, cabe ratificar que a construcao
e o fortalecimento de espacos de articulacao
intermunicipal efou de participagao social, como
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comités, conselhos e féruns —bem como a participacao
dos gestores e membros das equipes técnicas de
secretarias nesses espagoes — tém potencial de
promover aproximacoes e identificar possibilidades de
parceria e associacoes.

Aspectos adicionais para
qualificacao da gestao
ambiental municipal

Para que a descentralizacdo da gestdao ambiental
preconizada pela CF e pela PNMA aconteca de fato, é
preciso que o Municipio incorpore a dimensao
ambiental nas politicas pudblicas, assumindo
integralmente o papel que lhe é reservado, criando
para tal estrutura composta de profissionais e de bases
de informacdes sobre seu territério. Esses dois fatores
sdo essenciais para formacao de parcerias, elaboracdo e
execucao de planos e programas e para captagao de
recursos execucao de acoes.

Os instrumentos legais de que o Municipio brasileiro
hoje dispbe sdo suficientes para implantar politica
ambiental prépria. Cabe destacar aqueles que
orientam as politicas locais — a Lei Organica Municipal,
o Plano Diretor e o Cédigo Tributario —, assim como os
que dizem respeito a sua atribuicao de controle do uso
e ocupagao do solo: a lei de parcelamento, a lei de uso e
ocupagao do solo, o cédigo de posturas ou de
fiscalizacdo, o cddigo de obras, os regulamentos para a
prestacdo dos servicos publicos e o conjunto de
instrumentos relacionados a areas protegidas,
licenciamento e fiscalizacdo ambiental.

O Municipio podera também criar seu planejamento
ambiental e sua lei de meio ambiente. Tais
instrumentos deverdao conter as diretrizes e objetivos
da politica municipal, definir os instrumentos de
protecdo, recuperacdao e controle ambiental, de
prevencao e mitigacdo de riscos ambientais, de
adaptacdo e ganho de resiliéncia as mudancas
climaticas, de valorizagago e promocao da
sociobiodiversidade, prever as infragdes, suas
respectivas sancoes e estabelecer a criacao do Conselho
e do Fundo Municipal de Meio Ambiente, centrais a
gestdo participativa e financiamento das a¢oes.

O Conselho, com composicao paritiria de
representantes dos varios setores da Administracao
Municipal, da sociedade civil e do setor produtivo, é
importante na definicdo dos planos, programas e
projetos que visam a qualidade ambiental do
Municipio. Por sua vez, o Fundo Municipal de Meio
Ambiente cria as condi¢bes materiais necessarias a
execucao de acoes e a captacao de recursos financeiros,
trocas de obrigacdes e termos de ajustes onde
participam as agéncias de fomento e os setores
privados, do Governo e da sociedade civil.

A aprovacao do Estatuto da Cidade (Lei n°®10.257/2001),
com foco na participagao social e no direito a cidade,
resgata a importancia do Plano Diretor, representa
reforco a legislacdo ambiental vigente desde 1988 e
fornece base juridica para a agao urbana integrada com
os principios constitucionais de preservacdo do meio
ambiente. Complementarmente, a Politica Nacional de
Meio Ambiente, a LC 140/2011, o SNUC (Lei n°
9.985/2000) e o Cédigo Florestal (Lei n® 12.651/2012)
apresentam principios e normas que direcionam as
acoes de gestao ambiental do Municipio sobre os seus
espacos rurais, abrangendo, também, medidas e
propostas orientadas ao desenvolvimento sustentavel
para além do urbano.

Para levar a cabo essa tarefa, o Municipio deve assumir
a formulagao de estratégia de gestao e de plano de
acao para o meio ambiente. Ndo existem receitas
prontas. Recomenda-se processo de planejamento que
considere as especificidades de cada lugar, baseado na
participagdo, na formacao de parcerias comprometidas
e nas possibilidades de gestdo associada entre os
Municipios, bem como politicas e a¢des com foco na
eficacia e efetividade. Nesta empreitada a troca de
experiéncias com outros Municipios — e outros entes
federativos — que sao referéncia em boas praticas de
gestao ambiental e socioambiental, bem como a
parceria com instituicoes de pesquisa e
desenvolvimentos de projetos na area socioambiental,
tornam-se essenciais.

Além disso, é pouco provavel que as condigdes
ambientais e de qualidade de vida melhorem se nao
houver envolvimento dos interessados diretamente na
solucdo dos problemas. E importante que a sociedade
esteja mobilizada para a discussdao dos parametros e



das solucdes necessarias. Para tal deve haver
transparéncia nos processos de tomada de decisdo e de
prestacdo de contas dos recursos piblicos aplicados.

Raramente, contudo, o envolvimento social acontece
de forma espontédnea, sendo mais comum que ocorra
como resultado de um conjunto de fatores. Dentre os
fatores, estdo a implementacdo de programas de
educacdo ambiental que abordem a importincia e
incentivem a participacdo social, a ampla divulgacao
de consultas ou audiéncias publicas, o investimento na
incorporacao qualificada de contelidos relacionados ao
meio ambiente e cidadania na educacdo basica —
alicercados em conhecimentos cientificos — a
construcdo e fortalecimento de espacos formais de
participacdo social, o incentivo a organizacdo
socioprodutiva da agricultura familiar, comunidades
extrativistas, pescadores artesanais e a inclusao
sociopolitica de outras comunidades e povos
tradicionais.

Sintetizando, o atendimento aos marcos da gestdo
ambiental municipal requer novas combinagbes de
estratégias politicas, ecoldgicas, sociais e econémicas,
capazes de abarcar as demandas das areas urbanas e
rurais. Tais demandas incluem, entre outros, o
ordenamento fundiario e territorial, o monitoramento
e a fiscalizagdo ambiental, especialmente sobre a
poluicdo e o desmatamento, o fomento a atividades
produtivas sustentaveis e capacitacao e aparelhamento
das equipes dos 6rgaos ambientais municipais.

Consideracoes finais

Diversos instrumentos podem ser citados como
referéncia para acoes relacionados ao desenvolvimento
de uma gestao ambiental municipal de qualidade, que
contemple tanto as demandas rurais quanto as
urbanas. Alguns instrumentos s3o especificamente
urbanos, como a questdao da mobilidade vinculada a
eficiéncia energética e a poluicao atmosférica, sonora e
visual. O planejamento da expansao, ou densificacdo,
da malha edificada urbana, é outro exemplo, com
potenciais reflexos diretos sobre a degradacdo de
ecossistemas, da dindmica hidrica, geomorfolégica e
das condigdes climaticas.

Ha  também instrumentos  que incidem
especificamente, ou de forma mais relevante, sobre o
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espaco rural, como por exemplo o CAR, o Cddigo
Florestal e o SNUC, e os relacionados ao fomento a
boas praticas agrossilvopastoris e promocao dos
produtos da sociobiodiversidade®. Tais instrumentos
tém em sua maioria foco sobre o combate ao
desmatamento, a criacdo e gestao de areas protegidas,
a recuperacao ambiental, a contencao de processos de
fragmentac3o de ecossistemas, a regularizacao
ambiental de propriedades rurais e o fortalecimento de
cadeias  produtivas que promovam  justica
socioambiental.

Apesar das diversas caracteristicas geograficas do
Brasil, a maior parte dos instrumentos é relevante para
todos os municipios do pais e tanto para as areas
urbanas quanto rurais. E possivel citar alguns
exemplos: o zoneamento ecoldgico-econdémico, a
criacdo e gestao de areas protegidas, o monitoramento
e fiscalizacdo da cobertura vegetal, o licenciamento
ambiental de atividades de impacto local, a criagao e
implementacdo de conselhos e fundos de meio
ambiente.

No ambito do Plano Diretor a questdo ambiental
devera ser contemplada buscando-se explorar
potencialidades e incentivos e ndo apenas de forma a
restringir e coibir as acdes sobre os recursos naturais
sempre que for cabivel. Nao se restringindo ao Plano
Diretor, ao formular as politicas de ocupacao do
territério e ambientais, os gestores municipais deverao
incluir no orcamento e na contabilidade dos programas
e projetos os seus custos ambientais e sociais.

A necessaria reorientagdo das politicas de
desenvolvimento  demanda a  reestruturacao
significativa dos sistemas de gestdo nos varios niveis e
setores, de modo a permitir a integracdo e articulacao
intergovernamental e intersetorial, viabilizando,
assim, o planejamento e a execucao de acoes de forma
associada e integrada, maximizando as oportunidades
para  gestao  associada que garantam a
sustentabilidade dos sistemas, programas e acgoes.

8Vide a Portaria Interministerial MDA/MDS/MMA 239/2009 -

http://www.mds.gov.br/webarquivos/legislacao/seguranca_
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A medida que os Municipios se desenvolvem, a
capacidade para incorporar as questdes ambientais
deve crescer proporcionalmente. O aperfeicoamento
da capacidade operativa e gerencial e das principais
areas de atuacdo municipal — uso do solo, saneamento,
mobilidade, habitacdo, obras, financas, combate a
pobreza — deve ser prioridade. Arranjos e acordos com
institutos de pesquisa, universidades e outros parceiros
podem ajudar a melhorar as respostas do Municipio
aos desafios relacionados ao aprimoramento da gestao
socioambiental. Os atores publicos devem reforcar a
sua capacidade de coletar, avaliar e utilizar, de forma
sistematica e rotineira, os dados sociais, econdmicos e
ambientais necessarios ao planejamento e ao
monitoramento da situacao ambiental.

O processo de descentralizacdo deve também
promover a transparéncia da gestao financeira por
areas do Municipio ou setores de atuacgao, permitindo
explicitar prioridades e combater a desigualdade e a
concentracdo de recursos e esforcos em processos e
estruturas que nao colaborem com o desenvolvimento
sustentavel e com a consolidagao do principio da
justica ambiental. Neste contexto, a gestdao
participativa, além de propiciar o aporte de recursos
técnicos, institucionais e financeiros dos demais
setores (privado, ONGs, comunitario, académico),
amplia a responsabilidade de toda a sociedade. Além
disso, como ja indicado, a criagdo dos conselhos
municipais de meio ambiente é condicao sine qua non
para que estes recebam atribuicbes na questao do
licenciamento ambiental.

A abertura a novas solugdes por intermédio da adogao
de novas formas de gestao, tecnologias, informacoes e
equipamentos, deve ser praticada de forma inovadora,
proativa e inclusiva, buscando se adequar e respeitar as
caracteristicas e oportunidades regionais e locais. A
Administracdo deve estar articulada com os cidadaos e
suas organizagoes, ampliando seu comprometimento
com questdes pertinentes a protecao ambiental. Nessa
perspectiva incluem-se a¢des relativas ao fornecimento
de informacdes, ao debate publico e a atividades
educativas.

Os mecanismos de comunicacdo sao de fundamental
importancia, pois a comunicagdo é elemento
motivador de engajamento, cooperacao e central para

transparéncia. Entre os instrumentos de comunicagao
estdo programas de mobilizacdo, de informes de
educacdo ambiental e, até mesmo, o marketing
ambiental.

Para enfrentar os desafios relacionados a gestao do
meio ambiente e promoc¢ao do desenvolvimento
sustentavel, deve-se lancar mao de estratégias e planos
de gestao que ajudem a focalizar primeiramente as
intervengdes essenciais, ou seja, aquelas que podem
ser rapidamente colocadas em pratica, com maiores
probabilidades de éxito sobre a protecdo e recuperacio
ambiental, mitigacdo e prevencdo de riscos
ambientais. Mas que também lancem as bases para
resolver ou prevenir impactos e riscos em médio e
longo prazos, fortalecendo modelos sustentaveis e
inclusivos de producdo econdmica e de ocupacao do
solo e que promovam o fortalecimento continuo da
capacidade institucional.

Vide, a propdsito, os capitulos sobre Desenvolvimento
Urbano, Desenvolvimento Social e Desenvolvimento
Econbmico.
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O Municipio e a gestao

democratica

Introducao’

A governanca do Municipio é fator de mobilizacdo
cidada, até mesmo pelas opcoes que sio apresentadas
ao cidadao quando das eleicoes.

O exercicio da gestio democratica, através da
participagdo cidadd, ainda nao é pratica que prevalece
na esfera dos Governos municipais. A cultura politica
que atravessa a histdria republicana nao privilegia esse
tipo de gestdo e da o tom das articulacbes que se
desenvolvem entre o Estado e a sociedade.

Do ponto de vista da tendéncia registrada nos Gltimos
anos, no entanto, é forcoso reconhecer que o
comprometimento das estruturas governamentais
com os valores e as praticas da democracia pela
promocdo da cidadania vem se ampliando e se

consolidando.

Abordar a promocao da democracia e da cidadania no
Governo municipal é, necessariamente, tratar de
valores que fundamentam e promovem a igualdade. E
qual é a efetiva capacidade do Municipio brasileiro
para promover a democracia e a cidadania?

O fortalecimento institucional dos Municipios na
Federagao brasileira cria condicdes favoraveis para tal.
A ampliagdo do campo de atuagdo dos Governos
municipais pode ser interpretada, sob essa ética, como
facilitador das suas a¢oes em favor da democratizacao
e do fortalecimento da cidadania. Experiéncias
exitosas, algumas delas premiadas nacional e
internacionalmente, de governos municipais na area
de desenvolvimento econdmico local, inclusdo social e
outras, se tornam cada vez mais frequentes e

incentivam outros Municipios a adotarem politicas e
programas similares.

Segundo aspecto a considerar é que essa capacidade é
potencializada quando se fortalecem os mecanismos
de cooperacdo federativa, via programas, projetos e
acoes desenvolvidos conjuntamente pelos Governos
municipais sob a forma de consércios, ou de a¢oes que
explicitam as responsabilidades dos Municipios,
Estados e Unido na consecucao de objetivos comuns.

Cite-se, ainda, um terceiro elemento. Os convénios
entre a Unido e os Governos municipais abrangem,
hoje, vasto campo de atuacdo, particularmente nas
areas de educacao, inclusdo social, agricultura familiar,
desenvolvimento econdmico local e outras. Embora
seja expressivo o nimero de convénios celebrados
entre a Administragao Publica federal e os Governos
municipais, muitas oportunidades podem ser melhor
aproveitadas.

E nessa linha de anélise que se deve compreender os
comentarios do Prof. Lordello de Mello em seu livro O
Municipio na organiza¢do nacional, onde observa que,
além da capacidade de fazer, a promogio da
democracia e da cidadania requer agdes “bem-feitas”,
ou eficazes. E a eficacia é avaliada pelo viés da gest3o.
A participagdo dos Municipios nessa area exige o
cumprimento de metas e a determinagdo e
atendimento de padrdes na prestagdo de servicos
publicos.

O fortalecimento do Municipio na organizacio
nacional e sua participagao eficaz na promogao da
democracia e da cidadania esta vinculado a padroes de
qualidade dos servicos prestados pelos Governos
locais, necessariamente vinculados a capacidade de
gestao. Esse compromisso dos Governos municipais

*Revista e atualizada por Marcos Fldvio R. Gongalves, advogado e consultor do IBAM
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com a democracia e a cidadania ratifica a relevancia da
atuacdo das instdncias governamentais, nem sempre
devidamente reconhecida.

Seguem algumas sugestoes para a atuacao efetiva dos
Covernos municipais na promogao da democracia e da
cidadania, sob a égide da igualdade:

v' Determine marcas com as quais o Governo
municipal serd identificado na area da
democracia e da cidadania (igualdade)

De que modo gostaria que a populacio
identificasse o seu Governo, na area da
igualdade, ao final do seu mandato? Essa
identificacdo ou essas identificagoes serao as
marcas do seu Governo — por exemplo, salide
para todos. Apés a determinacdo das marcas,
priorize regides e identifique, em linhas
gerais, as acoes que serdo desenvolvidas.

v’ Fortaleca vinculos entre a Prefeitura e
movimentos da sociedade Jocal que se
identifiqguem com as marcas do Governo

Conheca os movimentos ja existentes em seu
Municipio que representam interesses sociais
contemplados nas prioridades de seu
Governo na promogao da democracia e da
cidadania e abra-lhes canais de comunicacao,
visando fomentar a cooperacdo nas agoes
governamentais.

v’ Estabeleca vinculos com Municipios da
microrregido ou da regido em que estd seu
Municipio
Algumas ag¢oes de promogao da democracia e
da cidadania tém mais chance de bons
resultados se puderem ser desenvolvidas na
microrregiao ou regido em que estd seu
Municipio. Consércios intermunicipais e
outras formas de cooperacio podem ser
instrumentos eficazes no desenvolvimento
das a¢oes de Governo.

v' Conheca e dé atencao aos programas federais
e estaduais que incentivam a formacdo de
conselhos municipais

Diversos programas federais e estaduais
estdo direcionados para a promogao da
democracia e da cidadania e incentivam a
constituicdo de conselhos  municipais,
prestando orienta¢do quanto a forma de sua
organizacdo e atuacdo. Esse apoio técnico e
financeiro pode favorecer as acdes de seu
Governo, se devidamente adaptado as
condicoes locais e integrado as demais agoes
governamentais.

v' Conheca e dissemine experiéncias bem-
sucedidas de outros Governos municipals na
promog¢ao da democracia e da cidadania

Diversas entidades promovem e participam
de premiac0es de iniciativas municipais nessa
area. Tomar  conhecimento dessas
experiéncias e divulga-las para as pessoas que
0 estardo assessorando pode ajudar na
reflexao sobre as agoes que podem vir a ser
desenvolvidas em seu Municipio. O IBAM, por
exemplo, tem um Centro de Referéncia de
Melhores  Praticas que registra tais
experiéncias e faz estudos de caso de algumas
delas.

v’ Faca parte de redes institucionais de melhores
praticas e de inovagcao

Também pode ser relevante a participagao de
seu Municipio em redes regionais, nacionais e
internacionais de melhores praticas. A
participagdo permitird que seja informado
sobre boas praticas e inovagdes na
Administracdo Publica municipal, bem como
participar de debates de esclarecimento sobre
as condicoes de desenvolvimento das agoes.

