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Aos Leitores

A Revista de Administracao Municipal - RAM agora é digital.

Editado pelo IBAM ha mais de 50 anos, o periédico passou por varias transformagdes em
razdo de mudancas nas demandas e praticas da gestao publica e nos recursos tecnologicos a
disposicao dos meios de comunicagao.

Permaneceu, sempre, o objetivo de oferecer aos leitores contetidos técnicos, ancorados
na experiéncia e na reflexdo de quem vive a Administracdo Publica como missdo, sejam
profissionais vinculados ao Instituto ou especialistas convidados a colaborar no processo de
criacdo de conhecimento e sistematizacdo de informacgdes de interesse.

Ocorre agora nova apresentacdao, em modo digital, haja vista o elevado uso desse meio
pelos leitores em geral, com o que se pretende possibilitar maior interatividade entre seu
conteudo e pessoas ou grupo de pessoas (onde cada um pode tornar-se estimulo do outro) a
partir da relagdo de leitor e autor.

Os temas, portanto, permanecem como antes, ou Seja, procura-se manter conteudo
que estude, sob diferentes abordagens, as questdoes que fazem da Administracdo Publica,
especialmente a municipal, instrumento valioso para promover a cidadania, trabalhando por
direitos e qualidade de vida.

A RAM pretende contribuir para a andlise de fatos, o desenvolvimento de teorias, a
proposicdo de alternativas para a solu¢do de problemas e a oferta de fontes de consulta
para todos os que atuam na area governamental e com ela interagem sob as mais diferentes
denominagdes, como agentes publicos, estudiosos, colaboradores e interessados pelos temas
em geral.

Os numeros da Revista, a partir de agora, sdo de livre e ilimitado acesso, bastando ao leitor
acessa-la na pagina do Instituto, podendo, inclusive, salvar o arquivo ou imprimi-lo.

As paginas estao abertas a novos colaboradores e as normas para publicagdo podem ser
obtidas por meio de mensagem para revista@ibam.org.br.

Este numero inaugural traz assuntos atuais, tratados por autores que possuem vasta
experiéncia nas respectivas areas, pelo que se pode dizer que a leitura sera enriquecedora.

Pode-se ler sobre duas politicas nacionais: a habitacional e a assistencial. O material é
importante para quem deseja apreciar os movimentos de centraliza¢do/descentralizacao da
gestao governamental no pais. Em seguida, as aliancas com o terceiro setor sdo discutidas com
o intuito de trazer a luz a dimensao colaborativa da implementac¢do das politicas publicas,
enquanto outro trabalho, sobre a participacdo da mulher na politica, enseja o debate sobre
as relagdes de género e a disparidade da presenca entre homens e mulheres nas esferas de
poder. Sempre - e ainda mais em um contexto de restri¢gdes financeiras — a gestdo de bens é
de grande importancia para atuar sobre diminui¢ao de custos; daf a relevancia do artigo que
fecha o numero da revista. Pareceres juridicos estdo presentes nesta edi¢do e serdao constantes
nas que se seguirao.

Boa leitura!
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Eliana Santos Junqueira de Andrade*

Resumo: Analise das politicas habitacionais, do BNH ao Ministério das Cidades, procurando
identificar: os programas no contexto politico/econémico; a influéncia do mercado imobiliario;
a participacdo dos governos locais e movimentos sociais; os avangos na legislacdo e os recuos
conceituais. A analise é subdivida em trés periodos: de 1964 a 1986, refere-se as politicas do BNH;
de 1997 a 2002, reforca a descontinuidade administrativa, a falta de recursos e a importancia do
Estatuto da Cidade para o setor urbano/habitacional; e de 2003 a 2014, apresenta a reorganizac¢ao
do setor e a implantacdo do programa Minha Casa Minha Vida.

Palavras-chave: politica habitacional; habitacio social; questiao urbano/habitacional

Este trabalho procura analisar as politicas
habitacionais formuladas pelos varios governos
nacionais, desde a fundacdo do Banco Nacional
da Habitacdo (BNH), em 1964, até a gestao
do Ministério das Cidades, em 2014. Procura
identificar os programas e as linhas de crédito
disponibilizadas a producao habitacional no
contexto de aspectos politicos e econdmicos,
apresentando a influéncia do mercado
imobiliario, a participacdo dos Estados e
Governos Locais e dos movimentos populares.
Busca identificar os avancos na legislacao
urbano/habitacional,nosentidodetorna-lamais
abrangente, assim como os “recuos conceituais”
em favor de agbes consideradas “estratégicas”.
Nesse sentido, enfatiza aspectos da histdria que
antecedeu a extincdo do BNH, quando foram
feitas importantes recomendacdes técnicas
para a reformulacdo do sistema habitacional
vigente. O periodo analisado foi subdivido
em trés: o primeiro refere-se as politicas
implantadas pelo BNH (1964 a 1986), quando
a politica habitacional nacional foi estruturada
e valorizada. O segundo periodo (1997 a
2002) tem inicio com a extincdo do BNH, é
marcado por descontinuidade administrativa

e iniciativas habitacionais isoladas, ao mesmo
tempo em que a Constituicdo Federal (1988) e o
Estatuto da Cidade (2001) amparavam as bases
legais para a reorganizacao do sistema urbano/
habitacional no pais. O terceiro periodo (2003
a 2014) corresponde a gestdo do Ministério
das Cidades, quando é implantada uma nova
estrutura para o setor, para, a seguir, serem
adotadas ac¢des pragmaticas, por meio dos
Programas de Aceleracdo do Crescimento (PAC)
e do Minha Casa Minha Vida (MCMV), onde sao
realcadas as principais caracteristicas deste
ultimo e os impactos que a sua implantacao
representam para as cidades.