Os textos que compdem esta secdo do Manual do
Prefeito abordam temas especificos do
comprometimento do Governo municipal na
promocao da democracia e da cidadania. O primeiro
deles trata das formas de participagdo popular; gestao
de servicos € o outro tema.
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Participacao popular no governo municipal*

Os sentidos da participacao
popular

Nas ltimas décadas, a incorporacado de “instrumentos
de participagao popular” nos governos, na formulacio
e gestao de politicas publicas, tem sido das mais
importantes transformacdes nas formas de gerir o
Estado no Brasil. Dos manuais das agéncias
internacionais de financiamento aos discursos dos
movimentos sociais mais combativos, a “incorporagao
da participacdo popular” se tornou uma referéncia da
boa gestao publica. Surgindo na esteira do processo de
redemocratizacao do pals, as reivindicagoes de setores
organizados da sociedade por maior controle sobre os
servicos publicos e as acbes do Estado foram
construindo instancias e instituicoes que fazem hoje
parte da propria organizagao do Estado e do sistema de
governo do palis.

O Brasil foi um dos paises que mais avangaram na
construcdo de instituigdes participativas e, em muitos
casos, serviu de exemplo para outros paises. Ha hoje
espacos institucionalizados para a participa¢do direta
da populagdo, como os conselhos gestores de politicas
publicas, sejam setoriais ou de programas especificos,
orcamentos participativos, conferéncias nacionais
sobre diversas tematicas, féruns locais e regionais,
além de oportunidades em que a populagdo é chamada
a opinar ou participar de decises, como na realizacio
de planos diretores ou implementagdo de grandes
projetos. Esse conjunto de modalidades participativas
foi progressivamente institucionalizado, normatizado
e incorporado como parte indispensavel da gestdo de
varios setores da Administragdo Publica, fazendo com
que alguns tedricos sugiram que se fale em
“democracia participativa” como uma forma de

governo que parte do pressuposto de que a
participacdo politica é o principal valor democratico,

legitimando o principio orientador da tomada de
decisoes dos servicos publicos.

Mesmo sendo amplamente aplicada e de grande
importancia, a ideia de “participacao popular’ esta
longe de ser um consenso —nada mais natural, ja que é
tema eminentemente politico. E preciso compreender
que se alcancou o consenso, aprendendo com os
conflitos. E indissociavel a forma assumida pelos
conflitos e 0 modo pelo qual o consenso é disputado e
alcancado dentro das instdncias de controle social.

Ignorar, no entanto, os espacos e processos de
participacdo popular ja instituidos ou mecanismos
previstos na legislacdo pode ter consequéncias mais
sérias do que uma promessa nao cumprida. A
operacionalizagdo de muitas politicas setoriais, e
mesmo o direito de atua¢do do Municipio em certos
casos, depende das instituicdes participativas
existentes. Bom exemplo sao os Conselhos Gestores,
que, por combinar representantes da Administracao
Municipal e da populagdo, se configuram como
instancia legitima que propdem diretrizes das politicas
piblicas de que s3o responsaveis, bem como
fiscalizam, controlam e deliberam sobre tais politicas

Neste capitulo, apresenta-se panorama sobre algumas
formas de participacao popular existentes e como elas
se relacionam com a Administracido e o Coverno
Municipal. Nao é demais destacar que esse é processo
pedagdgico que conta, em especial, com o dialogo
respeitoso entre sociedade civil e governo. Nesse
sentido, as equipes de gestao municipal e estadual tém
papel fundamental na articulacio das acdes e em
proporcionar o envolvimento da populagio no
processo decisério para que a construcao coletiva seja
efetiva. Isto porque, quando as pessoas sao escutadas

* Este capitulo foi revisto e atualizado por Herculis Pereira Tolédo, cientista social e assessor técnico do IBAM
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com respeito, elas mudam a opiniao sobre si mesmas e
se sentem mais estimuladas a falar, a propor e
compartilhar decisoes.

Nao é redundante lembrar que quanto mais os
cidadaos participarem, melhor serd a qualidade
daquilo que a politica tem o dever de oferecer. No
entanto, para que a participacao aconteca realmente,
ela nao pode ser uma escuta burocratica que em nada
interfere no modo como as coisas funcionam. O que se
busca com a participagao popular é que a manifestacao
da opiniao dos cidadaos seja estimulada de propésito e
nao “por acaso”; que os resultados dessa escuta possam
reverter em servicos publicos mais adequados para
atender as necessidades da populacdo e ndo que elas
tenham que se sujeitar ou se adequar ao que os outros
definiram por elas.

Democracia e participacao
popular

Em primeiro lugar é preciso deixar claro o que se
entende por participacao popular. Usa-se o termo para
designar 0os mecanismos que incorporam a
participacao direta da populagao na implementagao ou
formulagao de politicas publicas, na definicio de
prioridades de acao do governo ou no controle da
atuacdo estatal de um modo geral. E claro que a
populagao “participa” do processo politico quando
elege os governantes — isso faz parte da propria
definicao de democracia —, mas o que esta implicito ao
falar em participacao popular é que esta esta sendo
ampliada para além do processo eleitoral, ou seja, que
estao sendo adotados instrumentos que incorporam o
processo de democracia direta ao sistema
representativo existente. Tal processo parte de uma
critica tedrica e politica do funcionamento real do
sistema democratico, tanto no Brasil como em outros
paises.

Basicamente a ideia levantada é que a democracia que
se tem € boa, é o principio a ser buscado, mas, na
pratica, a sua forma de implementacdo através dos
mecanismos de  representacdo  precisa  ser
complementada por outras formas de expressdo da
vontade popular para que se tenha uma sociedade
efetivamente democratica.

O principio de que as acdes do Estado devem ser
orientadas pela vontade da populacdo é o fundamento
da democracia, e o objetivo do sistema politico é
justamente garantir mecanismo que faca isso possivel.
Classicamente ha dois modelos para organizacao do
sistema politico democratico: a democracia direta e a
democracia representativa. Na democracia direta as
decisdes de governo e a formulacdo das leis sdo
definidas diretamente pelos cidaddos ou, em alguns
casos, por delegados eleitos para funcdes e mandatos
bastante especificos. Hoje em dia, com a extensao e
complexidade das funcdes do Estado, é muito dificil a
organizacdo de sistema de governo baseado
exclusivamente na democracia direta. Praticamente
todos os governos democraticos se baseiam no modelo
de democracia representativa que, por meio de
eleicbes livres e periddicas, busca garantir a expressao
das diferentes visdes presentes na sociedade, elegendo
representantes para exercer, em seu nome, as funcoes
de governo.

Essas duas formas de estabelecer o direito de decidir e
agirem nome da sociedade, através da representacioe
da delegacao de poder, nao se opdem uma a outra, elas
podem ser combinadas e se complementarem. Isso é o
que ocorre, na pratica, hoje no Brasil: ha sistema
organizado basicamente em termos representativos,
que incorporou mecanismos mais préximos da
democracia direta através dos instrumentos de
participagdo popular, formando o que alguns tedricos
chamam de democracia deliberativa ou participativa.

Essa combinacdo das duas formas permite construir
mecanismos mais interessantes de representagdao
politica. Por um lado, os representantes eleitos para os
cargos legislativos e executivos procuram garantir os
principios da universalidade e a continuidade no
tempo do processo democratico. A votagao € universal
e os votos de todos os cidaddos tém o mesmo valor.
Durante o periodo do seu mandato, os representantes
devem decidir e agir sobre os assuntos buscando o
interesse geral. Por outro lado, é preciso reconhecer
que a sociedade e as questdes que devem ser
enfrentadas pelo Estado tém grande complexidade e
demandam muitas vezes a constituicio de espacos
especificos para o seu debate, envolvendo
conhecimentos especificos e representantes dos
grupos diretamente envolvidos em uma questao.



Esse é claramente o caso da maior parte das
instituicoes participativas hoje existentes, como os
conselhos gestores e orcamentos participativos. Outro
aspecto a considerar é que cada individuo ou cidadao
tem diversas dimensoes e € dificil imaginar que ele se
sinta contemplado por um representante em todos os
aspectos. A pessoa, de modo geral, vota em candidato
com o qual concorda com a maior parte das posicoes
politicas, em alguém que conhece ou confia, mas nao
concorda integralmente.

Se os argumentos levantados até aqui sugerem a
coeréncia légica dos instrumentos de participacao
popular, é preciso reconhecer que a sua instituicao nao
foi fruto da mera reflexao tedrica, mas de tentativas de
equacionar, na pratica, o exercicio da democracia. A
ampliacao dos espacos de participacdo popular a partir
dos anos 1990 no Brasil se deve principalmente a
atuacdo de movimentos populares que, desde meados
dos anos 1980, ou mesmo antes disso, vinham
pleiteando a criacdo de espacos de controle social
sobre as politicas publicas.

Esse movimento foi incorporado a Constituicio de
1988, que logo no art. 1° sublinha a possibilidade de
exercicio direto do poder pela populacao ao afirmar
que “Todo o poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constituicao”. Além dessa previsao geral,
a Constituicao abre espacos para a participacao direta
da populagao em diversos mecanismos, incluindo, por
exemplo, como instrumentos de soberania popular
extensivos aos Municipios, o plebiscito e o referendo
(art. 14, incisos | e Il). Outras formas de participagao
popular, previstas constitucionalmente, dizem respeito
a iniciativa popular de projetos de leis de interesse
especifico do Municipio, da cidade ou dos bairros,
mediante manifestacdo de, pelo menos, 5% do
eleitorado (art. 29, Xll1), e a cooperacao das associacoes
representativas no planejamento municipal (art. 29,
XII).

A Constituicao Federal dispde, ainda, sobre trés
institutos juridicos que podem ser acionados pela
populacdo para fazer valer seus direitos junto ao Poder
Publico: a acdo popular, o mandado de seguranca e o
mandado de injuncao, todos disciplinados no art. 5°,
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que dispde sobre direitos e deveres individuais e
coletivos fundamentais.

Varios instrumentos juridicos que regulamentam o
Texto Constitucional e as politicas publicas setoriais,
como o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001) ou a
regulamentacio do Sistema Unico de Assisténcia
Social (Lei n° 12.435/2011), para dar apenas dois
exemplos, estabelecem mecanismos e dispositivos
obrigatdrios de participacdo popular nessas areas.
Seria impossivel detalha-los no ambito deste texto.

Como citado anteriormente, a participacdo popular
continua depois do voto, e ela pode acontecer de varias
formas: desde a organizacao de grupos de pressao e
ativismo e o uso de ferramentas institucionais
(conselhos de politicas publicas, conferencias,
ouvidorias, mesa de didlogo), até mecanismos que
facilitam a participacdo a distdncia, como sites e
aplicativos.

Hoje, existem portais e aplicativos para que a
populacdo participe, o que se denomina de
ciberdemocracia. Muito comum ¢é identificar o nivel de
interacdo entre o Poder Legislativo e a populagdo. Um
dos exemplos é a consulta publica pelos portais para
que projetos de lei populares passem a ser tramitados
nas Camaras Municipais. Nesses casos, sao realizadas
consultas on-/ine. O cidaddo acessa o portal e digita
nimero do préprio CPF e do Titulo de Eleitor para
efetivar seu voto. De acordo com a Constituicao Federal
de 1988, se 1% do eleitorado brasileiro distribuido nas
cinco regides conseguir a participacao de pelos menos
0,3% do eleitorado desses estados, um projeto de lei
pode tramitar na Camara.

Vejam-se agora algumas formas de participacdo
popular mais recorrentes na Administracio Publica
brasileira.

Principais formas de
participacao popular
Conselhos gestores de politicas

Como mencionado anteriormente, a formulacao dos
conselhos gestores vem da experiéncia e reivindicacoes
dos movimentos populares ligados a politicas setoriais,

121




122 | IBAM - INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRAGAO MUNICIPAL

que estabeleceram novas formas de relagdo com
governos locais nos anos 1980.

Essas reivindicagoes foram formuladas principalmente
a partir dos movimentos ligados a politicas setoriais,
especialmente as de salde e habitacdo, que tém
trajetérias semelhantes nesse aspecto. Originalmente
as reivindicacbes desses movimentos nao eram por
controle social, mas sim por melhores servicos e pela
garantia de direitos. Ao longo do tempo, no entanto,
viram-se frente a impasse na sua relagdo com os
governos locais. Os governos afirmavam que nao
tinham condicoes de prestar melhores servicos, ou
porque a solucdo dependia de outro ente, ou porque
nao havia recursos, ou por qualquer outro motivo.
Nesta situacao, 0s movimentos viam-se
impossibilitados de avaliar a veracidade dessas
afirmacoes, de propor mecanismos ou de contribuir
para a solucdo dos problemas. Essa foi, tipicamente, a
trajetéria de varios movimentos na area da salde e
essa experiéncia foi incorporada por profissionais e
militantes da area nas propostas levadas pelo
movimento pela reforma sanitaria — que deu origem a
estrutura do SUS, hoje implementada no pais. Os
espacos de formulagao e experimentacao de boa parte
dessas propostas foram os conselhos municipais de
salde e gestores de servicos, organizados junto a
unidades de atencao basica (como postos de salde e
hospitais). Essa formulacao parte, portanto, de uma
experiéncia concreta, muito préxima a populacao
beneficiaria do servico, em féruns organizados por
bairro ou regides da cidade.

Com base nessa experiéncia, € estabelecida a primeira
funcdo desempenhada pelos conselhos: regular,
fiscalizar e, propriamente, controlar a execucio dos
servicos e politicas  publicas. Eles foram
implementados como instrumentos de controle social
sobre a acao estatal, estabelecendo forte relagao com o
processo de descentralizacao administrativa a partir da
década de 1980. Combinando a pressao dos
movimentos, experiéncias bem-sucedidas em nivel
local e 0 movimento de descentralizacdo promovido
em nivel federal, os conselhos foram incorporados
como instrumento de fiscalizacdo do repasse de
recursos e dos servicos atribuidos aos Municipios nos
campos da salde e da assisténcia social. A sua previsao
constitucional e a definicao de atribuicdes na legislacao

estabelecida a seguir, por exemplo, na implementagao
do SUS, na Lei orgdnica da Assisténcia Social, no
Estatuto da Crianca e do Adolescente, no Sistema
Nacional de Meio ambiente e no Estatuto da Cidade,
fazem com que conselhos sejam implantados em
quase todos os Municipios brasileiros. Contribuiu para
isso, sem duvida, o fato da existéncia de conselho ativo
ser condicdo para o repasse de recursos em alguns
programas ou politicas, como é o caso da merenda
escolar. Nesses casos, a legislacido normalmente
estabelece pardmetros para a composicao do conselho,
sendo a regra mais frequente a composicao paritaria
entre membros da sociedade civil e do governo. E
possivel também a composicao tripartite, como no
caso dos conselhos de saide, em que usuarios do
sistema, representantes de profissionais e governo tém
o mesmo numero de representantes. A funcio de
fiscalizacdo atribuida aos conselhos envolve, muitas
vezes, também a fiscalizacdo da aplicacdo de Fundos
Especialsa eles vinculados. Tais fundos tém sua criacao
e a origem dos recursos que os compdem previstas em
lei e estao direcionados a politicas especificas, como é o
caso da assisténcia social ou da habitacdo de interesse
social.

Os conselhos ndo precisam restringir sua atuagao a
fiscalizagdo das politicas, podendo também assumir
papel consultivoou mesmo deliberativonas questoes a
eles relacionadas. Cada setor tem uma definicao
propria das atribuicdes, composicio e forma de
atuacdo do conselho. Ha questdes que sdo de
competéncia especifica dos conselhos e cabe a eles
deliberar a respeito. Nos demais assuntos relativos ao
tema, o conselho pode — e deve — propor tanto ao
Executivo como ao Legislativo medidas para a melhoria
dos servigcos publicos, atuando no aconselhamento
desses poderes.

De um modo geral, os conselhos municipais devem ser
instituidos por lei municipal (que € de iniciativa prépria
do Prefeito). Essa deve estabelecer as atribuicoes do
conselho e as condi¢des para a sua implementacao
(composicao e funcionamento).

Devem ser previstas a natureza do conselho (se
deliberativo ou consultivo) e as suas funcoes
(executivas, consultivas ef/ou fiscalizadoras). Com
relacdo ao seu papel, pode-se classificar trés tipos de



conselhos: Conselhos de Politicas (setoriais); Conselhos
de Programas (especificos) e Conselhos Tematicos
(como os da Mulher, de Politicas Raciais, de Direitos
Humanos etc.).

Vale dizer que, embora devam ser considerados
experiéncia muito bem-sucedida, dada a sua
proliferacdo e consolidacdo em todo o pais, ha varias
dificuldades comumente encontradas na atuacdo dos
conselhos. Nao é raro que as administracdes
considerem os conselhos como "um mal necessario”,
que tém que respeitar por determinacao legal ou para
ter acesso ao repasse de recursos, e enviem para a
participacdo nos conselhos funcionarios com pouco
comprometimento com o tema ou capacidade de
decisdo. Por outro lado, é comum perceber grande
disparidade de condic¢bes para a atuacdo entre os
conselheiros. Num mesmo conselho, representantes
do governo tém muito mais facilidade de acesso a
informacao e disponibilidade do que os representantes
da sociedade civil. Contudo, ndo é isso que muitas
vezes ocorre no dia-a-dia da pratica conselhista. Hoje,
observa-se um esvaziamento pelos conselheiros
governamentais das atividades. Em especial, quando
os indicados pela Gestao nao estao sensibilizados da
importancia dessas instancias de controle.

Por outro lado, com a proliferacdo de conselhos
existente, as vezes também é dificil para a sociedade
civil, mesmo se razoavelmente bem organizada,
manter participacdo representativa em todos os
conselhos. Problema a ser resolvido para a organizacao
dos conselhos é que muitas vezes é exigido que as
pessoas dediquem muito tempo as reunioes. Com isso,
aqueles que tém maior disponibilidade acabam
tornando-se "conselheiros profissionais" frequentando
varios conselhos e tendo pouco tempo ou interesse em
discutir ou trocar informagao com outros. Dai vém as
criticas comuns afirmando que as pessoas que
participam sao sempre as mesmas e que nao tém
representatividade. Isso, sem considerar que os
conselheiros normalmente mudam periodicamente,
conforme prevé o regimento interno. Muitas vezes,
quando o conselheiro que é o representante oficial de
cada conselho passa a dominara dindmica do trabalho,
esta quase no fim da sua gestao.
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Apesar das dificuldades, é indiscutivel a importancia da
atuacdo dos conselhos na consolidacdo das politicas
publicas no pafs. Os conselhos sdo espacos de encontro
da sociedade civil com o poder publico e pela natureza
das assembleias abertas possibilita a participacao
popular. Em muitos Municipios, os conselhos sdo
instrumentos para garantir a continuidade das
politicas, constituindo verdadeiro arquivo sobre a sua
tematica de atuacao.

Orcamento participativo

O Orgamento Participativo (de agora em diante OP) é
uma das experiéncias de participagdo popular
implementadas no Brasil, abrindo espaco para outras
formas de organizacdo social e para maior didlogo
entre a sociedade e o Estado. Desde meados dos anos
1990, 0s orcamentos participativos se multiplicaram —
inclusive em diversos paises europeus — passando a ser
considerados como uma das melhores praticas de
gestao urbana pelo Habitat (ONU).

O OP é mecanismo adotado pelo Estado (de um modo
geral pelas Prefeituras), através do qual a populagao
tem a possibilidade de decidir onde e como sera
alocada parte de seus investimentos. A populagdo que
participa do processo deve tomar duas decisdes, que
definirao a forma de distribuicao dos investimentos: 1)
quais setores de atuacdo do Estado serdo priorizados
nos investimentos feitos naquele ano; e 2) em cada
local, quais agbes serdo levadas a cabo com os recursos
disponiveis. Assim, chega-se a definicdo, dentro do
limite dos recursos disponiveis, de prioridades para
investimentos.

Esse é um mecanismo bastante objetivo: divide a
cidade em unidades espaciais menores, as quais
normalmente é dado o nome de regides e, em cada
uma delas, institui-se um férum, responsavel por
definir quais sd3o as obras e servicos que devem ser
atendidos prioritariamente naquela regido (pode haver
também féruns tematicos dedicados a setores
especificos de atuacao do Estado, como salde, cultura,
transporte etc.). Os féruns do OP estruturam-se como
instdncias, que se articulam através de um férum
municipal formado por representantes de cada um dos
féruns regionais e tematicos. Na pratica, os féruns do
orcamento participativo se tornam espacos de
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encontro importantes. Para a Administracao Municipal
funcionam como espacos privilegiados para dialogar
com a populagdo dos bairros ou regides, colher
sugestdes e conseguir apoio para implementacdo de
diversas politicas publicas. Para a sociedade civil,
tornam-se importantes espacos de articulacao politica
e de construcao de aliangas entre os movimentos,
assim como de acesso ao Estado.

O impacto politico que a experiéncia do OP pode ter
sobre a sociedade tem muito a ver com o carater
infundido pelo préprio governo. Ha inimeros casos
onde as possibilidades reais da populacdo influenciar
as acoes do governo municipal s3o muito restritas e o
governo apenas “consulta” os féruns e, na realidade,
toma a decisao por conta prépria. Nesses casos, a
participacdo da populacdo é tratada como se fosse
concessao ou favor e o forum pode ser usado para
legitimar decisdes que de fato foram tomadas apenas
pelo Prefeito e sua equipe. Assim, o instrumento acaba
sendo usado para a manipulacdo da populagao e para
promover os agentes que se apresentam como tendo
“acesso ao Prefeito” e conseguem fazer prevalecer, a
seu favor, decisdes que, no orcamento participativo,
deveriam ser direito da populagao. Por isso, é melhor
delimitar claramente quais serao as decisdes tomadas
pelo OP. Pode-se definir percentual do or¢amento
sobre o qual a decisdo popular serd soberana, ou
estabelecer que esta tratara dos novos investimentos,
ou que em cada forum regional serao atendidas as trés
primeiras demandas —ha muitas formas possiveis.

Outro elemento importante é a transparéncia ou
accountability — proporcionada pelo OP. Com
participacdo da populagdo, os instrumentos de
planejamento orcamentario — principalmente a Lei
Orcamentaria Anual (LOA) —, que normalmente sdo
estruturados em programas, precisam ser traduzidos
em obras e a¢bes concretas, que podem ser fiscalizadas
pela populagao.

Participacao da populacao no
planejamento urbano e na
elaboracao dos planos
diretores

O Estatuto da Cidade prevé que haja a participacao da
populacdo em todas as fases de elaboracdo do plano
diretor, ou seja, na discussao que leva a elaboracao das
diretrizes de desenvolvimento, a formulacio dos
padroes de uso e ocupacdo do solo e também no
monitoramento da aplicacdo do Plano. Prevé também
a obrigatoriedade de realizacdo de audiéncias puiblicas
no seu processo de elaboracdo. No entanto, o Estatuto
nao estabelece como deve ser a participaciao
(composigao dos foruns, sua natureza, se consultiva ou
deliberativa etc.).

O Conselho Nacional das Cidades tem algumas
resolucdes que oferecem pardmetros para o0 processo
de participacdo. Define, por exemplo, a
obrigatoriedade de tornar publicas as informacoes
relativas ao plano, bem como divulgar o calendario de
reunides. E importante que o processo de elaboracio
do plano inclua momentos voltados para a formacao
dos participantes, para que esses tenham condicdes de
se familiarizar com os conceitos técnicos e participar
das discussoes. A producao de materiais de divulgacao
dos eventos e de esclarecimento dos assuntos que
estao sendo tratados contribui para ampliar a
compreensio da sociedade sobre os temas em questao.

sz .

Também é importante que sejam abertos diferentes
espacos para a participagdo, combinando eventos mais
amplos, como as audiéncias publicas, com reunides
regionais e tematicas para levantar as necessidades e
garantir a participacdo de diferentes segmentos,
inclusive nos debates técnicos.

De modo geral, o processo de elaboragao do plano
diretor gera grande mobilizagdo no Municipio, traz a
tona discussoes de fundo sobre o futuro da cidade e
movimenta os mais diversos segmentos sociais. E
importante que esse processo social ndo seja perdido
com a conclusdao do plano e que o estimulo a
participagdo  popular seja incorporado como
instrumento para garantir a continuidade das politicas



planejadas e o controle social sobre a sua

implementacao.

Os planos diretores devem prever instrumentos de
gestdo do plano envolvendo a participacio da
populacdo, com a funcdo de acompanhar se a politica
urbana prevista esta sendo implementada. Isso pode se
dar mediante criacdo de Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano ou Conselho da Cidade ou da
atribuicao a conselho ja existente da funcio de
acompanhar a aplicacdo do plano diretor. Nesses
casos, é importante que seja garantida a participacao
dos atores ligados as questoes urbanas no conselho ou
nas conferéncias e também que seja buscada a
representatividade de todas as regidoes da cidade. O
plano pode prever a criacio de Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano, para a promocao da politica
urbana, especialmente para a¢oes nas areas de especial
interesse social. Nesses casos é papel do Conselho a
fiscalizacdo da sua aplicacao.

Mecanismo frequentemente utilizado que pode
contribuir para o acompanhamento da politica urbana
é a realizacdo de "Conferéncias da Cidade" com
periodicidade regular. Estas podem ser integradas ao
calendario nacional de realizacao das Conferéncias
Nacionais das Cidades (que sdo tratadas no préximo
topico).

Conferéncias nacionais,
consorcios, foruns de
desenvolvimento e
programas de abrangéncia
regional

A pratica de estabelecer as diretrizes das politicas
setoriais a partir do processo de Conferéncias
Nacionais — que ja era caracteristica de varios
movimentos sociais e setores organizados como, por
exemplo, os ligados a salde e a assisténcia social — foi
incorporada como forma oficial de participacdao
popular e institucionalizada com o Decreto n°
8.243/2014. Assim, foram realizadas as Conferéncias
Nacionais de Salde, de Assisténcia Social, de
Educagao, dos Direitos Humanos, dos Direitos da
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Crianca e do Adolescente, mantendo processos
histéricos de organizacao dos grupos ligados a essas
tematicas. Novos processos foram criados relacionados
a temadticas emergentes ou que ganharam maior
destaque, como as Conferéncias Nacionais das
Cidades, do Meio Ambiente, de Economia Solidaria, da
Seguranca Alimentar e Nutricional, de Politicas para as
Mulheres e da Promocao da Igualdade Racial. Ha ainda
aquelas relacionadas a temas especificos como as de
Educacdo Basica, dos Direitos das Pessoas com
Deficiéncia, de Seguranca Piblica e da Juventude.

Originalmente, a realizacdo de conferéncias era
estratégia utilizada por varios movimentos sociais para
dar visibilidade a suas bandeiras e as questoes por eles
colocadas, promover a discussao com a sociedade e
definir estratégias de atuagao. Nos casos em que esse
processo tem longa histéria de institucionalizagao,
como no da sadde, cuja primeira Conferéncia Nacional
foi realizada em 1941, essas conferéncias sempre
representaram importantes espacos de articulacdo
entre pessoas e organizagdes e tiveram importante
papel na definicdo de diretrizes de agao estatal e
constituicao dos padrdes de atuacdo dos servicos.

Tipicamente convocadas com agenda predefinida
pelos organizadores, as conferéncias sao organizadas
em estrutura piramidal na qual as assembleias
municipais discutem os temas e enviam delegados
para as conferéncias estaduais e estas para o forum
nacional.

Com a consolidacdo dos movimentos em torno dos
temas, as conferéncias tornaram-se espagos centrais
para a formulacdo das diretrizes das politicas setoriais
aelas ligadas e, em alguns casos, seus resultados foram
incorporados a legislacao, como no procedimento de
implementacdo do SUS e da Lei Organica de
Assisténcia Social. O processo de institucionalizacao
desse mecanismo ampliou o seu impacto nas politicas
organizadas a partir do governo federal. Embora nao
tenham a mesma combatividade dos movimentos, por
serem convocados ‘de cima para baixo’, constituem
importantes instancias para a definicdo de politicas e
para o fortalecimento e articulagido dos movimentos
em tematicas que tinham relativamente pouco espaco,
como foi o caso da Conferéncia pela Igualdade Racial.
Para os Municipios, a participacao de seus
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representantes nesses processos pode trazer também
ganho na qualificacdo da sua atuacio politica.

‘Participacao’ nao convocada
pelo estado

A legislacdo ambiental e os processos especificos para a
implantacdo de grandes empreendimentos, como
indGstrias de grande porte ou impacto, exigem a
realizacdo de consultas plblicas durante o processo de
licenciamento. Se por um lado esses espacos nao estao
diretamente associados a participacdo da populacio
nas decisdes sobre a atuacdo do Estado, podem ser
incluidos no cenario da participacio popular por
representarem oportunidades da populacdo influir em
questodes de impacto direto na vida da coletividade. Ha
varios tipos de consulta e de processos de
licenciamento, que nao cabe diferenciar aqui. De fato,
tais espagos sao muito heterogéneos, nao estdo
plenamente regulamentados, nao tém mecanismo de
definicao da representacdo previamente definido, nem
existe a obrigac3o de que as propostas apresentadas
pela populagao sejam acatadas.

Os processos de licenciamento ambiental, por
exemplo, normalmente s3o conduzidos pelas
empresas responsaveis pela elabora¢ao dos estudos de
impacto ambiental, contratadas pelos préprios
interessados no empreendimento. Assim, na pratica, as
consultas dificilmente levarao a que seja decidido nao
implementar o empreendimento — n3o ha a
obrigatoriedade de que seja votada a aprovagao ou nao
do empreendimento, por parte da populacio ali
reunida. No entanto, de um modo geral, a partir de tais
reunides é que sao definidas as condicionantes
impostas a implementagao do empreendimento, com
o objetivo de mitigar seu impacto ou sob a forma de
compensagao. Em tais oportunidades a participacao
ativa e organizada da sociedade civil pode trazer
beneficios significativos para a populagdo como, por
exemplo, a garantia de servicos ou obras de
infraestrutura destinados a populacao diretamente
afetada ou a definicdo de que parte dos postos de
trabalho criados no empreendimento seja ocupada
pelos moradores locais. Nesses casos, a existéncia de
cultura de participagdo ou de capacidade de

organizacao da sociedade civil torna-se importante
elemento para garantir o interesse publico.

Esse exemplo da conta de aspecto extremamente
importante dos processos de participagao: quanto mais
eles se desenvolvem, maior é a capacidade de
organizacdo da populacao e mais qualificadas se
tornam as discussoes. Para que a populagao seja capaz
de agir de forma eficiente em situacdo como a
mencionada, a existéncia de féruns prévios de
participacdo nas decisdes municipais, de capacidade de
articulac@o entre os diferentes atores na escala local e
de constituicao de didlogo consistente entre sociedade
civil e governo local podem mostrar-se extremamente
lteis. Essa qualidade existente na sociedade é o que
normalmente é chamado de Capital Social e constitui
caracteristica cada vez mais reconhecida como
importante para o desenvolvimento local. E a partir das
experiéncias prévias de negociacdo, organizaciao e
pactuacdo de acordos que varias oportunidades de
desenvolvimento sao abertas, tanto no campo social
como econdmico.

A guisa de conclusao

Passados mais de 30 anos da Constituicao Federal de
1988, 0s espacos e canais institucionais de participagdo
popular s3o realidade para os governantes brasileiros.
Hoje, a participacdo esta presente nos trés niveis da
administracao publica brasileira e parte fundamental
do processo de concepcdo, execugdo e controle de
politicas publicas no pais. No entanto, ainda se esta
distante da qualidade e da efetividade, ou seja, dos
impactos reais da participagao institucionalizada sobre
as politicas pablicas.

Nao ha ddvida que a participagao popular vale a pena.
Como se viu, é através do exercicio da participagao que
ainteracdo entre gestores e sujeitos civis s3o alinhados,
aperfeicoando as estratégias acionadas para dar conta
dos interesses e projetos politicos.

E preciso, contudo, compreender a participacao
enquanto pratica pedagdgica que exige exercicio, de
avaliagdo da participagdo sobre quais s3o os
instrumentos e recursos que configuram a formacgao
dessas instdncias; como o compartilhamento de
projetos politicos entre gestores e representantes civis
influencia positiva ou negativamente a formacdo de



tais instancias; como se da nelas a articulacdo das redes
e organizacgoes civis; e de autoavaliacao das esperancas
a seu respeito. Aos gestores interessados na
democratizacao da participagao, ficam estas sugestoes
e reflexdes.
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Capitulo 2
Gestao de servigcos*

Introducao

Para se organizar qualquer tipo de atividade é
indispensavel ter clareza sobre o objeto a ser
organizado. Neste caso, clareza diz respeito
principalmente a:

= 0 que sao servicos publicos;

= quais s3o exatamente aqueles que cabem ao
Municipio organizar;

= oquesedeve levarem conta para isso.

O conceito de servico publico é datado, ou seja, varia no
tempo e no espaco.

Sao considerados servicos pulblicos aqueles que a
Constituicao Federal indica, incluindo-os no ambito de
competéncia do Estado brasileiro.

Apenas para enriquecer a compreensao do gestor,
nunca é demais repetir as classicas palavras de Hely
Lopes Meirelles:

“servico publico é todo aquele prestado pela
Administracdo ou por seus delegados, sob
normas de controles estatais, para satisfazer
necessidades essenciais ou secundarias da
coletividade, ou simples conveniéncias do
Estado”. (Direito Administrativo Brasileiro.
Sao Paulo: Ed. Malheiros. 1993, p. 289)

Como o Estado brasileiro é organizado sob a forma de
Federagao, sua competéncia e seus atos de império sao
divididos entre os entes que a compdem: Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, o que foi objeto
de outro capitulo deste Manual.

Cragas a sua competéncia constitucional especifica (CF,
art. 30) e comum (CF, art. 23), cabe ao Municipio prover

todos os servicos que digam respeito a seu peculiar
interesse e ao desenvolvimento e bem-estar de sua
populacdo; as leis orgdnicas municipais os detalham,
delimitando campos de atuacdo especificos, o que
também esta tratado em outro capitulo.

E importante, ainda, que as administragdes municipais
mantenham sua legislagdo e demais instrumentos
normativos devidamente atualizados, que haja clareza
quanto as competéncias de seus d6rgios e unidades
administrativas, de forma a contribuir para a eficacia e
o aumento da racionalidade na aplicacdo dos recursos
para prestagao dos servicos publicos.