Habitacao no periodo do BNH:
1964 a 1986

No periodo que coincide com o regime
militar, a habitagao foi priorizada pelo governo
e a “casa propria” foi considerada uma de suas
principais bandeiras sociais. O governo, para
responder a crise econdmica e politica que o

* Arquiteta e Urbanista, Mestre em Arquitetura e
Urbanismo pela Universidade Federal Fluminense.
Consultora na drea de habitagdo e urbanismo
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pais atravessava, procurou ao mesmo tempo
promover a geracdo de empregos e obter o
apoio popular, das massas. Foi criado o Banco
Nacional da Habitacdo (BNH), 6rgdo central
do Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH) e
de Saneamento (SFS), interligado a uma rede
de agentes promotores e financeiros, privados
e estatais, com ramificacdes nos Estados
federativos e um complexo suporte de recursos
financeiros, além das letras imobilidrias e a
instituicdo da corre¢do monetaria nos contratos
imobiliarios. Também foi instituido o Servico
Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU),
para a promoc¢do do desenvolvimento urbano.
O SFH utilizou basicamente duas fontes de
recursos, voltadas quase que exclusivamente
para a construcdo de moradias, em especial
de “conjuntos habitacionais”: a poupanca
compulséria dos trabalhadores assalariados
depositada no Fundo de Garantia por Tempo
de Servico (FGTS) e a poupanca voluntaria da
populacao que lastreou o Sistema Brasileiro de
Poupanga e Empréstimo (SBPE). O atendimento
do BNH foi estratificado em trés segmentos: (1)
o popular, voltado as familias de rendas até trés
salarios minimos, que atuava por intermédio das
COHAB, vinculadas aos Estados, na maioria; (2)
0 econdmico, voltado para familias com renda
de trés a cinco salarios minimos, que atuava por

Fonte: Wordpress; 2010

meio dos programas de cooperativas, sindicatos
de trabalhadores (PROSINDI) e atendia aos
servidores publicos (PROHASP), nos quais se
incluiam as carteiras militares e os institutos
de previdéncia social, e o (3) médio, voltado
as familias de rendas mais altas, que tinham os
agentes financeiros do SBPE, como promotores
(BNH,1981). Com o passar do tempo, os
programas sociais passaram a atender familias
com renda cada vez mais alta e a sofrer forte
influéncia do mercado imobilidrio (SOUZA,
1999 apud MARICATO, 2008, p.120).

A atuacdo do BNH atravessou diversos
periodos. De 1964 a 1967, com a sua organizagio
e estruturacdo, foram criados o FGTS (1966)
e o SBPE (1967). A seguir, de 1967 a 1971, o
atendimento habitacional foi ampliado por
intermédio do programa de hipotecas que tinha
os “iniciadores” como promotores, e acabaram
favorecendo as familias de renda mais altas. De
1971 a 1979, o BNH foi reestruturado e passou
a atuar como banco de segunda linha, até como
uma maneira de se resguardar das criticas que
vinha sofrendo. Foi instituido o PlanHab, com a
meta de zerar o déficit habitacional em dez anos,
e o PROFILURB, para financiar lotes urbanizados
as familias que ganhavam um e meio salarios
minimos e que representavam um terco da
populacio, além do Programa de Cooperativas

Foto 1
Conjunto Habitacional Distrito de Cidade Tiradentes/SP
O Distrito de Cidade Tiradentes tem 25 anos, estd situado a 35 quilometros do marco zero da Capital Paulista, a Praca
da Sé. Com uma populagdo, de mais de 300 mil habitantes, abriga o maior complexo de conjuntos habitacionais da
América Latina, com cerca de 40 mil unidades habitacionais promovidos pela COHAB-SP e CDHU.
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Habitacionais, voltado ao segmento econdémico.
A partir de 1980, como reflexo do processo de
abertura politicano pais, foram ampliadas as suas
formas de atuacdo, com a criacio do PROMORAR
para urbanizacdo de favelas, onde o BNH voltou
a atuar na primeira linha, o PROHEMP para os
trabalhadores e o Plano de Habitacdo Rural
(VALLADARES, 1983, p. 40-43).

Na vigéncia do BNH foram produzidas cerca
de 4,3 milhdes de moradias, sendo 2,4 milhdes
para os segmentos popular e econémico e 1,9
milhdes para o segmento médio, (MCidades,
2008). No entanto, apenas cerca de 30% da
producao atendeu de fato as populagdes de
renda mais baixa (ROLNIK; NAKANO, 2009.
AZEVEDO, 2007, p.7), uma vez que parte da
habitacdo considerada de “interesse social”
inclufa programas que
beneficiaram mais a
classe média (BOLAFFI,
1980, p.168). Ressalte-
se que apenas 22% das
moradias  produzidas,
nessa época, foram
realizadas pelos progra-
mas oficiais (CARDOSO;
LEAL, 2009), enquanto
as restantes foram
realizadas de forma au-
tonoma pela populacao.

No ambito das
politicas urbanas,
verifica-se que os instrumentos instituidos
em apoio ao seu desenvolvimento foram
descontinuos e nao conseguiram minimizar os
impactos da producao habitacional macica,
especialmente nas regides metropolitanas,
onde ocorreu majoritariamente de forma
espontanea (SANTOS, 1980, p. 21). O SERFHAU,
ao longo de sua trajetoria, foi sendo esvaziado
de suas funcdes pelo BNH, culminando com
sua extingdo em 1973 (ARAGAO, 1999, p. 208).
O projeto CURA, langcado em 1972 pelo BNH,
procurou ampliar sua atuacdo no setor. Em
1974, com o objetivo do governo de exercer
maior controle sobre a ocupacdo do solo, foi
instituida a Comissdo Nacional de Regides
Metropolitanas e Politicas Urbanas (CNPU),
substituida em 1979 pelo Conselho Nacional de

Com crescimento desordenado
das cidades, ampliou-se a
verticalizacao dos edificios, o
mercado fundidrio tornou-se
mais inacessivel aos pobres e a
construgao de moradias para baixa
renda concentrou-se em conjuntos
habitacionais padronizados, de
grandes dimensoes, localizados
nas periferias das cidades

Desenvolvimento Urbano (CNDU). Sem lograr
éxito com essas iniciativas, o governo procurou
investir no projeto de lei do desenvolvimento
urbano, enviado ao Congresso em 1983, mas
também ndo conseguiu aprova-lo (ARAGAO,
1999, p. 211). Com crescimento desordenado
das cidades, ampliou-se a verticalizacdo dos
edificios, o mercado fundiario tornou-se
mais inacessivel aos pobres e a construcao
de moradias para baixa renda concentrou-
se em conjuntos habitacionais padronizados,
de grandes dimensdes, localizados nas
periferias das cidades, onde a terra era mais
barata e desprovida de servicos basicos de
infraestrutura, transportes e equipamentos,
deixando o legado de grandes vazios nas
cidades. (MARICATO, 2008, p.20,21; ROLNIK;
NAKANO, 2009).
Fatores de natureza
econOmica, a partir de
1973, como o aumento
da inflacdo estimulada
pela crise internacional
do petréleo (SINGER,
1977, p.157), foram
agravados nos anos
1980 e  abalaram
diretamente o SFH.
Deixou de funcionar o
seutripédesustentacdo;
baseado na arrecadagdo
do FGTS, na capacidade
de poupanga e no retorno dos financiamentos
(ANDRADE; SILVA, 2010. MARICATO, 2008), A
compressao salarial imposta aos trabalhadores
(1983) quebrou a légica da correcdo monetaria
que dava equilibrio as contas do BNH (ARAGAO,
1999, p.284) e seus reflexos repercutiram na
reducdo dos investimentos, no aumento da
inadimpléncia, na falta de liquidez dos agentes
e na reducdo da producdo habitacional. Ao
mesmo tempo, a credibilidade do sistema
era questionada, devido a malversacdo e
aos escandalos na aplicacdo de recursos. Os
movimentos sociais e da luta pela moradia
ganhavam visibilidade (ANDRADE; SILVA,
2010.ROLNIK, 2008) e uniam-se ao movimento
politico em favor das “diretas ja”. Além disso,
técnicos e académicos criticavam as politicas
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de governo, excessivamente centralizadora,
burocratica, de carater clientelista, sem
participacdo social e que repassava aos
usuarios os custos de infraestrutura, dentre
outras. Os estudiosos no assunto estavam
preocupados com a transformacdo da énfase
inicial de politica social em politica econdmica
de estimulo ao capital privado, que se afastou
de sua clientela e ndo conseguia responder pelo
déficit habitacional (VALLADARES, 1983, p.43).