Em sua atuagdo no campo dos servigos publicos, como
orientagao geral, é fundamental que o Municipio:

= procure assumir, de fato, a responsabilidade
pelos servicos que lhe cabem
especificamente;

=  tenha capacidade institucional para prover os
servicos sob sua responsabilidade — estrutura
adequada, legal e administrativa;

= n3o invada os servicos pulblicos de
competéncia privativa da Unido e dos
Estados-membros;

=  mantenha mecanismos de articulacdo
intergovernamental e interinstitucional de
forma a minimizar os efeitos da ambiguidade
existente na divisao das competéncias
governamentais;

= no caso dos servicos comuns, evite as
sobreposicoes, conflitos e lacunas de acdo,
através da articulagdo e cooperacdo com as
demais esferas de Governo, também
competentes. Como ja se viu, a efetivacao da

* Este capitulo foi revisto e atualizado por Maria da Graga R. das Neves, administradora e assessora técnica do IBAM



cooperacdo intergovernamental depende
tanto de ser adequadamente disciplinada
como de mecanismos de articulacdo e
mediacdo — que sdo técnicos e bastante
decorrentes da maturidade do sistema
politico em vigor.

Organizacao dos servigos

N3o ha uma regra absoluta para a organizagdo dos
servicos publicos municipais. Embora se possam
identificar tendéncias que indiquem este ou aquele
caminho, como se verificou antes, a decis3o deve ser
tomada levando-se em consideracgdo as caracteristicas
do servico e as peculiaridades locais, conforme as
alternativas comentadas a seguir.

Denomina-se administracdo direta do Municipio o
conjunto de 6rgdos diretamente subordinados ao
Prefeito Municipal (geralmente constituido pelas
Secretarias  Municipais — e 0Orgaos de status
equivalente, como a Procuradoria Municipal e a
Controladoria Geral do Municipio — e suas respectivas
subdivisdes e servidores).

Originalmente, o Poder Plblico podia executar todas
as atividades e servicos publicos por meio dessa
estrutura organizacional centralizada. O fenémeno
histérico de ampliagdo do nimero e da complexidade
das funcoes estatais e de aparecimento dos problemas
advindos da excessiva burocratizagio fez surgirem as
primeiras entidades descentralizadas, em busca de
maior eficiéncia, autonomia, flexibilidade e agilidade
de gestdo e operacao.

A administracdo indireta é forma descentralizada de
organizagdo e gestao de atividades e servigos piblicos
por outorga a entidades com personalidade juridica
propria.

Ao decidir explorar um servigo piblico por meio da
administracdo indireta, o Governo municipal outorga-
0o a uma das seguintes alternativas institucionais,
conforme conceituacao consagrada pelo Decreto-lei n°
200/67: autarquia, empresa publica, sociedade de
economia mista ou fundacao.

A criagao de qualquer dessas entidades pelo Municipio
depende de lei municipal, de iniciativa exclusiva do
Prefeito (CF, art. 61), que defina a natureza juridica, a
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finalidade da entidade, sua competéncia, patrimonio,
receita e normas gerais para sua organizacao e gestao.

A autarquia é um ente administrativo autbnomo, com
personalidade juridica de direito publico, dotado de
patrimdnio proprio (de natureza publica) e que goza
dos privilégios administrativos da entidade estatal que
a criou, entre os quais a imunidade a impostos sobre o
patrimdnio, a renda e os servigos vinculados as suas
finalidades essenciais.

Na pratica, a forma autdrquica costuma ser mais
frequente na prestacao de servigos nas areas de ensino,
salde e assisténcia social. Na esfera federal, da-se
tratamento especial a autarquias criadas para atuar
como agéncias reguladoras. Essas autarquias possuem
semelhanca com o modelo tradicional, porém gozam
de maior autonomia. Em ambito municipal, nao
existem ainda muitas experiéncias de criacio desse
tipo de autarquia; em principio, todavia, nada impede
que sejam instituidas pelo Municipio.

As fundacobes criadas pelo Poder Piblico geralmente
tém por finalidade a prestacao de servicos e atividades
nao lucrativas, normalmente nas areas de salde
plblica, assisténcia médica e social, educacdo e cultura.
Podem reger-se pelo direito plblico ou pelo direito
privado. No primeiro caso, assemelham-se muito as
autarquias. No segundo, estao submetidas ao Cédigo
Civil.

Ja as sociedades de economia mista e as empresas
plblicas tém personalidade juridica de direito privado
e sao utilizadas, preferentemente, na prestacdo de
servicos de natureza industrial ou comercial, que o
Municipio assume, em face de sua essencialidade, ou
para o desempenho de atividade econdmica
propriamente dita.

As sociedades de economia mista s3o mais adequadas
a essas atividades, inclusive porque devem ser
organizadas e geridas como sociedades andnimas.
Enquanto estas tém capital oriundo de recursos mistos
—publicos e privados —, o capital das empresas publicas
se origina apenas de recursos governamentais.

Encontram-se sociedades de economia mista e
empresas publicas, no Municipio, em setores como os
de transporte, abastecimento de géneros alimenticios,
agua, desenvolvimento econdmico e desenvolvimento
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urbano. Pouco a pouco estao caindo em desuso, face a
processos de concessio e de terceirizacdo que
distanciam os governos locais da execucao direta de
tais atividades.

As regras e controles, anteriormente tipicos da
administracao direta, agora sdo estendidos a
administracao indireta, restringindo aquilo que era
apontado como sua vantagem estratégica em termos
de gestdo: a autonomia, a flexibilidade e a agilidade
administrativa e financeira. As vantagens se
concentram especificamente no potencial para maior
agilidade do processo decisorio e eficacia de resultados
em menor prazo.

A esse respeito, deve ser observada a Lei n°® 13.303, de
30/06/2016, que trata do estatuto juridico dessas
entidades.

A desestatiza¢ao, que também vem ocorrendo em todo
o mundo, reduziu a participacdo do Estado na
prestacdo dos servicos publicos e nas atividades
econdmicas, pelo que algumas areas, antes atendidas
por empresas publicas ou sociedades mistas, hoje
encontram-se nas maos da iniciativa privada, quer por
delegacao estatal, quer por alienagdo de sua
propriedade ou controle (privatizagdo de entidades
exploradoras de atividade econémica).

A modalidade de desestatizacao pela delegacao de
servicos publicos tem sido a mais usada pelo
Municipio, ja que a atuacao em atividades econdmicas
tipicas da iniciativa privada sempre foi quase que
inexpressiva.

Formas de parceria entre
Estado e iniciativa privada

O Poder Publico pode delegar a prestacao de servicos
publicos a empresas privadas ou mesmo a particulares,
individualmente, dentro de certas condicoes e sob sua
supervisao, controle e fiscalizacdo. Algumas dessas
formas de parceria s3o mais antigas ou tradicionais e
outras inovadoras.

Recorrendo a delegacao a iniciativa privada, o Poder
Piblico deve sempre estar em busca da melhoria da
qualidade dos servicos, de seu maior alcance em

relagdo a populagao a que se destina e da obtencdo de
maiores e melhores resultados.

Concessao e permissao sao modalidades tradicionais
de delegacdo. O art. 175 da CF disciplina o seu uso por
todos os entes federados, e o art. 30, inciso V, dispoe,
especificamente, sobre a possibilidade de sua aplicacao
pelo Municipio na gestdao dos servicos pulblicos de
interesse local.

Os servigos plblicos delegados através de concessao ou
permissao tém suas normas gerais estabelecidas pelas
Leis federais n° 8.987 e n° 9.074, ambas de 1995, que
receberam alteracdes. Nessas leis foram definidos o
regime das concessionarias e permissionarias, o carater
especial do contrato para formalizd-lo e sua
prorrogacao, caducidade, fiscalizacdo e rescisao; os
direitos dos usuarios; a politica tarifaria e a obrigacao
de manter o servico adequado. As concessdes e
permissoes aplica-se, subsidiariamente, o disposto na
Lei n° 8.666/93, que dispde sobre licitacdes e contratos
administrativos.

Utiliza-se, por vezes, também a autorizagao, entendida
como modalidade de delegacao transitéria, por isso
mais precaria que a permissdo. Sua utilizacdo se da
para atender a situa¢oes instaveis de interesse coletivo
ou a emergéncias circunstanciais. E controlada pela
Administracdo, sem que haja necessariamente
regulamentaciao especifica, e sujeita a constantes
modificacdes na forma de prestacao dos servicos que
sdo seu objeto e a sua supressao a qualquer momento.

Por isso, para as autorizagoes, nao ha exigéncia de
licitacdo. Essa modalidade de delegagdo é utilizada,
por exemplo, para os servicos de taxi e ocupacao das
ruas e logradouros publicos por certas atividades,
como a venda de alimentos e bebidas em quiosques, as
realizadas por vendedores ambulantes e camelds com
ponto fixo, pelos exploradores de barracas e boxes em
feiras e mercados publicos e as relacionadas a diversao
e lazer da populagdo (como eventos esportivos e
religiosos, festividades em geral e shows).

Outra forma tradicional de parceria entre Poder
Publico e iniciativa privada sdo os servicos sociais
auténomos (como Servico Social do Comércio — SESC,
Servico Nacional do Comércio — SENAC e Servico
Nacional da Indistria — SENAI, entre muitos outros),



cujo surgimento, no pais, data de meados do século
passado. Foram criados, originalmente, para atender a
atividades de assisténcia social e de ensino para
clientelas especificas, com incentivo e supervisao do
Poder Pulblico. Nao possuem legislacao reguladora
geral. Cada qual se rege por lei especifica.

Na década de 1990, surgiram novas formas
organizacionais de parceria da iniciativa privada com o
Poder Publico: as Organizacdes Sociais e as
Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIPs).

A Lei n° 11.079/2001 veio regular as PPPs (parcerias
publico-privadas) na realizacdo de servicos publicos
que exigem investimentos, além das possibilidades
financeiras governamentais. Esse tipo de parceria tem
sido considerado solucdo potencial para os problemas
atuais de circulacdo de pessoas e de escoamento de
bens e mercadorias pela rede de estradas do pais, hoje
muito deteriorada, ou por meio de portos maritimos e
fluviais.

Sobre essas organizacoes, leiam-se outros capitulos
deste livro, especialmente o que se dedica as parcerias
governamentais que tém sido utilizadas em varias
situacdes e com significativo potencial de inovacao em
iniciativas relacionadas a gestao ambiental.

Visitando o contexto

As possibilidades de organizacdo e gestao da prestagao
de servicos pelos governos municipais passam por
momento de importantes mudangas. As condicoes
antes descritas estdo inseridas na cultura disseminada
no paifs a partir do processo de redemocratizagao que
teve seu apice com a promulgacio da Constituicao
Federal de1988. Nela se evidencia como a expedicdo de
uma norma pode contribuir para a ampliacdo das
funcbes e das responsabilidades de diferentes
entidades que compdem o Estado. No caso brasileiro,
isso ocorreu, principalmente, no sentido de assegurar
os direitos essenciais de cidadania (civis, politicos,
sociais etc.) e de buscar a universalizacdo, para toda a
sociedade, de servigos publicos considerados basicos.

Assim, o Texto Constitucional acabou resultando na
ampliacdo das competéncias de todos os entes
federativos. Aumentou, principalmente, o campo de
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atuacdo do Municipio, pois institucionalizou a
municipalizacao de servigos publicos, principalmente

os de carater social e os de fomento ao
desenvolvimento sustentdvel em seus diversos
aspectos.

Quanto as mudancas mais gerais, houve medidas para
a ampliacdo da democracia para além dos direitos civis
e politicos tradicionais do sistema representativo,
considerados fundamentais, mas nao suficientes.
Resultou também na formalizagao da preocupacao dos
constituintes em ampliar a participacao politica da
sociedade na gestdo publica, mediante a criacao de
Conselhos de Direito e de Gestao de Politicas Publicas.

A Constituicao surgiu em momento histérico, em que
os Estados Nacionais estavam enfrentando crises,
genericamente reconhecidas como Crises Fiscais do
Estado, com destaque para os aspectos administrativos
e financeiros, com seu lastro de prejuizo para o
atendimento adequado em termos de servicos
publicos.

As Crises Fiscais do Estado, em suas primeiras
ocorréncias, acabaram gerando, em nivel mundial, um
conjunto de estratégias para enfrenta-las. Em termos
da organizacao e gestao dos servicos publicos, podem
ser destacadas:

= a ampliacdo da parceria do Estado com a
sociedade civil e o setor privado, a partir do
reconhecimento de que o Estado, sozinho,
nao mais da conta de enfrentar seus desafios,
inclusive fazendo surgir novos tipos de
entidades organizacionais, com objetivos
publicos, mas nao governamentais;

= a busca do incremento da capacidade de
gestao das atividades e servigos publicos
como um todo, principalmente mediante
reducao do grau de burocratizagdao, aumento
da flexibilidade e agilidade administrativa e
operacional e aprimoramento gerencial e
profissional.

Essas estratégias sao intercomplementares e poderiam
contribuir para aumentar a capacidade de o Municipio
enfrentar melhor os desafios que Ihe foram postos pela
Constituigao.
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Anos de experiéncia pés-constitucional colocam a
maquina administrativa em dificil situacdo. A crise
fiscal, arrefecida durante um periodo, toma novo
folego e o pais se defronta, em suas diferentes esferas
de governo, com niveis diferenciados de insolubilidade
para funcionar, prestar os servicos que sdo de sua
competéncia e até mesmo manter ativa a
administracao publica.

Comentarios finais

O debate sobre este assunto foge ao objetivo da
presente publicacio, que pretende ter a finalidade de
contribuir com o dia a dia de trabalho do Prefeito e de
sua equipe. N3o se pode deixar de mencionar,
entretanto, que estd em jogo o modelo politico
adotado no pais e que uma reforma se impde neste
campo.

Como no momento em que se prepara o texto ha
grandes temas por definir em termos de possiveis
novos rumos que a administragdo publica venha a
tomar, a solugao encontrada foi ater-se aos assuntos
basicos.

No momento atual — ano de 2020 — ocorre grave crise
sanitiria no Brasil e no mundo. As bases do
federalismo nacional sofrem constantemente com a
insuficiéncia de recursos — humanos, financeiros,
técnicos, cientificos, tecnoldgicos, culturais e o que
mais se queira destacar — para coordenar solucdes para
os desafios que surgem a cada instante.

As instancias governamentais ndo conseguem nivel de
articulacdo necessario para desenhar agoes e politicas
publicas que enfrentem os problemas que sdo
colocados. O processo de descentralizagdo e o
reconhecimento do Municipio como instincia de
governo, com autonomia para gerir seu territério e o
que nele se encontra, sdo fundamentais para que a
populacdo alcance servigos publicos de qualidade.



institucional

Introducao’

O campo de atuacdo aqui tratado é a elaboracdo dos
instrumentos juridicos e administrativos que fundam a
estrutura e o funcionamento de 6rgdos e entidades da
administracao publica nas instdncias de governo que
formam a Federacdo brasileira. S3o esses
instrumentos, em sua funcionalidade, que dao
seguranca para os gestores e servidores publicos
atuarem, sempre buscando eficiéncia, eficacia e
efetividade, a triade que tradicionalmente sustenta o
bom governo. Mais ainda, sdo esses diversos
documentos que vao contribuir para o
desenvolvimento da exceléncia em governanca
publica, que resulta na harmoniza¢ao entre diferentes
abordagens e interesses nem sempre convergentes.
Ainda vao constituir a base da gestao alicercada na
visao sistémica que propicia a integracdo e
potencializacgdo das politicas demandas pela
populacao e estabelecidas na CF.

2

A capacidade dialégica é o cerne da administragdo
publica democratica e o IBAM acredita que o
desenvolvimento institucional da Administracao
Piblica passa pela aproximacdo do governo com a
sociedade, relagao que deve ser construida e apoiada
em pilares de compromisso, informacdo, ética,
transparéncia, cidadania e qualidade técnica.

Um pouco sobre a génese e
evoluc¢ao do conceito

A expressdo desenvolvimento institucional — DI se
vincula ao processo de mudanga e modernizagdo no
setor plblico. Designa a estratégia de criagdo ou
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transformacao de organizacgoes dotadas de capacidade
para induzir e liderar aqueles processos de mudangas
em seus respectivos ambientes.

Em outras palavras, o desenvolvimento institucional é
associado a promogdo do progresso que, por sua vez, é
um conceito dindmico e, periodicamente, datado.
Assim, o trabalho de DI muda ao longo do tempo
embora permaneca sua necessidade como indutor da
mudanca e da adaptagdo aos “novos” tempos. O “novo”,
neste contexto, é o que se quer adotar como resposta
atualizada ao momento que se vive.

O conceito de desenvolvimento institucional, no
campo dos estudos da administracdo, data dos anos
1960. Tornou-se importante aliado dos que se dedicam
a teoria e a pratica da gestao municipal no Brasil pos-
Constituicado de 1988, a medida que mais
responsabilidades pela execucdo de politicas piblicas
foram repassadas aos Municipios. Tecnicamente
falando, o processo de descentralizagdo e de
implementacdo compartilhada de politicas que ganha
base juridica constitucional, atualiza
permanentemente a necessidade de trabalhar a
dimensao institucional do desenvolvimento em todos
os Municipios.

Por outro lado, o movimento que propiciou a
formalizacdo da autonomia municipal como ente da
Federagao contribuiu para propagar a visdao de que o
Municipio estd em melhores condi¢des do que as
demais esferas de Governo para atuar na ampliacao e
consolidagdo das conquistas democraticas e na
promocao de modelo de desenvolvimento, de carater
mais abrangente e inclusivo, com fortes preocupacoes
paraeconbmicas — politicas, sociais, culturais e
ambientais - reforcando a aplicagdo de DI nessa esfera

*Esta introducdo foi revista e atualizada por Maria da Graga R. das Neves, administradora e assessora técnica do IBAM
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governamental.

A consideracdo de que o Municipio, em termos
comparativos com os Estados e a Unido, tem
caracteristicas vantajosas para promover democracia e
equidade se fortalece com a percepcao de muitos
gestores e estudiosos da Administracao Publica de que
tal condicao decorre do maior grau de proximidade
fisica com a populacdo em articulacio com o espaco
local. Sao argumentos trazidos a este debate a:

= maior identificagao com o ambiente em que
atua;

= possibilidade de compreensido da realidade
local, em sua diversidade de interesses e
resultante complexidade;

. acessibilidade aos cidadaos, facilitando maior
entendimento dos problemas sociais;

= permeabilidade as demandas dos diversos
grupos e movimentos sociais;

= agilidade e rapidez de agao, pelo menor porte
de sua maquina burocratica.

O processo de DI, entdo, focou a preparagao do
Municipio para assumir, na pratica, sua posicao como
centro de poder. Nesse sentido, teve que capacitar suas
equipes e atualizar sua estrutura e forma de
funcionamento, para que pudesse superar a condicao
de atuacdo tradicional — voltada para a execucao de
alguns servicos publicos — e passasse a desempenhar,
de fato, papel e funcdes tipicas de Estado. O Municipio
tornou-se importante parceiro dos demais membros
da Federacdo, como indica o processo de
descentralizagdo de varias politicas piblicas, e se viu as
voltas com importantes mudancas no modo de gerir o
setor pUblico a partir da ativa participagao popular no
governo municipal como apontado no capitulo
anterior desta publicacao.

Desenvolvimento
institucional, governanca e
governabilidade

O desenvolvimento institucional contempla ainda a
preocupacao com dois aspectos, que merecem especial

atencao de autores que refletem sobre a reforma do
Estado e as disfuncionalidades da organizacdo, da
gestdo e da operacao das entidades governamentais.
Trata-se dos conceitos de governabilidade e de
governanca.

A expressdao governabilidade ganhou relevo tedrico,
entre os anos de 1970 e de 1980, para designar o
equilibrio entre as demandas sobre o governo e a sua
capacidade para administra-las e atendé-las.

O termo governanga estd relacionado aos fins e
resultados da politica governamental. Enfatizam-se
objetivos como equidade, justica social e direitos
humanos, valorizando-se 0 modo como a autoridade
estatal é exercida, o processo e os meios através dos
quais politicas sao formuladas e implementadas, ou
seja, as relagdoes que se estabelecem em funcdo dos
processos pertinentes, entre o governo, a sociedade
como um todo e os principais atores privados —
politicos, sociais e econdmicos. Afinal, os fins da
politica governamental sao influenciados, em larga
escala, pelos processos que Ihe d3ao origem e visam
implementa-la.

Um dos problemas criticos das politicas
governamentais no Brasil é que sua concepcao e
producdo costumam ser expressivas e criativas,
ocorrendo, entretanto, muitos entraves em sua
operacao, seja por despreparo seja por deliberada ma
consciéncia por parte das pessoas pulblicas. Destaca-se,
com isso, a questdo da capacidade de gestdo do
governo.

No Municipio, esse fendmeno é muito comum, embora
ndo exclusivo, pois a imaturidade politica é traco de
todas as instancias de governo no pais. Dai a razao pela
qual o DI se torna ainda mais importante, uma vez que
contribui decisivamente para a instrumentalizacao dos
modelos de gestao adequados as condi¢des locais.

Desafios atuais do governo
local

O objetivo do DI é aprimorar a capacidade governativa
do Municipio para que ele possa exercer o papel que
Ihe cabe no desenvolvimento local e na ampliagao das
conquistas democraticas. Ao Governo Municipal,



entao, se coloca grande desafio: exige-se que nao sé
formule adequadamente, como consiga implementar
politicas de gestao, valendo-se dos recursos,
instrumentos e meios necessarios. Para tanto, a
organizacdo e o funcionamento de certas atividades
sob a forma de sistemas pode contribuir
decisivamente.

O objetivo desses sistemas € instrumentalizar e
subsidiar o Governo Municipal para trabalhar de forma
coerente, focada, consistente, continua, organica,
articulada e integradanas seguintes frentes:

= construcdo da sua sustentabilidade politica,
através de adequada mediacdo de interesses,
aliancas, pactos, coalizbes e consensos,
visando ndo apenas ao apoio do sistema
politico-partidario, mas das forgas sociais em
geral;

= promocao da accountability, isto €, a
responsabilizacdo pelas agoes e pela avaliacdo
de resultados em seus processos de decisao,
gestdo e acdo, permitindo e facilitando a
tomada de contas e o controle externo da
Administracdo Municipal em seus miltiplos
aspectos, inclusive o controle social;

. construcdo da credibilidade piblica — ou da
compliance - de modo a assegurar o apoio e o
comprometimento das diversas forgas sociais
ao governo, ou seja, 0 comportamento
governamental deve estar em conformidade
com o sistema juridico, cumprindo-se as
normas, notadamente no atendimento das
condutas éticas e no rechago a corrupgao ;

. promocao de conhecimento multifacetado da
realidade local, envolvendo aspectos como
identidade cultural do Municipio, suas
vocagoes, potencialidades e problemas de
desenvolvimento; identificacado de seus
diferentes segmentos ou grupos sociais, com
seus objetivos e necessidades plurais e
diferenciados, seus conflitos de interesses,
seus pontos de convergéncia etc.;

=  identificacido e priorizagdo de problemas
locais e formulacao de politicas adequadas
para enfrenta-los;
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Ll comando e lideranca do processo de
desenvolvimento local, através da construcao
participativa de visdo de futuro para o
Municipio e de projeto para se chegar |3;

= obtencdo do comprometimento e da
colaboracio efetiva para a realizagao desse
projeto e a concretizacao do futuro almejado,
nao s6 de sua prépria maquina organizacional
e servidores, mas, também, dos diversos tipos
de agentes sociais;

= identificacdo, captacdo, mobilizacao e uso
racional dos meios e recursos necessarios para
viabilizar as politicas formuladas, sejam
internos ao proprio Municipio, do setor
publico em geral, da iniciativa privada e da
sociedade como um todo;

= coordenagdo e integracao das suas varias
areas de atuacdo, esforcos e recursos, para
assegurar sentido de direcao e a consisténcia,
a coeréncia e a compatibilidade das politicas,
acoes, normas e procedimentos.

A analogia permite dizer que para outras instituicoes
piblicas o desenvolvimento institucional esta
intimamente ligado a melhoria das suas condicoes,
visando o cumprimento de sua missao institucional,
determinada constitucionalmente ou em normas
juridicas inferiores.

Com efeito, as questdes aqui indicadas apontam para a
conclusao de que promover melhorias em uma
instituicdo, ou seja, aprimorar sua organizacdo, de
modo a que possa atuar eficientemente no meio social,
econdmico, politico, cultural e legal em que esta
inserida, com vistas sempre ao melhor atendimento de
seus deveres institucionais, estd coerente com o
desenvolvimento institucional.

O desenvolvimento institucional, portanto, diz respeito
a tudo aquilo que a Administracao faz para aperfeicoar
sua atuacao, na qualidade de ente publico que deve
observar principios constitucionais e doutrinarios.

Os capitulos que integram esta Secdo tratam
justamente de algumas das principais ferramentas que
podem permitir salto qualitativo da capacidade
governativa do Municipio e do desempenho adequado
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em suas frentes de trabalho. Dizem respeito ao
planejamento governamental, a gestao dos recursos
humanos, a gestao de recursos financeiros, a gestao da
informacao e ao controle da Administracao Municipal.



Capitulo 1
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Planejamento municipal’

Problemas universais e locais

Todos os lugares ou lugarejos vém mudando nos
altimos decénios, em decorréncia do aumento ou
redistribuicao da populagao, do processo intensivo de
descentralizacgdo  dos  Estados nacionais, da
reestruturacdo de funcdes e dos empregos, dos novos
tipos de ocupagido e valorizagao do solo e subsolo, da
velocidade das comunicagbes ou das transformacoes
no pensamento e no comportamento humano.

NZo ha hoje, no pafs, Municipio tdo pequeno que nao
precise ser entendido e administrado a luz do mundo
contemporaneo, marcado por fendmenos como a
velocidade da mudanga social e tecnolégica, a
globalizagdo da economia e outros aspectos que
exigem dinamismo dos GCovernos no sentido de
assegurar o bem-estar da sociedade e os direitos dos
cidaddos. A promo¢io da cidadania, a inclusdo
produtiva dos segmentos sociais desfavorecidos, a
prote¢ao ao meio ambiente e a promocao dos direitos
humanos, da equidade de género e da integracao e
igualdade racial sdo hoje compromissos obrigatérios,
com base em inimeras declaragbes universais e, no
Brasil, fundamentado em diversas doutrinas
consagradas na Constituicao da Republica.

O Governo Municipal trabalha com os contornos da
sociedade do século XXI, tratando com propostas que
apelardo para a modernidade — conceito que cada
lugar terd de redefinir em fun¢ao de sua realidade — e
com formas de administragdo e geréncia de situacdes
novas no plano da economia e das necessidades locais.

Os avancos tecnolégicos ampliam o quadro de solucoes
para os problemas publicos e as possibilidades de
propiciar conforto humano e rapidez no atendimento,

mas podem apressar a obsolescéncia dos
investimentos e agravar os custos dos servicos.

Os meios rapidos de comunicacdo abrem perspectivas
para transportar e vender no mercado mundial os
produtos locais, porém também podem leva-los a
perder em casa a competicao comercial, se nao houver
preocupagao com a produtividade e o marketing
adequado.

A clientela do Municipio, ou seja, sua populacao, € hoje
mais informada, tende a modificar e qualificar a
demanda por servicos e a interferir diretamente, por
meio das inimeras estruturas de representacdao
institucionalizadas, na formulacdo, monitoramento e
avaliacdo das politicas publicas e na definicio dos
rumos do desenvolvimento da sua localidade. Com
isso, cada vez mais também se amplia a
responsabilidade da sociedade no estabelecimento de
prioridades na alocagao de recursos publicos, na
definicdo de acbes e no préprio compartilhamento de
papéis.

No contexto contemporaneo, as administracoes
municipais devem estar preparadas para o didlogo e o
compartilhamento, em sentido amplo. Ou seja, devem
estar dispostas e preparadas para formular e
implementar politicas setoriais, com base no dialogo
transparente com  0s  movimentos  sociais
representados nos distintos conselhos, nas parcerias
que puderem estabelecer com o setor privado e com os
Municipios vizinhos por meio de consércios piblicos.

Em outra direcao, devem também estar habilitadas a
atuar em cooperagao intergovernamental, ja que cada
vez mais a responsabilidade final pela prestacdo de
servicos pUblicos e pela promocao do desenvolvimento
se assenta sobre a instancia municipal de governo, mas
se apoia em sistemas de  cooperacao

* Este capitulo foi revisto e atualizado por Leonardo Mello, cientista social e assessor técnico do IBAM
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intergovernamental.

Dessa forma, embora o foco da gestdo das agoes
publicas em beneficio da populagao esteja na
Administracao Municipal, a atuacdo do gestor local
precisa se valer da cooperacdo horizontal — com sua
prépria populagao e com o setor privado, por meio de
parcerias e terceirizacdoes, e com os Municipios do
mesmo territério, por meio de consércios — e da
cooperacao vertical, com os demais niveis de governo.

Ler o capitulo deste livro sobre parcerias esclarecera
como se dao e quais as possibilidades.

Tanto os fatores determinantes dessas mudancas
quanto os encaminhamentos para a superacao de
impasses de gestdao exigem que as administragoes
locais atuem de forma planejada nos niveis estratégico,
tatico ou operacional, numa perspectiva de processo.

Em linhas muito gerais pode-se dizer que o nivel
estratégico esta associado a compreensao da insercao
do Municipio no contexto externo e aos grandes
objetivos pactuados entre a Administracio e a
sociedade local com wvistas a promocdo do
desenvolvimento, visto nas  perspectivas da
sustentabilidade e da inclusdo. No nivel tatico se
definem as diretrizes de atuagdo do governo e as linhas
institucionais para a abordagem de problemas e o
encaminhamento das solugoes, e no nivel operacional
situam-se os instrumentos institucionais especificos da
acao governamental.

A seguir esbogam-se os principais conceitos e
procedimentos visando orientar a institucionalizagao
do planejamento  municipal, com inclinacao
democratica e responsabilidade piblica.

Compromissoscomaleiea
sociedade - quem planeja?

Ainda que todos os agentes plblicos municipais devam
estar empenhados em conhecer e tratar com seriedade
as atividades em seus respectivos campos de trabalho,
e que a sociedade civil seja capaz de interferir e
influenciar a formulacao das politicas e agoes publicas,
cabe ao Prefeito implementar suas ideias dentro de
clima politico em que se busca incessantemente
conhecer a realidade do préprio Municipio e do mundo

que o cerca. Um mundo onde a informacdo circula de
forma nunca antes experimentada e adquire valor
fundamental a gestdo. Hoje, nao apenas as
representacoes da sociedade instituidas por lei, como
os conselhos setoriais ou os féruns de desenvolvimento
local ou territorial, onde a sociedade tem assento, e as
redes sociais mobilizadas via /nternet sao
frequentemente capazes de interferir na opinido
publica e naacao dos governos.

O art. 30 da Constituicio Federal, que trata da
competéncia do Municipio, bem como o art. 165, que
obriga a elaboracdo do Plano Plurianual, da Lei de
Diretrizes Orcamentarias e do Orcamento Anual,
pressupde a preocupagdo com o planejamento
governamental. Mas ¢é sabido que a simples
apresentacao desses instrumentos nem sempre
significa que eles tenham de fato sido construidos em
processos de conhecimento e interatividade entre os
distintos atores sociais e politicos, capazes de expressar
os diferentes angulos da realidade local. Pelo
planejamento, o  administrador cumpre o
compromisso ético de discutir, com objetividade, os
varios cenarios da vida local e cada etapa de suas
grandes decisoes.

A acao do Governo implica, portanto, deter-se no
estudo da estrutura da economia local, do potencial de
recursos do setor plblico e da sociedade, analisar seus
pontos frageis e fortes e as saidas possiveis para
avancar no sentido do desenvolvimento sustentavel e
inclusivo. Esse ndo é trabalho para uma s6 pessoa, mas
para varias, envolvendo os diversos setores do
funcionalismo, os Vereadores, as liderancas
comunitarias, o empresariado local, enfim todos que
de alguma forma convivem na localidade e demandam
aacao do poder publico.

Além da Constituicao Federal, das Leis Organicas
Setoriais — como a Lei Organica da Salde, a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo, a Lei Orgénica da
Assisténcia Social etc. — e da respectiva Constituicao
Estadual, a Lei Organica Municipal deve ser consultada
sobre as limitacdes na prestacao de determinados
servicos, especialmente daqueles que s3o de
competéncia concorrente com o Estado ou a Unido. A
populacdo, em todas as suas instincias de
representacdo, deve ser consultada e compartilhar as



solucoes relativas aos problemas da localidade, desde
sua inser;ao no cenario global, regional ou
microrregional, e os rumos de desenvolvimento
pretendido para o lugar, até, e especialmente, sobre os
problemas locais de habitacao; meio ambiente; defesa
civil; infraestrutura social e econdémica; oferta de
servicos urbanos; condi¢des da mulher na sociedade;
protecio da crianca, do adolescente e do idoso;
qualidade dos servicos publicos e tantos outros que sao
tratados especificamente nos diversos capitulos deste
Manual.

Governo e planejamento

Para que as grandes decisdes do Governo Municipal
sejam consistentes e comprometidas com as
necessidades publicas, devem ser objeto de
planejamento adequado, nao apenas pelas exigéncias
do mundo contempordneo, mas também por varias
razoes de ordem técnica e politica.

Em primeiro lugar, deve ser realcado que os
instrumentos basicos de Administragiao Pdblica com os
quais o Governo ¢é obrigado a trabalhar —
principalmente o Plano Plurianual (situado no nivel
estratégico), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (situada
no nivel tatico), o Orcamento Anual e as Presta¢bes de
Contas (situadas no nivel operacional) — n3o serdo
elaborados com eficiéncia e senso de justica social se
nao forem precedidos de reflexdo e decisoes
articuladas entre si e com a sociedade. Ha fortes razdes
para pensar que o Poder Plblico que presta contas de
suas decisdes terd mais possibilidades de levantar
recursos e de potencializar o uso dos que dispoe.

Além disso, qualquer que seja seu tamanho e base
econdmica, os Municipios sao organizag¢des complexas
sobre cujos problemas os seus diferentes interlocutores
— como os servidores, os Vereadores, as liderancas
comunitarias, os outros niveis de Governo, os usuarios
de servicos, os diferentes segmentos sociais, os
fornecedores e tantos outros — podem ter opinides e
desejos diferentes de acordo com seu nivel de
conhecimento e de interesse. Logo, apresenta-se como
necessidade a institucionalizacdo de processo
transparente e adequado, para serem debatidas as
principais questdes que afetam o desenvolvimento da
localidade, sua insercdo no contexto regional, a
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prestacdo de servicos publicos, e compartilhadas as
decisdes que vao orientar os distintos instrumentos de
gestdo, em especial os Planos. Em verdade, os Planos
devem expressar a pactuacdo estabelecida nesse
didlogo entre os distintos atores publicos e da
sociedade local.

O poder do Governo
Municipal

O exercicio do Poder Publico traz embutida a
capacidade de atuar hoje e a responsabilidade sobre os
acontecimentos futuros no curto, médio e longo
prazos. Infelizmente ha Municipios que ndo exercem
plenamente a atividade de planejamento,
considerando-a entrave, dispensavel, abrindo mao do
real sentido de planejar, que em linhas gerais pode se
resumir em encontrar solucoes viaveis (limitadas pelos
recursos que se pode dispor) para alcancar o melhor
resultado em relacado ao objetivo final pretendido.
Baseando-se nesse conceito simples, pode-se perceber
que quanto menores forem os recursos (financeiros,
materiais e humanos) de que se puder dispor para
alcancar certo objetivo, mais importante se torna a
atividade de planejamento.