Em 1986, com o fim do regime militar,
instalou-se a Nova Republica, tendo por
presidente José Sarney. Foi, entdo, instituido
um Grupo de Trabalho, visando a reformulagao
do SFH (GTR-SFH)!, formado por técnicos
qualificados na area urbano/habitacional. E,
em seguimento, para ampliar essa discussao,
0 Ministério do Desenvolvimento Urbano e
Meio Ambiente (MDU) solicitou ao Instituto
de Arquitetos do Brasil (IAB) a organizacdo de
outro debate, em todas as capitais do pais. Esses
debates culminaram com a elaboracido de dois
relatorios, que além de breves nos diagnosticos
tracados, apresentavam fortes criticas a politica
do BNH, além de avancarem sobre propostas
progressistas. Os documentos resgatavam os
ideais advindos do movimento pela reforma
urbana, anterior a 1964, e suas proposi¢oes
consideravam o conceito de moradia como
um direito social inserido no direito a cidade.
Indicavam outras formas de acesso a moradia
que ndo apenas através da propriedade privada,
da casa nova e pronta. Previam a concessdo de
subsidios e o crédito direto aos beneficiarios.
Sugeriam mecanismos facilitadores de acesso
ao solo urbano ocioso, entendendo a habitagao
COmo um processo e nao como um produto.
Indicavam a necessidade de articulacdo do
setor urbano e habitacional as demais politicas
setoriais. Quanto a organizacdo institucional,
apregoavam principios de descentralizacdo e
participacdo na discussao das politicas urbanas
e habitacionais, com a criacdo de conselhos
e outros mecanismos de envolvimento social
(ANDRADE; SILVA, 2010).

Esperava-se que o SFH/BNH, com base em

estudos técnicos, somados a necessidade de
democratizacdo das politicas publicas (SILVA,
2005, p.16. AZEVEDO, 2007. SANTOS, 1995,
p.36), sofresse uma profunda reestruturacao
(ANDRADE; SILVA, 2010. MCIDADES, 2008).
Mas, o Governo optou por simplesmente sua
exting¢do e “o debate sobre o BNH foi abortado,
exatamente quando parecia que as iniciativas
sociais, abandonadas desde 1964, poderiam ser
retomadas pelo governo conhecido por “Nova
Republica” (MARICATO, 2008, p.99). Embora os
encaminhamentos sugeridos pelos técnicos na
época ndo tivessem a continuidade imaginada,
os avancos referentes aos direitos sociais foram
percebidos ja em 1988 na Constituicdo Federal
e se firmaram nas constituicdes estaduais, leis
organicas municipais, nos planos diretores
(SILVA, 2005, p.38), no Estatuto da Cidade e na
politica habitacional a partir dos anos 1990.

Apesar das criticas ao BNH e ao sistema
por ele preconizado, com o seu fim deixou de
existir uma politica nacional estruturada e o
acesso a moradia tornou-se ainda mais dificil
para a populagdo mais pobre (MARICATO,
2008, p.85). Ao mesmo tempo, a centralizacao
imprimida na conducdo da politica habitacional
durante o regime militar desobrigou os estados
e municipios a formularem suas proprias
politicas, o que tornou ainda mais dificil a
pratica de politicas locais no p6s-BNH. Somente
no final dos anos 1980 alguns governos
estaduais e municipais procuraram formular
politicas auténomas (MARICATO,1994), como
veremos a seguir.

Habitacao no periodo pdés-BNH:
1987 a 2002

Com a extingdo do BNH, a producido
habitacional ficou ainda mais limitada?. A Caixa
EconO6mica Federal, com forte viés comercial,
assumiu parcialmente suas atribuicdes e a
regulamentacado do crédito habitacional passou
ao Conselho Monetario Nacional (CMN),
como instrumento de politica monetaria. Da
extingdo do BNH até a criacdo do Ministério das
Cidades (2003), a politica habitacional esteve

! Instituido pelo Decreto da Presidéncia da Reptblica n®. 91.531 de 15-8-1985.
2 Resolugdo do Conselho Monetario Nacional n 1464, de 26 de fevereiro de 1988, que restringia o acesso ao crédito a

Estados e Municipios.
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subordinada a diversos ministérios e as acoes
desenvolvidas foram pontuais, descontinuas,
muito aquém das necessidades (MCIDADES,
2008).

Em contrapartida, a nova Constituicdo
Federal de 1988 incorporou os conceitos da
emenda constitucional de iniciativa popular
da reforma urbana e consolidou novas praticas
publicas no caminho da democratiza¢do e da
valorizacdo das politicas sociais (CARDOSO,
2007), cujos desdobramentos para a politica
urbana se materializaram no Estatuto da Cidade
(2001).

Diante da fragilidade das politicas federais
e com o advento da
Constituicdo Federal, os
Municipiosmaispreparados
para alavancar recursos?
conseguiram desenvolver
politicas préprias, houve
0 que se pode dizer uma
municipalizagdo “por
auséncia” (Cardoso; Ribei-
ro,2000). Desenvolveram-
se, em alguns municipios,
programas de urbanizagao
de favela, regularizacdo de
loteamentos, construcao
de moradias por mutirdo ou autogestdo,
dentre outros. Ao mesmo tempo, o elevado
endividamento das COHAB, entre alguns fatores,
impediu que muitos estados promovessem
suas politicas habitacionais (ANDRADE; SILVA,
2010). Para compensar essas dificuldades o
governo, a margem do SFH, lancou o Programa
Nacional de Mutirées Habitacionais, com
recursos do Orgcamento Geral da Unido, para
atender as familias mais pobres. Entretanto, das
unidades contratadas, mais de um terco talvez
ndo tenha sido construido devido aos efeitos
da inflagao, baixo valor unitario de empréstimo
e falta de transparéncia na utilizacdo dos
recursos. Ja os programas da CAIXA acabaram
sendo direcionados ao setor privado (AZEVEDO,
2007, p.18).

No inicio do governo Collor de Mello (1990
a 1992), com recursos do FGTS foi lancado o

Da extingao do BNH até
a criagcao do Ministério
das Cidades (2003), a
politica habitacional esteve
subordinada a diversos
ministérios e as agoes
desenvolvidas foram pontuais,
descontinuas, muito aquém das
necessidades

Plano de Acao Imediata para Habitacao (PAIH)
como uma agdo emergencial, para em 180 dias
promover 245 mil habitacdes (AZEVEDO, 2007,
p.19), direcionadas a familias com renda de até
5 salarios minimos. Eram oferecidas unidades
do tipo embrido,em lotes urbanizados, com
ou sem material de construgdo para sua
amplia¢do. Também, com recursos do FGTS, foi
lancado o Programa Empresario Popular (PEP),
para as faixas de renda média, diretamente aos
construtores. A produgao habitacional do FGTS
voltou a crescer. No entanto, foi intensificada a
tendéncia de privatizacado dos investimentos na
area, verificada também no governo anterior,
uma vez que 0s agentes
publicos receberam
apenas 21% das verbas e o
restante foi direcionado ao
mercado (BOTELHO, 2007,
p.122). Ao mesmo tempo,
a ‘“utilizacdo perdularia
dos recursos”, marcada por
“suspeitas de corrupc¢ao”,
acabou por conduzir o
sistema a uma “quase”
faléncia em 1993, com
liberacdes de contratos
acima das possibilidades
(CARDOSO; LEAL, 2009), levando a paralisacdo
na aplicacdo dos recursos do FGTS de 1991 a
1995 (MCIDADES, 2008).

Com a destituicio do governo Collor,
assumiu o presidente Itamar Franco (1992
a 1994) que realizou mudangas importantes
na politica habitacional para a populacdo de
baixa renda. Instituiu o financiamento direto a
pessoa fisica e ao produtor e a participacdo de
conselhos comunitarios locais. Foram langados
dois programas habitacionais, desvinculados
do SFH: o Habitar-Brasil em cidades de porte
médio e grandes, e o Morar-Municipio nos
municipios menores, que juntos produziram
cerca de 54 mil habita¢des, com recursos da
Unido e contrapartida dos governos locais
(AZEVEDO, 2007, p.20; BOTELHO, 2007, p.122),
por meio de urbanizacao de favelas, producao
de lotes urbanizados e melhorias habitacionais.

% Na Cidade do Rio de Janeiro, por exemplo, foram desenvolvidos, a partir de 1997, os programas Favela Bairro, de
Regularizacio de Loteamentos e Novas Alternativas, em imdveis antigos, localizados em areas centrais da Cidade.
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Apesar dos poucos recursos disponibilizados,
esses programas conseguiram influenciar
a politica habitacional no governo seguinte
(BOTELHO, 2007, p.122). Nesta gestdo foram
também concluidas as obras de 240 mil casas
iniciadas no governo anterior.

Quanto as tentativas de fortalecimento
da politica urbana/habitacional, no periodo,
motivados pela constituicao de 1988, ocorrerem
intensos debates com relagio ao direito a
moradia e sobre o papel dos cidadaos na
gestao das cidades. Em 1992 foram propostas
mudangas ao Sistema Nacional de Habitacao
que nao conseguiu aprovacao no Congresso. O
Férum Nacional de Habitagdo (1992) sugeriu a
criacdo do Conselho Nacional de Habitacao, no
sentido de envolver a sociedade civil e o setor
publico nos rumos da politica habitacional
(AZEVEDO, 2007, p.23) e buscou regulamentar
o artigo 182 da Constituicao Federal de 1988,
que somente foi aprovado em 2001, com o
Estatuto da Cidade (MARICATO, 2008, p.100).

Nessa ocasido, para estabilizacio da
economia e da moeda nacional e buscando
adequar os salarios ao poder de compra, foi
lancado o Plano Real, em 1994. A maioria dos

Fonte: IBAM, 2007

estados dependia de recursos federais, mas
ao mesmo tempo, acesso aos recursos estava
limitado, devido ao contingenciamento imposto
pelo plano econémico (AZEVEDO, 2007, p. 28-
30 BACHA,1997, p.193).

No governo, a seguir, o presidente Fernando
Henrique Cardoso (1995 a 1998) imp06s medidas
adicionais de aperto monetario, com restricoes
ao crédito e desindexacdo de salarios (BACHA,
1997). No que se refere a politica habitacional
foram lancados, com recursos do FGTS, os
programas Pré-Moradia e Pr6-Saneamento que
previam empréstimos aos estados e municipios.
Esses programas partiam de novos conceitos
sobre a moradia, voltavam-se a urbanizacio,
ao saneamento e melhoria das moradias em
favelas, buscavam a integracdo entre a politica
habitacional, urbana e de saneamento ambiental
(AZEVEDO, 2007, p.23) e pressupunham a
participacdo de conselhos no apoio a gestao.
Mas, o contingenciamento aos recursos fez
com que esses programas ndo atingissem
seus objetivos, ignorando a quem, de fato, os
empréstimos beneficiariam (BOTELHO, 2007,
p.123.MARICATO,2008, p.10. MCIDADES, 2008)
e a producio ficou abaixo do planejado.

Foto 2
Conjunto do Pré-Moradia - Conjunto Jefferson da Silva - 200 casas em Mogi das Cruzes. Sdo Paulo
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Foi estabelecido, ainda, que os recursos do
FGTS financiariam diretamente as familias,
invertendo a ldgica entdo vigente, o que foi
considerado a inovagdo mais importante do
periodo. Nesse sentido, foram langados os
programas: Cred-Casae Cred-Mac, paraaquisi¢ao
de unidades habitacionais ou materiais de
construcdo, cujos recursos, nesse caso, podiam
ser utilizados, de forma inédita, em Aareas
ndo regularizadas nas cidades. E, ao mercado
privado, com recursos do FGTS e do SBPE, foram
oferecidos os Programas Carta de Crédito e de
Apoio a Producido, para construcdo ou aquisicao
de iméveis (BOTELHO, 2007, p.123). Essaslinhas
de crédito, embora consideradas acertadas, ndo
conseguiram atender as familias de menor renda,
para as quais ndo existe um mercado formal
disponivel, e estas receberam apenas 9,9% dos
recursos, enquanto, as familias de renda mais
alta receberam 200% do previsto (CARDOSO;
LEAL, 2009). Ressalte-se que o programa Carta
de Crédito mantém-se em vigéncia na CAIXA até
os dias atuais.