Isso é feito nas vidas pessoais, para organizar os
compromissos mensais, para planejar a compra de
objeto de uso comum da familia, ou quando se
pretende fazer uma viagem, por exemplo. Se se dispoe
de muitos recursos, simplesmente adquire-se o objeto
ou, para a viagem, escolhe-se o melhor percurso e as
melhores condicoes de hospedagem, e pode-se fazer
isso, como se diz, em c¢/ma da hora. Se, todavia, os
recursos sao escassos, planeja-se tudo com certa
antecedéncia. Poupa-se um pouco todo més para
comprar o objeto desejado, ou verificam-se roteiros,
comparam-se precos, fazem-se reservas antecipadas
para garantir vantagens, de modo a que a viagem
pretendida aconteca. E muitas vezes tem-se que abrir
mao de um objetivo para conseguir alcancar aquele
que para a familia € o mais importante, o prioritario.

No exercicio do Poder Publico, a coisa nao é diferente,
ao contrario, além de bem administrar os recursos de
que se dispde — que nunca sao fartos —, tem-se uma
gama de necessidades para atender, tem-se que fazer

139




140 | IBAM - INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRAGAO MUNICIPAL

escolhas, estabelecer prioridades e, ainda, tem-se
grande nimero de varidveis com que lidar, num tempo
limitado de ac3o.

E justamente nos menores Municipios ou nos mais
pobres que muitas vezes a atividade de planejamento é
desdenhada, ou vista como inalcancavel, limitando-se
ao cumprimento dos passos burocraticos de cada ano
para a elaboracdo dos documentos orgamentarios
exigidos pela Constituicao Federal, ndo raro contendo
decisdes tomadas no circulo limitado das pessoas que
exercem o poder e nao expressando de fato diretrizes
consistentes para a acao.

Esta é uma atitude anacrénica em relagao ao século
XXI, que porta a bandeira de promocao da cidadania e
do desenvolvimento sustentdvel e que estende a
qualquer localidade, por mais distante ou nao
aparentemente integrada aos circuitos produtivos
globais, papel especifico. Por outro lado, o mundo esta
cheio de exemplos que levam a aumentar a crenca na
capacidade de o Governo Municipal racionalizar os
recursos publicos (naturais, financeiros e humanos)
sob sua responsabilidade e atuar na direcio desses
objetivos, de forma planejada e com sucesso.

O Municipio vem sendo estudado pelas experiéncias no
sentido de superar a crise do Estado, pela
reestruturacdo e descentralizacao de atividades e
promocdo do desenvolvimento humano. Em nivel
universal, note-se o esforco que a Organizacao das
Nagoes Unidas vem fazendo no sentido de
institucionalizar o poder local nos paises que ha quatro
décadas eram ainda col6nias.

Ha inimeros livros e relatérios publicados sobre o
papel que as instituicoes municipais tém exercido, e
que tém resultado na reativacdo de cidades e regides
por meio de planejamento econémico e urbano,
controlando o meio ambiente pelos meios a seu
alcance e promovendo a melhoria da qualidade de vida
das pessoas. No Brasil, chama-se a ateng¢do para as
perspectivas que a Constitui¢ao criou para a ampliagao
de poderes e responsabilidades dos Municipios, com a
ampliacdo de delegacao de atribuicoes a estes, como
agentes  diretamente  promotores de  seu
desenvolvimento e nas varias areas de servicos sociais,
de infraestrutura urbana e de politica administrativa.

No atual contexto brasileiro, pode-se realcar a
evolucdo do cendrio institucional num quadro de plena
democracia e avancado estagio de descentralizagao,
em que sobressai o papel reservado aos Municipios e
proliferam iniciativas bem-sucedidas de gestao local,
as quais apontam para mudancas expressivas no curso
do desenvolvimento em algumas localidades, mesmo
naquelas muito pequenas e onde se fermentam e sao
implementadas solucgoes criativas que se direcionam
para a diminuicio das desigualdades, o que ainda
representa maior desafio.

O planejamento como
processo

A orientagao preconizada pela Constituicao Federal
(art. 29, inciso Xll), e seguida pelo IBAM em suas
atividades de assisténcia técnica, é a de que o
Municipio deve praticar o planejamento como
atividade permanente, incorporando as associagdes
representativas nessa tarefa.

O Governo deve compor-se com a comunidade para
identificar e compreender os problemas locais e
conceber solucdes compartilhadas capazes de
promover incessantemente a melhoria dos servicos e o
bem-estar da populagdo. Assim poderda definir
objetivos e estimar o esforco necessario para
dimensionar os programas de trabalho em acordo com
a realidade e os meios existentes no Municipio. Essa
composicdo deve incluir, no minimo, tipo de
organizagao que permita a comunidade participar da
avaliacao da execucao desses programas.

Em outras palavras, a pratica do planejamento
municipal como processo sugere a preocupagao nao
somente com a elaboracdo de projetos e planos de
acdo, mas também com a preparacao da Prefeitura
para tarefas como:

= dispor permanentemente de dados basicos
que permitam analisar a  situagdo
socioecondmica do Municipio e seu potencial
de desenvolvimento;

= identificar junto a comunidade as suas
principais necessidades e as das institui¢oes
localizadas no Municipio;



verificar o andamento dos projetos que a
Prefeitura e outras instituicbes estdo
executando e tentar integrar as iniciativas dos
setores publicos e privados;

avaliar necessidades com base em critérios
como gravidade da situacdo, populacio
afetada, urgéncia das medidas,
conhecimentos técnicos que a Prefeitura deve
ter sobre a rede municipal de servicos e os
recursos disponiveis;

promover a discussao desses problemas por
meio de entidades de representacio da
comunidade (conselhos, comissdes, comités)
ou reunides abertas com interessados, e sair
dai com visao de consenso sobre as
prioridades e elementos para implementar a
acao;

levantar e discutir alternativas de solucoes e
os respectivos custos, avaliando encargos
presentes e futuros e levando em conta que
nao adianta construir equipamentos ou
formular solucoes que a Prefeitura nao tenha
condicoes de manter, e escolher as
alternativas consideradas melhores, tendo
em vista o interesse social e o
desenvolvimento sustentavel do Municipio;

considerar entre as solucdes possiveis a de
promover aliancas/parcerias com o setor
privado, para a solucao de problemas urbanos
— utilizando-se dos meios hoje disponiveis de
regulacio de processos de terceirizacdo
eficazes e com garantias de controle social —,
aliviando recursos publicos para outros
investimentos prioritarios ou de menor
interesse para o setor privado;

negociar o programa de trabalho possivel em
discussoes abertas e audiéncias plblicas;

alocar recursos materiais e humanos por
intermédio das leis de diretrizes
orcamentarias e dos programas anuais de
trabalho, tendo em vista operar os servicos
novos e 0s ja existentes;
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Ll manter sistema de acompanhamento fisico-
financeiro de projetos e atividades,
estabelecendo metas e indicadores e
mobilizando recursos para o adequado
monitoramento e controle;

= capacitar-se e operar adequadamente a
gestdao de convénios com os Governos
Estaduais e, sobretudo, com o Federal
(SICONV), de forma a facilitar o planejamento
e a gestdo de acoes compartilhadas entre os
distintos niveis de Governo.

Ainda que as tarefas associadas a formulacao de planos
e programas de governo e ao acompanhamento e
avaliacdo das acOes estejam afetas a distintas areas —
minimamente as de planejamento, orcamentacdo e
financas e as diferentes areas setoriais da
Administracao Municipal —, o Prefeito devera envolver-
se nesse acompanhamento através de visitas, reunioes
com técnicos e com as entidades que compdem o
sistema de participacdo comunitaria, para reformular
os planos sempre que necessario, tratando de superar
os problemas e obstaculos, e estabelecer as medidas
corretivas necessarias, reorientando processos e
aperfeicoando os mecanismos de participacao.

Para exercer esse papel, a Prefeitura pode necessitar de
assessoria especializada, de érgdos do Estado ou de
particulares, nas decisdbes mais complexas ou que
exijam altos investimentos; porém, nas situagoes mais
simples ela pode trabalhar com recursos locais,
baseada no conhecimento da realidade, na verificacao
/n loco dos problemas e na consulta a pessoas que
conhecem esses problemas ou lidam com eles. Essa
pratica leva a despertar o interesse e a
responsabilidade das comunidades.

Uma das questoes mais graves do mundo de hoje é o
da degradacao do meio ambiente. As informacoes
difundidas nos Ultimos decénios permitem que a
Administracao identifique as acOes e os responsaveis
dos setores publico ou privado que podem causar
danos ao meio ambiente, exigindo assisténcia técnica e
vistorias adequadas visando medidas preventivas e
corretivas.

Neste sentido, as equipes da Prefeitura (e mesmo as
menores devem encontrar forma de ter alguma
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capacidade técnica instalada) devem estar aptas ou
podem ser capacitadas para orientar a divisao
territorial e respeitar as normas sobre uso dos recursos;
conhecer as condi¢oes de operagao das redes de servico
e da qualidade de atendimento; operar os arquivos de
conhecimentos fidedignos sobre o territério,
demografia, imoveis, tributos etc. relativos ao
Municipio e  dimensionados segundo  sua
complexidade e os recursos disponiveis.

Cabe a Prefeitura atualizar esses arquivos por meios
manuais, mecanicos ou informatizados, segundo sua
capacidade instalada. Deve também incorporar e
capacitar os lideres das comunidades para entender as
informacdes que lhes permitam participar das
avaliacdes e diagnésticos e dos projetos que vao
compor os programas de trabalho setoriais ou o
orcamento publico. Tais praticas vém se revelando
vidveis em muitos Municipios brasileiros.

Organizacao parao
planejamento democratico e
participativo

N3o existe modelo definitivo de organizacdo que
garanta a efetiva participacgio da sociedade no
planejamento para qualquer tipo de realidade. Existem
modelos de atuacdo experimentados em alguns
Municipios que lhes conferiram notoriedade pela
forma como ampliaram o compartilhamento das
decisdes de gestdo. O administrador deve procurar
conhecé-los e definir em sua gestao conduta prépria
que lhe possibilite tal avanco. Nos capitulos deste
Manual que tratam da participagdo popular na gestao
piblica ou na organizacido e funcionamento de
conselhos setoriais, exigidos pelas respectivas leis
organicas, o assunto também é abordado, e nessas
situacOes sdo estabelecidas regras especificas e modos
de conduta e relacionamento que, pelo menos do
ponto de vista formal, asseguram a participacio.

Se ha intencdo de fortalecer o processo de
planejamento no Municipio, torna-se aconselhavel
atribuir mais atencado a criacao de sistema de trabalho
e decisdoes do que a de 6rgao de planejamento. Por
sistema entenda-se um conjunto de elementos
relacionados entre si e que interagem no sentido de

alcancar determinados objetivos. No Governo
Municipal esse sistema pode ser constituido pela
articulacdo dos érgaos, esforcos e recursos ja existentes
na Prefeitura e na comunidade, no sentido de fazer as
coisas certas.

Nos pequenos Municipios, o sistema de planejamento
pode ser constituido pelo Prefeito, seus auxiliares
diretos e representantes da comunidade. Para isso, ndo
é indispensavel criar 6rgao especifico nem aprovar lei
dispondo sobre o assunto. O mais importante é a
atitude politica. A articulacdo com a comunidade e a
organizacdo das reunides poderdo ser atribuidas ao
Cabinete do Prefeito, ao setor encarregado do
orcamento ou a outro 6rgao que disponha de equipe
capaz de executar essas tarefas.

O Prefeito pode, ele mesmo, adotar roteiro légico de
procedimentos para iniciar o levantamento dos
problemas da comunidade, reunindo-se
periodicamente com liderancas locais, fazendo com
seu secretariado balancos periddicos dos recursos,
tomando decisdes e criando na prépria maquina
governamental habitos salutares de prestacao de
contas a populagao sobre o andamento das medidas.
Por outro lado, a Administracao deve estar conectada
com os acontecimentos globais, as mudancas nos
cenarios politico e econémico, os planos e propostas de
desenvolvimento territorial que se discutem no pais e
como esses fatos irdo repercutir em sua regiao, em seu
territério, e que impactos positivos ou negativos devem
incidir sobre sua localidade. Os meios de comunicagao
hoje disponiveis e acionados em todos os rincoes
podem bem embasar essas reflexdes.

No contexto contemporaneo, onde novas inversdes em
producdo de energia vém sendo requeridos para
manter a expansao da economia, onde a exploracdo
mineral e a producdo agropecudria aumentam em
territorios de baixa densidade demografica, nao sera
incomum que o Municipio de pequena popula¢ao, com
economia estavel ou decadente, com baixa capacidade
institucional de gestao, venha a ser surpreendido por
grande investimento pUblico ou privado, que devera no
curto prazo alterar profundamente o atual modo de
vida da localidade. A Administracao Municipal deve
estar preparada para isso e, portanto, deve planejar
seus proximos passos para que tais investimentos



revertam em beneficios concretos para a comunidade.
Nessa direcao, o aperfeicoamento das estruturas de
planejamento e a adequacdo dos instrumentos a essa
nova realidade sera imprescindivel.

Os Municipios maiores, em termos de populacio e
complexidade de seus cenarios socioeconémicos,
demandam sistema de planejamento mais sofisticado,
maior apoio técnico e logistico. Precisam ser dotados
de quadro préprio de profissionais especializados,
sendo aconselhavel a criacdo de 6rgao especifico de
planejamento e coordenacao.

E oportuno ressaltar que o 6rgio de planejamento nio
trabalha independentemente em relacao aos demais
setores da Prefeitura, mas em colabora¢dao com eles.
Deve ter posicao transversal e manter interlocuciao
direta com as areas-fins e meio da Administracao. Ele
deve ser responsavel pela concep¢ao da metodologia
do processo decisério, que deve ser transmitida a todos
os setores da Prefeitura e da sociedade, e por subsidiar
a tomada de decisdes, estudando possibilidades,
recursos, riscos e limitacoes, elaborando programas e
projetos articulados com outros niveis de Governo e
acompanhando a sua execucdo fisica e orcamentaria.
Deve incorporar a participacdo popular ao processo
decisério e a implementacdo de planos e solucdes, de
acordo com o art. 29, inciso Xl da Constituicao Federal,
assunto que, como mencionado, esta tratado em outro
capitulo deste Manual.

Qualquer que seja a dimensdo do Municipio, o
exercicio do planejamento democratico exige que se
mantenha sistema de informacdes fidedigno e isso
comega com a contabilidade em dia e com dados que
permitam o acompanhamento, controle e avaliagao
das acoes e do correspondente movimento financeiro
dos programas e atividades. Isto porque a informacao é
o ponto de partida de qualquer ciclo de planejamento e
tem diferentes naturezas, permitindo melhor
conhecer:

. os processos que afetam as condi¢des reais de
desenvolvimento do Municipio e suas
perspectivas de desenvolvimento e de
insercao no mundo globalizado;
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Ll as demandas reais da populagao em relacdo a
prestacao de servicos publicos urbanos e
sociais;

= as condicoes de operacao e de atendimento a
essas demandas;

= os recursos financeiros proprios e oriundos de
transferéncias intergovernamentais,
institucionais e privadas, que estdo ou
poderao ser mobilizados no
encaminhamento de qualquer solucao;

= como conceber e dimensionar as agbes de
governo, tracando os rumos especificos de
implementacao de cada acgao.

Ao longo do processo de gestao, ou seja, quando o
processo de implementacdo das acdes planejadas
estiver em curso, mais uma vez a importancia das
informacoes é realcada. Por meio de adequado sistema
de acompanhamento, se podera:

= avaliar as condicbes reais de alocacao de
recursos financeiros a cada a¢ao;

. avaliar se o0s recursos institucionais e
materiais mobilizados e as parcerias
estabelecidas se revelam adequadas e
representam de fato os insumos esperados;

= aferir se os resultados da agao estdo sendo
alcancados em acordo com os objetivos
pretendidos;

= corrigir rumos, estabelecer novas condicoes,
buscar, se for o caso, recursos adicionais;

= dar ciéncia a populacdo beneficiaria da
respectiva acao e de como o processo esta
sendo realizado.

Finalmente, quando a acdo planejada estiver
concluida, a informagdo a respeito dos resultados e
impactos sera fundamental para:

= redimensionar custos operacionais, se for o
caso;

= aferir se a concepgdo da solucdo adotada e
implementada foi eficaz, ou seja, gerou os
resultados e impactos esperados, e efetiva, ou
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seja, trouxe beneficios diretos e indiretos a
populacdo-alvo;

=  verificar se foram aprendidas licdes no
processo;

= redirecionar a pratica de planejamento em
processo continuo que ultrapassa a mera
producdo de planos.

Planejamento estratégico

As transformagdes que o mundo vem sofrendo,
sobretudo nas trés tltimas décadas, exigiram atitudes
novas dos Governos locais para pensarem o futuro. O
cendrio de mais longo prazo imposto ao planejamento
nesse novo contexto, aliado a necessidade de acelerar
negociacbes e tomadas de decisdes capazes de
efetivamente pdr em pratica ideias transformadoras
para as cidades e territorios, suscitou a adocdo de
planos estratégicos.

A medida que o ambiente das organizacdes ptiblicas se
torna mais complexo e dindmico, e que crescem as
necessidades e expectativas de seus clientes, o
planejamento estratégico se torna mais importante e
pede metodologia apoiada no didlogo e negociacdo
com os atores sociais e empresariais e direcionada para
ampliar a capacidade deciséria, ajustar a maquina
administrativa, prever e gerir riscos e aproveitar as
oportunidades que se apresentam a respectiva
localidade. O planejamento estratégico ajuda a reduzir
aincerteza e a falta de precisao e, dessa forma, prepara
a Administragdo para produzir resultados que
atendam as demandas sociais e de desenvolvimento
com inclusao produtiva e sustentabilidade.

Elaborar plano estratégico nao constitui obrigacdo
legal. E, antes de tudo, oportunidade de tomada de
posicao das liderancas locais quanto a agenda de
mudancas que interessem a agentes publicos e
privados. Sua elaboracio e sua implementagao
requerem ampla convocacdo de lideres de Governos,
empresariais e de organizagbes sociais para pensarem
e agirem juntos. Esse tipo de plano difere dos demais
por tender a ser gerido fora da égide exclusiva do setor
plblico—no caso do Municipio, a Prefeitura.

Os compromissos nele estabelecidos e as iniciativas por
ele demandadas ndo figuram necessariamente entre

os  interesses  exclusivos dos  organismos
governamentais. O destaque costuma ser para o
fortalecimento da economia local, a requalificacao das
diversas forcas produtivas em busca de melhores
condicoes de competitividade, a reestruturacio de
areas urbanas degradadas e a afirmacao de identidade
que contribua para a autoestima da populacdo e a
projecao externa da cidade e sua inclusao no contexto
do desenvolvimento do territério onde se inscreve a
localidade.

Embora ndo seja propriamente exigéncia legal, esses
planos ou a construcdo dessa visao estratégica
pactuada entre os atores locais passaram a figurar nos
Municipios brasileiros a partir do inicio da década de
1990. Isto porque a construcdo de visdo estratégica
sobre o Municipio e suas questdes principais devera
ser, por exemplo, elemento essencial a elaboragao
adequada do Plano Plurianual — PPA que, como se vera
a seguir, tem componente estratégico ao menos na
dimensao dos recursos publicos que se pretende
mobilizar para a consecu¢do das acgdes da préxima
legislatura.

Além de se constituir na base do PPA, essa visao
estratégica e pactuada deve estar no cerne dos planos
diretores de desenvolvimento urbano, obrigatérios,
por exemplo, para cidades com mais de 20.000
habitantes. Os planos diretores de desenvolvimento
urbano sao objeto de sessdo especifica deste Manual.
De qualquer forma, é importante realcar que tais
planos nao se limitam a direcionar a producdo do
territorio e dos espacos urbanos, mas vao além; numa
perspectiva estratégica, devem se constituir em
elementos essenciais a sustentabilidade ambiental e a
producdo de espacos de inclusao nos Municipios.

O planejamento é processo continuo que estabelece
conjunto de agoes com vistas a conduzir a organizacao
a exceléncia do seu desempenho. Planejar é, portanto,
estabelecer objetivos, definir estratégias e monitorar
acoes. O planejamento tem como principal finalidade a
melhoria continua dos processos organizacionais. Por
isso, durante a sua formulagdo e principalmente
durante sua implantagao, os planejadores devem estar
atentos as constantes mudancas no ambiente interno e
externo que afetam o desempenho das organizacdes.



Para acompanhar essas mudangas ambientais que
determinam  ou  redirecionam as  praticas
administrativas e a continuidade ou n3o dos
programas de Governo, as organizacoes pUblicas estdo
adotando novas formas de trabalho que privilegiam a
integracdo de suas areas e a interagao permanente com
seus parceiros—publicos e privados.

Nesse sentido, as administracdes plblicas municipais
estdo desenvolvendo, cada vez mais, programas e
projetos interfuncionais que exigem a participagao e
colaboracdo de servidores de diferentes areas para a
sua realizacdo. A identificacdo desses programas e
projetos deve ser precedida de plano de agao para
melhoria da gestao do setor publico, embasado pelo
planejamento estratégico e traduzido nas Leis de
Diretrizes Orcamentarias e do Orcamento Anual,
instrumentos de gestao da alocacdo dos recursos
publicos nos niveis tatico e operacional do processo de
planejamento, conforme tratado a seguir.

A elaboracio de planos que congreguem todas as areas
do Poder Piblico municipal em torno de objetivos
comuns §é, principalmente, questao de pesquisa,
analise e método para producdo e consolidagao de
informacdes que ajudardo a definir os caminhos a
serem seguidos pela Administracdo e a identificar seus
processos essenciais que transformam as necessidades
dos municipes em requisitos de qualidade para a
gestdo publica.

O ponto de partida para a adogao de abordagem
estratégica e de plano referencial é, portanto, o
reconhecimento dos cendrios — atual e futuro — que
devem possibilitar a visualizagdo da posicao e do papel
do Governo local sob as perspectivas do conjunto de
agentes sociais, empresariais e institucionais que
atuam ou tém interesse direto sobre a localidade e o
territorio. Esse cenario deve, ainda, abranger aspectos
importantes do Municipio, seus principais problemas,
caréncias, potenciais e anseios, competéncias e
habilidades de sua populagao.

Nessa fase inicial, o responsavel pela conduciao do
processo de planejamento, além de contar com a
participagdo  de  representantes  (técnicos e
administrativos) de todas as areas da organizacao,
deve ter também a colaboracao de atores externos que
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interagem com ela (usuarios de servicos publicos,
fornecedores, agentes politicos externos).

As informagOes coletadas nesse processo constituirao
0s insumos necessarios para se chegar ao retrato da
situacao real e atual do Municipio e da Administracao
Municipal quanto a seus aspectos internos — pontos
fortes e fracos — e externos — oportunidades e ameagas.
Outro componente importante que deve ser
estabelecido no inicio do processo é a visdo da
administracao — a situacao desejada para a localidade
ao longo de determinado periodo, ou seja, o cenario do
futuro desejado que orientara a formulacdo das a¢oes
estratégicas. Nesse sentido é importante realcar a
posicdo do Prefeito, gestor do Municipio, suas
propostas e compromissos assumidos, em relacdo ao
seu mandato de governo.

Esse processo de reconhecimento estratégico devera
conter ainda informagbes sobre as bases de dados
existentes no Municipio, a forma como as informacoes
sao tratadas, articuladas e divulgadas pelos diferentes
6rgaos da Prefeitura, a situacdo dos cadastros
(consisténcia e sistematica de atualizacdo), condicoes
da Administracdo para aplicar e fazer cumprir a
legislacdo vigente, estrutura organizacional (niveis e
funcdes), perfil socioeconémico do Municipio, dentre
outras que subsidiem a acao do Governo Municipal.

O plano, ou o resultado final desse processo, deve ser
constituido de conjunto de a¢des articuladas e possuir
elevado grau de racionalidade. Para se chegar a essas
acoes, 0s objetivos estratégicos, alvos concebidos para
que a organizagao cumpra a sua missao, precisam ser
definidos e quantificados e determinados os prazos
para sua realizacdo. Na formulacio dos objetivos, a
equipe de planejamento deve estar permanentemente
atenta a disponibilidade de recursos (financeiros,
humanos, materiais e tecnolégicos) e para os esforcos
que serao empreendidos para que as metas sejam
cumpridas dentro dos prazos estabelecidos.

O ultimo passo para a formulagao de plano de agdo
estratégica é a definicdo das estratégias e seus
componentes: atividades, programas e projetos que
deverao ser desenvolvidos para que os objetivos
previamente estabelecidos possam ser alcancados. As
estratégias devem estar estreitamente relacionadas
com o cumprimento da missao, de forma que possam
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trazer os resultados esperados pela Administracao e
seu publico.

Diante das constantes mudancas que ocorrem nos
cenarios politico, econémico e social, é preciso
assegurar a continuidade e sustentabilidade do plano e
sua permanente adaptagdo as circunstdncias. Para
tanto, é fundamental o acompanhamento sistematico
das iniciativas e agoes estratégicas adotadas.

Assim, torna-se necessario estabelecer mecanismos de
monitoramento que subsidiem os gestores municipais
na tomada de decisdes a respeito das estratégias
escolhidas. Esse controle é imprescindivel para a
retroalimentacdo do plano e para o seu alinhamento
aos objetivos estabelecidos.

Por meio da funcdo de controle, serd possivel avaliar a
evolucdo dos fatores que afetam os ambientes interno
e externo da organizacdo para que as falhas na
concepcao do plano possam ser detectadas e
corrigidas.

E importante lembrar que s3o possiveis solucdes que
automatizam o planejamento estratégico e garantem
aos gestores publicos que as estratégias sejam
implementadas de acordo com as especificagoes do
plano. Esse aporte tecnolégico possibilita a obtencao
de melhores resultados porque sistematiza as
informacdes que embasaram o planejamento e vincula
as estratégias ao orgamento.

O aparente compromisso dos planos estratégicos com
os setores mais modernos e mais dindmicos das
cidades nao deve implicar exclusio de setores
produtivos e sociais menos favorecidos. Ao contrario,
estes podem e devem se beneficiar amplamente dos
resultados do plano.

Pretende-se que tenha ficado clara a preocupacao
deste texto em conceituar o que seja o processo de
planejamento democratico e, como consequéncia, a
elaboracdo de planos que irao dar suporte a acdo
governamental. Os planos, de qualquer natureza, nao
devem ser vistos como fins em si mesmos. Deve-se
evitar a produgdo de planos isolados, e sim articulados,
como decorréncia da visao de conjunto da realidade
municipal, comprometidos com a continuidade e o
bem-estar da populacao.

Nesse caso, o conjunto das ac¢des contidas nos planos
deve levar em consideracdo, nas respectivas execucoes,
as regras contidas na Lei Complementar n° 101/2000,
que trata da responsabilidade na gestdo fiscal. Essa lei
exige a agao planejada e visivel na previsao de receitas
e na realizacao de gastos com o sentido de garantir os
beneficios em favor do cidadao e, a0 mesmo tempo, o
equilibrio das contas publicas.

A seguir mencionam-se os tipos de planos que o
Municipio pode elaborar, seja em virtude dos
mandamentos constitucionais ou de outras normas
legais, seja em funcdo da estratégia que o governante
adota na implementacao de suas ideias durante o seu
mandato.

Tipos de planos e sua
insercao no processo de
planejamento

A ideia do Plano Plurianual, previsto no art. 165 da
Constituicao Federal, é de que o Governo programe
acdo que oriente o0s investimentos e outros
compromissos no decorrer de sua gestdo. A
Constituicao manda que o Poder Executivo durante o
primeiro ano do seu mandato dé continuidade ao
plano existente e elabore o que vai vigorar durante os
trés anos restantes e no primeiro ano do Governo que o
sucedera.

Esse tipo de plano deve indicar, com mais detalhes,
programas, agoes e metas previstas para o periodo de
Coverno. Trata-se, portanto, de documento de
diretrizes e de decisdes. As propostas sao baseadas nas
informac0es existentes no sistema de planejamento,
devidamente atualizadas durante o primeiro ano de
Governo. Se essas informagbes ndo existem, é
recomendavel completar os estudos, assegurando
conclusoes consistentes, pensando na elaboragao de
projetos, na forma sugerida no item anterior, ou seja,
dentro de visdo estratégica e, portanto, participativa e
compartilhada.

O ideal é que o PPA seja a materializacdo formal do
processo e do Plano Estratégico dele decorrente. O PPA
deve conter como principais elementos os itens:



= objetivos estratégicos, que estdo diretamente
vinculados aos propdsitos governamentais.
Pode-se citar, como exemplos destes, a
promocao da cidadania e da inclusao social, a
promocdo do  desenvolvimento local
sustentavel, entre outros;

= macro-objetivos, que resultam do
desdobramento, em primeiro nivel, dos
objetivos estratégicos, e conformam as
grandes linhas de acao do Governo;

= programas resultantes da decomposicao das
grandes linhas de acao em objetivos mais
analiticos e, portanto, mais especificos. Sua
identificacdo deve ser feita a luz da estrutura
funcional da Prefeitura, o que facilita a
atribuicao das responsabilidades para a sua
execucao;

=  acbes que, executadas em
contribuirdo para a
objetivos dos programas.

conjunto,
concretizagao dos

Complementando as indicacdes do contetido do PPA,
tém-se os seguintes itens:

= esboco (a ser detalhado nos préximos anos)
das medidas que o Governo deve tomar:

v' de cardter executivo (projetos e
atividades a serem implantados);

v' de cardter normativo (leis,
regulamentos, manuais de servico

etc.);
v de natureza indicativa ou
reivindicativa (a serem

encaminhadas a outras esferas de
Governo ou a entidades privadas);

v’ tipos de articulacio
intergovernamental (com outras
esferas de Governo ou com outros
Municipios).

O documento que refletira as diretrizes orgamentarias
devera ser elaborado com base nas determinacoes
contidas na Constituicio da Repiblica e na Lei
Complementar n®101/2000 (LRF). Nela se detalham as
condicbes em  termos  orcamentarios  de
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implementacao daquelas medidas e diretrizes que
deverao ser priorizadas no proximo exercicio:

Basicamente, o contetido do documento é o seguinte:

= metas e prioridades da Administracao Piblica
Municipal, as quais incluem as despesas de
capital para o exercicio financeiro
subsequente;

v orientacdo para a elaboracdo da lei
orcamentaria anual;

v disposicdes sobre alteracdes na
legislacao tributaria;

v disposicdes sobre o equilibrio entre
receitas e despesas;

v’ critérios e formas de limitacdo de
empenho;

v" normas relativas ao controle de
custos e a avaliacao dos resultados
dos programas financiados com
recursos dos orcamentos;

v"demais condicbes e exigéncias para
transferéncias de recursos a
entidades publicas e privadas;

v" definicdo do montante e da forma
de utilizacdo da reserva de
contingéncia.

O sistema de planejamento deve propiciar, no minimo,
os subsidios para a elaboragao dos planos operativos,
que sao os orcamentos anuais previstos no art. 165 da
Constituicao Federal. Volta-se, ent3o, a acentuar a
necessidade, cada vez mais premente no século XXI, do
Poder Pablico municipal ligar-se a sociedade na hora
de tomar grandes decisoes a fim de assegurar o nivel
razoavel de democracia e justica social no atendimento
as necessidades. Retoma-se a afirmativa de que esse
objetivo é possivel nos grandes e pequenos Municipios,
a partir da decisao de levantar as necessidades; de
coloca-las todo ano num quadro e debaté-las com a
participacdo do Secretariado da Prefeitura e das
liderancas da comunidade.

Depois, analisa-las e pesa-las com visao de prioridades,
levando em conta os recursos disponiveis e o que é
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possivel fazer com eles. Esse exercicio democratico
pode incrementar o esforco e a contribui¢do tanto da
parte do Governo como da sociedade.

A discussao concentrar-se-a no Programa de Trabalho
a ser proposto a Camara Municipal para o préximo ano
e nas fontes de recursos que vao financia-lo, sob o
principio da responsabilidade na gestao fiscal.

Nos paragrafos anteriores foram destacadas as bases
do estabelecimento de processo continuo e estratégico
de planejamento no ambito das administracdes
municipais e os principais instrumentos — planos — que
embasam a agao executiva do Governo Municipal. Ou
seja, como planejar onde se quer chegar? Quais sao os
principais objetivos, entre eles as prioridades, com que
recursos financeiros se pode contar e como serdo
distribuidos em funcao das prioridades estabelecidas?

Foi mencionado rapidamente o plano diretor de
desenvolvimento urbano, que estabelece diretrizes
estratégicas de desenvolvimento socioeconémico e
suas repercussoes sobre o territério. O plano diretor
tem carater normativo, e também se desdobra em
outros instrumentos normativos. Esses instrumentos,
como ja mencionado, sdo objeto de capitulo especifico
deste Manual.

Além desses planos destinados a disciplinar a acao do
Coverno  Municipal e do plano diretor de
desenvolvimento urbano, a Administracao Municipal,
em funcao de obrigacoes instituidas pelas normas que
regulam as relagdes intergovernamentais, precisa
também contar com os chamados p/anos setoriais, que
se direcionam a publicos igualmente especificos —
criancas e adolescentes; assisténcia social; habitacdo
de interesse social; satde; trabalho etc. — que exigem a
elaboracao de planos especificos.

Para a maioria das areas-fins de Governo, esses planos
setoriais sdo exigidos por leis orgdnicas do respectivo
setor, e devem ser elaborados em processos
participativos, estabelecidos nos respectivos conselhos
setoriais, que igualmente devem ser estabelecidos por
lei e, em geral, formados por técnicos ou gestores da
Administracdo Municipal da respectiva area e por
representantes de instituicoes da sociedade civil que
nelaatuam.

Independentemente  desses  planos  setoriais
obrigatdrios, o gestor municipal pode adotar a mesma
estratégia para captar e processar demandas em
setores de governo onde tais planos n3o sejam
compulsérios, como, por exemplo, turismo, meio
ambiente etc.

De toda forma, o que se quer realcar aqui é que todas
as acoes concebidas e planejadas em cada setor ou area
de Governo devem encontrar correspondéncia com o
cenario estratégico, estabelecido no processo geral de
planejamento e nos compromissos com os diversos
atores sociais que dele participaram. Por outro lado, as
deliberacdes encaminhadas nos planos setoriais pelos
respectivos conselhos, sejam eles compulsérios ou nao,
devem ser considerados e contemplados pela area de
planejamento da Administracio Municipal, em seus
planos de acdo, seja no nivel estratégico, o PPA, no
nivel tatico, a LDO (Lei de Diretrizes Orcamentarias), e
no operacional, a LOA (Lei do Orcamento Anual).