Nessaépoca,foipromovidaumareformulacdo
estrutural no SFH, com a segregacdo das contas
do FGTS na CAIXA, quando foi instituida a figura
do Agente Operador na CAIXA, com a finalidade
de disciplinar as operacdes de crédito e gerir
os recursos do FGTS. Foi regulamentado
também o Sistema Financeiro Imobiliario (SFI),
voltado para as rendas mais altas e aos imoveis
comerciais, para atrair investidores nacionais
e internacionais, disciplinando o setor e
ampliando as garantias. (AZEVEDO, 2007, p.25.
CHERKEZIAN; BOLAFF], 1998, p.127,135).

No segundo mandato de Fernando Henrique
Cardoso (1999 a 2002), em municipios
selecionados, foi desenvolvido o Programa
Habitar Brasil (HBB) (1999), com recursos do
Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) e da Unido. Esse programa inovou ao
privilegiar o componente de Desenvolvimento
Institucional (DI) e a elaboragdo de um Plano
Estratégico (PEMAS), como condicdo para
acesso aos recursos em agdes de urbanizacao
de assentamentos precarios (UAS). Verificou-se
no seminario de encerramento desse programa,

3 Lei Federal n® 10.257 de 10 de junho de 2001.
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em 2008, que os municipios beneficiados
tornaram-se mais capacitados para a gestdo
habitacional. No entanto, mesmo sendo a falta
de capacitacdo municipal para a gestdo uma das
grandes fragilidades para acesso aos recursos
publicos (CARDOSO; RIBEIRO, 2000, p. 23).
Vale registrar que ndo se costumam valorizar,
nas politicas publicas, acdes sistémicas nessa
direcao.

Nesse governo foi, também, introduzida
a modalidade do “leasing” habitacional, de
forma pioneira, em operacdes entre a Caixa e
0s empresarios, com participacdo ou ndo de
estados e municipios na sele¢do das familias com
renda até 4 ou 6 salarios minimos, dependendo
da regiao do pais. O Programa utilizava recursos
onerosos e nao onerosos depositados no
Fundo de Arrendamento Residencial (FAR). A
utilizacdo de subsidios viabilizava, em tese, o
arrendamento a um baixo valor mensal e, ao
mesmo tempo, o sistema de “leasing” facilitaria a
retomada dos imoveis em caso de inadimpléncia
(AZEVEDQ, 2007, p.25). No entanto, a exigéncia
de comprovacdo de renda inviabilizou na pratica
o atendimento as familias com renda inferior
a dois salarios minimos. Esta modalidade foi
considerada “inovadora” (MCIDADES, 2008) e
era uma das antigas reivindica¢des sociais que
constavam das sugestdes para a reformulacao
do SFH/BNH.

No ambito das politicas urbanas, nessa
ocasido, discutiu-se na Conferéncia Mundial
sobre Assentamentos Humanos - Habitat
I (1996) e na Agenda 21 Brasileira (2000)
0 agravamento dos problemas sociais,
fruto de gestdes e acdes nao planejadas.
Esses documentos conseguiram contribuir
para fundamentacdo de estratégias de
enfrentamento de dificuldades presentes nas
cidades, tais como: acesso a terra, déficit de
moradias adequadas, déficit de cobertura
de saneamento, precariedade urbana e
baixa qualidade de servicos de transporte
publico, que passariam a balizar o discurso e
formulacdo de algumas legislacdes referentes
as politicas publicas futuras. Nesse contexto,
foi aprovado o Estatuto da Cidade* (2001),
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significando um avanco na gestdo urbano/
habitacional para o pais. Foram instituidos
varios instrumentos em apoio ao direito a
moradia, reducdo das desigualdades sociais,
funcao social da propriedade, regularizacao
de areas ocupadas, atuacdo planejada e
participacdo social (ANDRADE; SILVA, 2010).

logs

que se materializaram na elaboracdo dos planos
diretores participativos®. Apesar dos avangos
nas discussdes da politica urbano/habitacional,
as medidas economicas de restricdo ao crédito
impactaram na produc¢do habitacional que
continuou declinando desde a extingdo do BNH,
conforme demonstra o quadro abaixo.

Quadro 1
Financiamentos concedidos pelo FGTS e SBPE, de 1974 a 2003
Financiamentos habitacionais com recursos do FGTS e do SBPE, no periodo de 1974 a 2003
Periodo Média de unidades financiadas por ano
1974/1983 129.000
1984/1993 76.000
1994/2003 40.000

Fonte: Elaboracao proépria, 2011. Com base em Cardoso e Leal, 2009

A reestruturacao da Politica
Habitacional no Ministério das Cidades
(2003 a 2006)

No primeiro mandato do Presidente Lula
a politica urbano/habitacional foi totalmente
reestruturada, tendo sido criado o Ministério
das Cidades (MCidades), para ocupar o vazio
um institucional existente ha duas décadas.
0 MCidades, contando com os instrumentos
do Estatuto da Cidade, conseguiu estabelecer
um ambiente institucional e legal propicio as
reformas reclamadas pela sociedade. (SANTOS
JR., 2004; MARICATO, 2006 IN ROLNIK, 2009).
A estrutura do MCidades integraram-se as
politicas urbanas, habitacionais, de transporte
e saneamento e foram ampliados os debates
em torno destes temas. Foi realizada a primeira
Conferéncia Nacional das Cidades (2003),
estimulada a formacdo dos conselhos locais e a
elaboracao dos Planos Diretores Participativos
(2004) que motivaram novas discussoes sobre
as questdes urbanas no nivel local.

Dentre as medidas adotadas, o governo
langou o documento da Politica Nacional de

Habitacdo (2004) e estruturou o Sistema
Nacional de Habitagdo (SNH) em dois
segmentos: o Sistema Nacional de Habitacdo de
Mercado (SNHM), similar ao de mercado médio
do BNH; e o Sistema Nacional de Habitacao
de Interesse Social (SNHIS), voltado para
populagdes de baixa renda, prevendo subsidios
diretos e indiretos, entendendo as necessidades
habitacionais tanto no que se refere a produgao
de novas moradias quanto a oferta de condigdes
de habitabilidade aos domicilios inadequados
(AZEVEDO, 2007, p. 11,12).

Em 2005, foi aprovado o Sistema Nacional
de Habitacdo de Interesse Social® (SNHIS),
junto como Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (FNHIS) e o Conselho Gestor
do FNHIS (CGFNHIS), oriundo de um projeto
lei de iniciativa popular que permaneceu no
congresso por mais de treze anos e contou
com mais de um milhdo de assinaturas. A lei
do SNHIS avangava sobre “pontos centrais
da agenda de reforma urbana - como direito
a moradia” (ROLNIK, 2009, p.6). O Sistema
pressupunha o planejamento participativo das
acoes, incluindo a construcdo de moradias e

5 Obrigatdrio para os Municipios com mais de 20.000 habitantes.
¢ Lei Federal n®11.124, de 16/6/2005, regulamentado pelo Decreto n? 5.796 de 6/06/2006 e Resolugio do Conselho

Gestor FNHIS de 24/08/06.
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a urbanizacdo de assentamentos precarios,
e contava com subsidios aos financiamentos.
Foram garantidos recursos da ordem de um
bilhdo de reais ao ano, “a fundo perdido”, o que
foi considerado por técnicos que atuavam na
areauma grande conquista social. A mobilizacao
dos governos, estaduais e municipais, e da
sociedade, para a elaborag¢do dos Planos Locais
de Habitacdo e para a confeccdo dos Planos
Diretores Participativos, animou por algum
tempo os debates sobre as questdes urbano/
habitacionais no pafs.

E importante registrar que, antes mesmo
do advento do SNHIS, o FGTS introduziu um
modelo de “descontos” em financiamentos para
as familias de renda até trés saldrios minimos,
pelos Programas Carta de Crédito Individual
e Associativa (2004), com a interveniéncia de
estados e municipios. O modelo de “descontos”
alcangou cerca de R$ 4,4 bilhdes entre 2005
e 2007, mas, em muitos casos, a localizacao
dos empreendimentos e a forma de concessao
foram consideradas discutiveis pelo governo
federal (MCIDADES, 2008). Outros programas
subsidiados, de menor impacto sobre a
demanda, foram lan¢ados; o Programa de
Subsidio a Habitacdo de Interesse Social -
PSH; e o Crédito Solidario, com recursos do
FDS, apoiados em contrapartidas estaduais
e municipais (MCIDADES, 2008. ANDRADE;
SILVA, 2010). Ao mesmo tempo, foram mantidos
os programas do governo anterior.

No que se refere aos recursos do SBPE,
foi aprovada a Lei n? 10.931/2004 que deu
maior seguranca juridica aos contratos, e o
Banco Central passou a exigir que os bancos
aplicassem efetivamente os 65% dos depoésitos
das cadernetas de poupanca no financiamento
da habitacdo. Assim, os investimentos pelo
segmento passaram de R$ 230 milhdes mensais
em 2002, paraR$ 1,35 bilhdes mensais em 2008.
Ainda com relacdo ao mercado imobiliario,
a partir de 2005, algumas empresas abriram
capital na Bolsa de Valores, levando outras a
adotarem a mesma estratégia, o que aumentou
a disponibilidade de recursos, chegando
inclusive a repercutir no segmento de renda
mais baixa (CARDOSO; LEAL, 2009, p.14).

12

Os programas PAC e MCMV
(2007 A 2014)

Na segunda gestao do presidente Lula, ao
mesmo tempo em que era elaborado o Plano
Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(PlanHab), o governo passou a investir em
projetos estratégicos e na produgao habitacional
macica.

No que se refere ao planejamento, o PlanHab
(2008) considerava que as necessidades
habitacionais no pais deveriam ser enfrentadas
pelasociedade por meio de diferentes processos
de producdo, com a conjugacdo de subsidios e
financiamentos de forma adequada ao perfil da
demanda, respeitadas as diversidades locais.
Orientava para que houvesse articulagdo entre
a questdo fundiaria e urbana, estruturaciao da
cadeia produtiva da construcao civil, maior
capacidade institucional do poder publico,
cabendo ao Estado a articulacdo e coordenacgio
do processo (MCIDADES, 2008). O PlanHab
entendia que os assentamentos precarios
deveriam ser “gradativamente transformados”
em bairros, com niveis adequados de
urbanizacao e regularizacdo, e a0 mesmo tempo
considerava necessario viabilizar a producio
de 31 milhdes de moradias, em quinze anos,
para reduzir o déficit existente e suprir a
demanda futura. Nesta época foi aprovada a
Lei 11.888/2008, que tramitava no congresso
desde 2001, que assegurou as familias de
baixa renda a assisténcia técnica habitacional
gratuita, considerada de grande alcance social.

Paralelamente a regulamentacido do setor,
o PAC (2007) foi lancado com atributos
de um plano estratégico para estimular o
crescimento econdémico, com a intencido de
beneficiar 3.960.000 familias, mediante a
realizacdo de investimentos em infraestrutura
urbana da ordem de 503,9 bilhoes de reais,
no periodo de 2007 a 2010. O PAC incluia em
seu escopo a urbanizacdo de algumas grandes
favelas, por intermédio do PAC-Habitacdo.
Com vultosos recursos disponiveis, os Estados
e Municipios passaram imediatamente a
elaborar seus projetos, de forma a garantir os
recursos, esvaziando sobremaneira as acgoes
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de planejamento em curso. Até 2010, foram
desenvolvidas 3.556 ac¢des em habitacdo
em todos os estados e em 1.974 municipios,
envolvendo recursos da ordem de 13,4 bilhoes,

sendo R$ 10,1 bilhdes do Orgamento da Unido,
beneficiando cerca de 940 mil familias e mais
R$ 3,3 bilhdes em financiamento do FGTS para
310 mil de familias (CAIXA, 2010).

Foto 3
Conjunto habitacional do PAC no Complexo do Alemdo no Rio de Janeiro/R]

Na época, o setor da construcio civil estava
altamente capitalizado, com ingresso de capital
externo e estoque de terrenos, gerando um
“boom imobiliario”. Ao mesmo tempo, muitas
das grandes empresas do setor abriram ou
adquiriram outras empresas para construir
habitacdes populares (BONDUKI, 2010,
p.10,11).Comainfluénciado setor daconstrugao
civil’, o governo decidiu investir pesadamente
nesse segmento, tanto para atender a demanda
habitacional reprimida, quanto para responder
a crise econdmica internacional desencadeada

em 2008 (CARDOSO; LEAL, 2009. ROLNIK;
NAKANO, 2009).