Capitulo 2
Recursos humanos*

Servidores municipais

A expressao servidores municipais é utilizada neste
Manual para designar todas aquelas pessoas fisicas
que prestam servicos de natureza permanente a
Administracao Publica, submetidas ao seu poder
diretivo, mediante retribuicao pecuniaria. Assim, por
servidor publico, em sentido amplo, entendam-se os
ocupantes de cargo de provimento efetivo ou em
comissao, submetidos ao regime estatutdrio, os
empregados pulblicos regidos pela legislacao
trabalhista, bem como os que se acham sob o regime
de contratacdo por tempo determinado para atender a
necessidades temporarias de excepcional interesse
publico, todos admitidos para o exercicio de fun¢oes na
administracao direta ou indireta municipal (os agentes
honorificos ndo sao servidores publicos, embora
exercam funcdo pulblica e possam até mesmo ser
remunerados por meio de pro /abore. Nesse sentido,
vide MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo
Brasileiro.14? ed. Sao Paulo. RT.1989, p. 71).

Regime juridico

A redacdo original do art. 39, caput, da Constituicao
Federal determinava a instituicdo obrigatéria de
regime juridico Gnico para todos os servidores publicos
da administracdo direta, autarquias e fundacoes
publicas dos entes federados. Contudo, com o advento
da Emenda Constitucional n® 19, de 04/06/98, que
promoveu a chamada Reforma Administrativa, o caput
do referido artigo foi alterado e excluiu-se de sua
redacdo a exigéncia de regime (nico. A reforma tinha
como um de seus objetivos abrir espaco para a criacdo
e convivéncia de regimes diferenciados de contratacdo
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de servidores, de forma a dar aos 6rgaos piblicos mais
flexibilidade de gestao de pessoal. Dessa forma, o
Municipio estaria livre para adotar o regime juridico
estatutario ou o trabalhista, ressalvadas aquelas
carreiras  institucionalizadas que  desenvolvem
atividades exclusivas de Estado, para as quais o regime
estatutario continuava sendo obrigatério.

A matéria, entretanto, tomou nova perspectiva com a
decisdo do Supremo Tribunal Federal — STF, na ADI n°
2135-4/DF, publicada em 02/08/2007, que suspendeu
liminarmente o caputdo art. 39 da CF com a redacdo da
EC 19/98, restaurando o texto anterior que continha a
previsao da obrigatoriedade do regime juridico tnico,
devendo-se, assim, aplicar o texto em vigor antes da
edicdo da EC n° 19/98. Ao proferir o resultado do
julgamento, o STF esclareceu que a decisdo tem efeito
ex nunc, ou seja, passa a valer a partir da data de sua
publicacdo. Comisso, toda a legislacio editada durante
a vigéncia do art. 39, caput, no periodo em que vigorou
a redacdo da EC 19/98, continua valida, ficando
resguardas as situagdes consolidadas, quais sejam, as
admissoes de servidores em regimes diferenciados
anteriores & data da decisdo. Voltou-se, entdo, a
exclusividade da adogdo do regime estatutario para a
admissdo de servidores na administracdo direta,
autarquias e fundagoes publicas.

Provimento dos cargos
publicos

Para atender aos seus servicos, o Municipio deve
compor sua estrutura administrativa por meio da
criagdo de cargos ou empregos publicos, a serem
providos na forma da Constituicdo Federal e da lei
municipal, observada a  atual orientagdo

* Este capitulo foi revisto e atualizado por Claudia Ferraz, advogada e Superintendente de Organizacdo e Gestao do IBAM, e Priscila

Oquioni Souto, advogada e assessora juridica do IBAM.
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constitucional, conforme apontado acima.

Os empregos pUblicos sdo obrigatoriamente adotados
pelas empresas publicas e sociedades de economia
mista por forca do disposto no art. 173, §1°, da CF/88.

Define-se cargo pulblico como o posto de trabalho
instituido na organizacao do servico publico, com
denominacdo propria, atribuicoes, responsabilidades
especificas e vencimentos correspondentes, para ser
provido e exercido por pessoa fisica que atenda aos
requisitos de acesso estabelecidos em lei.
Paralelamente a figura do cargo publico, existe o
emprego publico, também para designar uma unidade
de atribuicdes, distinguindo-se pelo tipo de vinculo do
servidor com o Municipio: o ocupante de emprego
publico possui vinculo contratual, regido pela
Consolidacao das Leis do Trabalho - CLT, ao passo que o
ocupante de cargo publico tem vinculo estatutario,
regido por lei municipal, qual seja, o Estatuto dos
Servidores Municipais ou Lei do Regime Juridico dos
Servidores.

Nesse contexto, o provimento é o ato administrativo
pelo qual se da o preenchimento de cargo ou emprego
publico, designando-se seu ocupante de titular,
responsavel pelo exercicio das fungdes publicas
relativas a esse cargo ou emprego. No regime
estatutario, o provimento equivale a nomeacao para
cargo publico; ja no regime da CLT, refere-se a
contratacao de empregado publico.

Na criacao de cargos publicos, a lei deve especificar a
forma de seu provimento, se efetivo ou em comissao,
assumindo cada um suas caracteristicas. A nomeacao
para cargos de provimento efetivo depende de prévia
aprovagao em concurso pUblico de provas ou de provas
e titulos (CF, art. 37, Il e § 2°). O desrespeito a essa
norma constitucional ocasiona a nulidade do ato de
nomeacao e a punicao da autoridade responsavel. Essa
é a regra de ingresso nas Prefeituras, Camaras
Municipais, autarquias, fundagoes, empresas publicas
e sociedades de economia mista, exigindo-se o
concurso publico também para a contratacdo de
empregados publicos. Vale ressaltar que, de acordo
com o art. 206, V da Constituicio Federal, para o
preenchimento do cargo de professor a prova de titulos
é obrigatoria.

O postulado da obrigatoriedade da realizacdo de
concurso publico para o provimento dos cargos e
empregos  pUblicos atende aos comandos
constitucionais da eficiéncia e da isonomia, buscando
mao de obra qualificada para o desempenho das
fungdes publicas ao mesmo tempo que assegura
igualdade de condi¢bes a todos aqueles interessados.

Excecdo a essa regra é a nomeagdo para cargo em
comissao, declarado em lei de livre nomeacdo e
exoneragao, uma vez que o pressuposto principal para
que se estabeleca essa forma de provimento é o vinculo
de confianca que deve reger as relagbes entre o
servidor e o agente politico.

Apds a Emenda Constitucional n® 19/98, a criagao dos
cargos em comissdo deve destinar-se apenas as
atribuicoes de direcdo, chefia e assessoramento,
proibindo-se o uso desses cargos para funcoes
burocraticas ou operacionais, destinadas aos cargos
efetivos. Isso porque as politicas piblicas nao podem
ser passageiras como os mandatos politicos, exigindo-
se que sejam dotadas de sequéncia e com metas que
nao podem ser alcancadas sem estrutura permanente
de servidores.

Além disso, é preciso respeitar o disposto no art. 37, V
da Constituicao Federal que determina que percentual
dos cargos em comissdo previstos nas estruturas
administrativas dos 6rgaos da administracdo direta e
indireta municipal devem ser reservados para o
preenchimento por servidores efetivos. Frise-se, por
oportuno, que a proporcionalidade referida deve ainda
ser observada com relacdo ao nimero de cargos
efetivos previstos no quadro de pessoal do 6rgao ou
entidade.

Também pertinente ao tema, mencione-se que a lei
que cria cargos comissionados deve empregar atencao
especial na  descricdo das  atribuices e
responsabilidades pertinentes com o intuito de facilitar
a verificacdo das fung¢des desempenhadas, que devem
ser exclusivamente de direcdo, chefia ou
assessoramento.

Em qualquer hipétese de provimento — efetivo ou
comissionado —deve o servidor preencher os requisitos
necessarios ao pleno exercicio da funcao publica nos
termos prescritos em lei municipal, como escolaridade,



area de formagdo académica correlata ao cargo a ser
exercido e outros, sendo vedada a adogao de critérios
discriminatérios, tais como idade, sexo, cor ou estado
civil.

Ha que se lembrar ainda da funcdo de confianga,
também conhecida por funcdo gratificada, que é um
conjunto de atribuicbes de direcao, chefia e
assessoramento conferidas privativamente ao servidor
ocupante de cargo efetivo, sem prejuizo das
atribuicoes tipicas do cargo de origem, cujo
desempenho enseja o pagamento de uma gratificacao
ou vantagem pecunidria de carater transitério (CF, art.
37, V). Na funcdo de confianca, pelo volume e grau das
atribuicoes, nao se vislumbra a necessidade da criacao
de um cargo, podendo estas ser desempenhadas por
servidor efetivo sem prejuizo das atribuicoes inerentes
ao cargo efetivo que ele ocupa.

Relagoes juridicas com os
servidores

Na elaboracdo da legislagdo estatutaria, o
administrador deve observar nao sé as normas
constitucionais, especialmente aquelas estabelecidas
nos arts. 37 a 41, mas também as peculiaridades locais,
os servicos que presta e as condicoes financeiras
existentes, de modo a evitar que a despesa de pessoal
consuma parte substancial da receita e ultrapasse os
limites fixados para esse gasto na Lei Complementar n°
101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

Nessa tarefa, é importante ter em mente que, no
regime estatutario, a Administracao detém a
prerrogativa de modificar, unilateralmente, as normas
regentes da relacdo de trabalho, conforme sua
conveniéncia e oportunidade, o que significa dizer que
o Municipio ndo necessita da concordancia do servidor
para, a qualquer tempo, alterar as leis que lhes sao
enderecadas, revendo vantagens, obrigacoes e
condicoes de trabalho.

Observe-se que as modificagoes unilaterais aqui
referidas dar-se-ao por meio de lei formal, e ndo sdo
ilimitadas, pois devem obediéncia aos principios e
normas constitucionais, que sempre se sobrepoem a lei
ordinaria de qualquer dos entes estatais, com especial
destaque para o respeito aos direitos ja adquiridos
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pelos servidores. De outro lado, os contratos de
trabalho firmados para os empregos piblicos somente
podem ser alterados mediante acordo de vontade das
partes. Vale destacar que nao € possivel a edicao de lei
municipal alterando as normas da CLT para os
servidores publicos, uma vez que pertence a Unido a
competéncia para legislar sobre Direito do Trabalho
(CF,art. 22, 1).

Desde a promulgacdo da CF discute-se se a
estabilidade no servico publico alcanca, além dos
servidores nomeados para cargo publico efetivo
(estatutarios), também os empregados publicos da
administracao direta e indireta (celetistas). Os
precedentes apontam a restricio do direito a
estabilidade para os detentores de cargos efetivos
(estatutarios), tendo por base a redacio do art. 41 da
CF, sobretudo apés sua alteragao pela EC n®19/98 que
utiliza a expressao “servidores nomeados para cargo de
provimento efetivo em virtude de concurso ptblico”, e
por se tratar a estabilidade de regra especial de
protecio ao servidor que desempenha atividades
tipicas de Estado, conferindo-lhe a seguranca
necessaria para o desempenho de suas funcoes
plblicas, livre de pressdes que possam advir de
eventuais interesses sectarios de grupos politicos.

Num primeiro momento, mesmo ap6s a edi¢dao da EC
n° 19/98, o Tribunal Superior do Trabalho — TST
manteve a posicao de que a estabilidade também deve
ser conferida aos empregados publicos pertencentes a
administracao direta, autarquica e fundacional,
excluindo apenas os empregados pertencentes as
sociedades de economia mista e empresas publicas,
tendo sido editada a Simula do TST n° 390 nesse
sentido. Apos longa discussdo, a jurisprudéncia tem
afirmado que ndo faz sentido a regra da estabilidade
funcional para os empregados de entidades estatais
que ndo sejam integrantes da administracdo direta,
autarquica e fundacional. Nesse sentido, também vem
se manifestando o STF (17 Turma. AgR no Al n® 648.453.
DJ-e de 19/12/2007. Rel. Min. Ricardo Lewandowski, e
AgR no Al n° 387.498. D] de 16/04/2004. Rel. Min.
Sepllveda Pertence).

Lembre-se que o art. 19 do ADCT conferiu,
excepcionalmente,  estabilidade andémala  aos
servidores que ingressaram no servico publico sem
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aprovagao em concurso piblico e contavam, na data de
promulgacdo da CF/88, cinco anos de exercicio
continuado. Tais servidores foram admitidos sem
concurso na época da CF/67.

Cumpre registrar que ndo se confundem efetividade e
estabilidade. A estabilidade traduz-se na garantia
constitucional do servidor publico a permanéncia no
servico plblico, enquanto a efetividade é caracteristica
prépria dos cargos pUblicos estatutarios em razao da
permanéncia de suas funcoes e de seu vinculo. Como ja
se apontou, o provimento de cargo efetivo, salvo
rarissimas excecdoes constitucionalmente previstas,
somente se da por via de aprovagao em concurso
publico.

Direitos constitucionais dos
servidores

A Constituicao Federal (art. 7°) prevé uma série de
direitos aos trabalhadores. Mais adiante, o art. 39, § 3°,
da CF, faz remissdo ao art. 7° determinando quais
direitos assegurados aos trabalhadores em geral sdo
também conferidos aos servidores nomeados para
cargo publico. Dentre eles, pode-se destacar o direito
as férias anuais, 0 13° salario e o adicional noturno.

Além dos direitos concedidos pela combinacdo dos
arts. 7° e 39, outros estao previstos no Texto
Constitucional, sobretudo no art. 37. A concessdo da
revisao geral anual estd disposta no art. 37, X, e visa
recompor o valor das remuneracoes dos servidores e
agentes politicos com a aplicacdo de indice Unico
sempre em uma mesma data base. Ha que se distinguir
o instituto da revisio geral anual do aumento
remuneratério concedido isoladamente para os cargos
publicos.

Ainda acerca da revisao geral anual, vale consignar que
o STF, no julgamento do RE n® 565.089, firmou a tese
de que o nao encaminhamento do projeto de lei de
revisao geral anual dos vencimentos dos servidores
publicos previsto no inciso X do art. 37 da Constituicao
nao gera direito a indenizagdo, devendo o Poder
Executivo, no entanto, se pronunciar de forma
fundamentada sobre as razoes pelas quais nao propds
arevisao.

A irredutibilidade de vencimentos dos ocupantes de
cargos publicos, disposta no art. 37, XV, da CF, é norma
que visa garantir o desempenho das func¢oes segundo o
interesse  puablico. Alerte-se, contudo, que a
irredutibilidade alcanga os vencimentos ou o subsidio,
nao abarcando as vantagens de carater transitério que
podem ser extintas pela lei municipal.

Observe-se, ainda, que o art. 37, XIV, da CF, determina
que as vantagens devem ter por base de calculo
exclusivamente o vencimento base do servidor, sendo
vedada a incidéncia de vantagem sobre vantagem, o
que configura o chamado efeito “repicao”. Dessa feita,
as vantagens devem ser concedidas isoladamente,
sendo descabida a soma de qualquer vantagem ao
vencimento base do cargo.

Contratacao de servidores
temporarios

Embora a prévia aprovagao em concurso publico seja a
regra para ingresso na Administracio Publica, a
Constituicao Federal criou alternativa de atendimento
emergencial, objetivando suprir situacgoes
excepcionais, de prazo limitado, para cuja solu¢dao nao
se justificaria a admissdo de servidores permanentes
ou nao se poderia aguardar a execugao de concurso
publico: é a contratagdo por tempo determinado para
atender a necessidade temporaria de excepcional
interesse publico (art. 37, IX).

Desta forma, a contratacao temporaria por excepcional
interesse publico, tal qual a criacao de cargos
comissionados, constitui excegdo ao postulado
constitucional da obrigatoriedade do concurso publico
para provimento dos cargos e empregos pUblicos.

Cumpre ao Municipio editar lei fixadora das hipdteses
de excepcional interesse publico, que possam levar a
utilizagdo do vinculo por tempo determinado e que
regule a forma de contratacao e a relagdo juridica
administrativa a ser estabelecida.

Certo que a contratacao temporaria de servidor, por ter
carater excepcional, deve ocorrer dentro dos limites da
razoabilidade administrativa, sob pena de configurar-
se burla a regra da admissdo via concurso publico, o
que poderia ensejar a configuracdo de crime de



responsabilidade do Prefeito, sujeito ao julgamento
pelo Poder Judiciario, independentemente do
pronunciamento da Camara Municipal (Decreto-lei n°
201/67, art. 1%, XIlI).

Embora o texto do inciso IX do art. 37 da CF ndo diga, o
desenvolvimento das contratagdes temporarias, a luz
dos principios constitucionais, firmou a necessidade de
a Administragao selecionar os servidores temporarios
por meio de processo seletivo.

Reitera-se, por relevante, que o regime das
contratacbes temporarias é o administrativo, eis que
em funcdo do julgamento da ADIN n° 2135-4 o regime
juridico Gnico é, necessariamente, de indole
administrativa, nao existindo espaco para o regime
celetista. Assim, ndo se admite contratacdo pela CLT
posterior a 14/08/2007. Ainda de acordo com o citado
precedente do STF, as regras da contratacdo
temporaria serdo aquelas estabelecidas por lei
municipal, tendo em vista a temporariedade desses
vinculos e observados os principios, preceitos e normas
constitucionais.

Vale mencionar, outrossim, que a EC n® 51/2006 trouxe
outro regime de contratacao especial, que ndo se
confunde com a contratagdo temporaria por
excepcional interesse piblico, qual seja, o dos Agentes
Comunitarios de Salide e de Combate a Endemias. Esse
regime encontra linhas gerais na Lei n®11.350/2006.

Com efeito, alerta-se que a adocao do regime da CLT
para os Agentes Comunitarios de Satde e de Combate
a Endemias, estabelecido 