Assim, no inicio de 2009, o governo langou o
programa MCMV?® voltado ao financiamento da
moradia pronta, através do mercado imobiliario,
para familias de renda baixa e média. As familias
com rendimentos até R$1.600,00 receberiam até
96% em subsidios e as familias com renda até
R$5.000,00 seriam parcialmente subsidiadas.
(Rede Cidade e Moradia, 2014). A introdugio
de subsidios expressivos na composicio dos
financiamentos passou a viabilizar em escala o

7 Entrevista concedidaa autora por KAUFFMANN, Presidente do SINDUSCON-R],em 16/11/2010.Segundo KAUFFMANN,
em 2008, o SINDUSCON-R] teve uma audiéncia com a entdo ministra Dilma Rousseff, da Casa Civil, e apresentou o projeto
denominado “habitagdo sustentavel” para atender a familias de baixa e média renda, Os recursos seriam provenientes
do FGTS, com subsidios para as faixas de renda baixa e média, além de incluir incentivos ficais ao segmento.

8MPV 459 - Dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida - MCMYV, a regularizagio fundidria de assentamentos
localizados em area urbana e d4 outras providéncias. Lei n2 11.977, de 7 de julho de 2009.
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acesso de familias mais pobres a casa propria.
Aos Municipios competia selecionar as familias
de menor renda, aprovar os empreendimentos
com agilidade, flexibilizando e adaptando suas
legislagdes urbanisticas ao modelo do programa.
A meta do governo era construir um milhao de
moradias no pais até 2010 e mais um milhdo na
segunda fase, de 2011 a 2014. A primeira fase
aportava recursos da ordem de 34 bilhdes de reais
(MCIDADES,2010). Para viabilizar rapidamente
o repasse de recursos e subsidios foi utilizada

a estrutura do Programa de Arrendamento
Residencial (PAR) (CARDOS; LEAL, 2009),
colaborando para a execucdo dos projetos sem
licitacdo. O programa conjugava interesses do
governo e do mercado imobiliario, buscando
ganhos politicos e eleitorais para o primeiro e
econdmicos para o segundo. Mas, enquanto para
0 governo os ganhos politicos seriam maiores no
atendimento as faixas de renda mais baixas, para o
mercado os econ0micos seriam maiores nas faixas
de renda médias. (ARANTES; FIX, 2009, p.4).

Grafico 1
Recursos do governo federal para habitagdo popular (2002 a 2010)
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Quando o governo optou por ter o mercado
da construgdo civil como seu maior parceiro,
ao mesmo tempo deixou de lado os interesses
dos futuros moradores (MAGALHAES, 2015). E,
no que se refere a prioridade de atendimento
as familias, ao contrario do que propunha o
PlanHab, “o programa esticou exageradamente
as faixas de renda a serem atendidas,
beneficiando segmentos de classe média e
gerando mercado para o setor privado, com
risco reduzido.” (BONDUK]I, 2010, p.13).

14

Fonte: MCidades, 2010

Logo ap6s o lancamento do programa, Rolnik
e Nakano (2009) alertavam para a perigosa
combinacdo de politica habitacional com
politica de geracdo de empregos na construcao
civil, uma vez “que ndo sdo sindnimos” e esta
ndo estaria conectada a nenhuma estratégia
urbanistica ou fundidria que lhe conferisse
maior consisténcia. Se o porte desses programas,
e quantidades de recursos envolvidos colocou
a habita¢do na ordem do dia, também trouxe a
tonavelhas questdes que orientaram a produg¢ao
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modernista na época do BNH. (BONDUKI, 2010,
p.2). Para Magalhdes (2015), “Ficam a margem
outras necessidades habitacionais, como a
urbanizacdo de assentamentos populares
(loteamentos e favelas), onde mora mais da
metade dos brasileiros. Tampouco se alcancam
familias que optam pela construcdo em lote
proprio, que continuam sem crédito acessivel e
sem assisténcia técnica”. (MAGALHAES, 2015)
A falta de cuidado em articular o programa a
politica urbanistica, ambiental e social estaria,

mais uma vez, produzindo moradias sem
cidades. (ROLNIK; NAKANO, 2009). O porte
dos empreendimentos, a contiguidade entre
eles e a padronizacdo dos projetos estariam
gerando conjuntos semelhantes aos produzidos
pelo BNH, “quando a produg¢ao massiva gerou
cidades andnimas e homogéneas” (BONDUK]I,
2010, p.17). A construcdo em escala seria uma
das justificativas para buscar a reducao do
custo de producdo, mas acabou transferindo
os subsidios para a especulacdo imobiliaria.
(ARANTES; FIX, 2009. BONDUKI, 2010).

Conjunto Toledo - Senador Camard
453 unidades habitacionais

Fonte: CAIXA/GIDUR/R]J, junho/2011

Conjunto Zaragoza - Paciéncia
497 unidades habitacionais

Fonte: CAIXA/GIDUR/R], junho/2011

Conjunto Cascais — Santa Cruz
453 unidades habitacionais

Fonte: CAIXA/GIDUR/R], maio/2011

Conjunto Coimbra - Santa Cruz
421 unidades habitacionais

Fonte: CAIXA/GIDUR/R], maio/2011

Fotos 4,5,6e 7
Conjuntos habitacionais do programa MCMYV destinados a faixa de interesse social, Cidade do Rio de Janeiro
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Os “Programas habitacionais especificos e
adequados as realidades locais que porventura
existiam foram desmobilizados para “fazer
rodar” o PMCMV”. (Rede Cidade e Moradia,
2014). Diante das flexibilizacdes concedidas e
da agilidade requerida para cumprimento de
metas, os projetos, principalmente os voltados as
familias de menor renda, foram executados onde
a terra era mais barata, longe do mercado de
trabalho e sem os equipamentos comunitarios
necessarios. Para Bonduki (2010) o programa
poderia, ao menos, ter incluido algumas
propostas oferecidas pelo PlanHab, como o
“subsidiolocalizacdo”, que consistiriaem oferecer
beneficios aos empreendimentos localizados
em areas centrais (Bonduki, 2010). Ao mesmo
tempo, foram concedidas varias “vantagens” ao
setor imobilidrio, tais como: incentivos fiscais,
reducdo nos prazos de tramitacdo dos processos,
disponibilizagdo de volumosos recursos,
dispensa de licitagdo e garantias em caso de
inadimpléncia. Com todos esses ingredientes,
mais uma vez se impds a “légica privada do
fazer”. (ROLNIK; NAKANO, 2009. ROLNIK, 2010.
BONDUKI, 2010. VERISSIMO, 2010).

A segunda fase do programa ja foi conduzida
no governo da Presidente Dilma Rousseff (2011
a 2014). Alguns aspectos foram revistos, como
a ampliagdo de 40% para 60% no atendimento
as familias de menor renda. Para maior controle
na concessao das subvencoes, foi instituido o
cadastro nacional de beneficidarios e adotadas
medidas para evitar a venda do imdvel antes
de 10 anos. Nesse sentido, a negociacdo dos
imoveis s6 podera ser efetuada com a quitagao
do valor total, incluindo o subsidio, o que
muito provavelmente ira reproduzir os antigos
contratos de gaveta, da época do BHN, quando
as condi¢des mais vantajosas do vendedor nao
podiam ser repassadas ao novo adquirente.
Para execucdo de trabalho técnico-social no
poOs-obra, em conjuntos para familias de menor

9 Instituidos pela Lei n® 11.977, de 2009.

renda, foram destinados recursos do Orcamento
Geral da Unido. Em capitais e areas centrais
passaram a ser permitidas a produgdo e a
exploracdo de unidade comercial em conjuntos
mais populares, para cobrir despesas de
condominio, dada as dificuldades de arrecadacao
de taxas pela populacdo mais pobre, nesse
sentido. Foi admitida a atuacdo do programa
em assentamentos precarios em processo de
desapropriagdo. As novas medidas incluiram,
ainda, a ampliagdo da area das unidades e
melhoria nas especificacdes, com aumento do
valor unitario médio. Aprimorou-se, também,
alguns procedimentos para registro de imdéveis
e regularizacdo fundiaria®. E, o Banco do Brasil
passou a atuar na modalidade voltada as familias
de menor renda. (MCIDADES, 2011).

Os ajustes promovidos, por outro lado, des-
consideraram questdes essenciais, tais como:
a predominancia de uma unica modalidade de
oferta de moradia; a falta de participacao dos
moradores na decisdo de onde morar; a inade-
quacdo da localizagdo dos empreendimentos;
a padronizacdo das tipologias habitacionais,
dentre outras. E, até abril de 2015, o programa
ja havia entregado 2,09 milhdes de unidades ha-
bitacionais no pais e investido R$ 248,4 bilhoes,
segundo o Ministério das Cidades (2015).

Prevalece entre os técnicos que atuam na
area, certo consenso quanto a necessidade de
uma reformula¢do mais profunda do programa,
cujaterceirafase estaria prevista parameadosde
2015. Em debate realizado no IAB-R], arquitetos
e urbanistas langaram a seguinte questdo:
“Pode o MCMV fazer cidade, além de prover
moradia?” Apesar dos 50 anos que separam a
politica do BNH do programa MCMYV, “eles sdo
iguais: conjuntos de casas padrao, construidos
em série, isolados da cidade consolidada e
das infraestruturas e servicos necessarios a
populacdo”!?. Nota técnica publicada pela Rede
Cidade e Moradia® (2014) refor¢a a necessidade

10 Magalhdes, Sérgio, em palestra no Seminario no IAB, discutiu o programa Minha Casa, Minha Vida, em14/4/15.
http://www.iabrj.org.br/arquitetos-propoem-mudancas-ao-minha-casa-minha-vida. Acesso em 1/7/15).

11 Rede Cidade e Moradia é um consorcio de 11 instituigdes, coordenadas pelo Observatério das Metrépoles, contratado
em 2013 pelo Ministério das Cidades e pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq),
com o objetivo de fomentar a produg¢do académica, o desenvolvimento de metodologias de avaliagdo e oferecer insumos
para o aprimoramento da politica habitacional do pais. A Nota Técnica da Rede Cidade e Moradia é uma avaliagdo parcial

do projeto, ainda nao definitiva, divulgada em 25/11/2014.

16

Revista de Administragcdo Municipal - RAM



de reformulacdo das diretrizes do programa em
prol de territérios urbanos mais justos, menos
segregados e mais democraticos.

Consideragdes Finais

Se na época do BNH o governo construiu e
estruturou uma politica habitacional nacional
forte, ndo aproveitou a oportunidade para
construir cidades mais organizadas e inclusivas,
ao privilegiar o capital privado. Acabou
priorizando a produc¢do da moradia em escala,
nao valorizando a implantagdo de uma politica
urbana, de fato. A estratégia governamental
voltada a geracdo de trabalho e renda acabou
se sobrepondo a sua atividade fim, voltada ao
atendimento social.

Apesar das criticas ao sistema do BNH, o
periodo que se seguiu a sua extingdo, sentiu,

além da sua auséncia,
pela descontinuidade
administrativa e falta de
uma  politica  urbano/

habitacional estruturada no
nivel federal, os efeitos das
reformas macroecondmicas
que inviabilizaram os
financiamentos habitacio-
nais, embora as discussoes
técnicas tenham avangado,
culminando com a aprovagdo do Estatuto da
Cidade. A combinacdo desses elementos impactou
nas “marchas e contramarchas da agenda da
Reforma Urbana no pais” (ROLNIK, 2009, p.3).
Apenas os municipios melhor aparelhados
conseguiram desenvolver experiéncias alternativas
proprias.

Com a criacdo do Ministério das Cidades,
a habitacdo voltou a receber tratamento
nacional e a ser priorizada como politica de
governo. O setor foi organizado e conseguiu
aprovar instrumentos e leis que haviam sido
amplamente discutidos, provenientes de antigas
reivindicagbes do movimento pela reforma
urbana. Ao mesmo tempo eram conquistados
volumosos recursos e incorporados subsidios

A maioria das habitagoes,
de 50% a 80% de acordo
com especialistas, continua
sendo construida no pais por
autogestao ou autoconstrucao,
sem assisténcia técnica e em
locais inapropriados

lcog™!

viabilizando o acesso a moradia para as
populacdes mais pobres. O MCidades,
aparentemente, também, preenchia todos os
requisitos e tinha legitimidade para se articular
com as politicas urbanas, de saneamento e
transporte, nas trés esferas de governo, através
de variadas formas de atendimento, e para
contribuir para o desenvolvimento inclusivo
das cidades.

Entretanto, a partir de 2007, o governo
passou a priorizar agdes de impacto, com metas
ambiciosas para os programas PAC e MCMV.
Em relacdo a este ultimo, relativizando os
principios e as diretrizes que haviam norteado
os instrumentos regulatérios construidos com a
sociedade em apoio a nova politica habitacional,
surpreendendo os técnicos do setor que
participavam do processo de organizacao
para o planejamento no
nivel local?. A CAIXA,
no programa, passou a
atuar diretamente com as
empresas da construgdo
civil, o que vem suscitando
as mesmas velhas criticas,
principalmente sobre o
descompromisso com o
morador e com relagao
a producdo macica e
uniforme de moradias em locais desconectados
da cidade, criando verdadeiros guetos. “Com o
fim do BNH, parecia extinta essa politica. Mas o
modelo foi ressuscitado, no Brasil, neste século
XXI, pelo programa Minha Casa Minha Vida”
(MAGALHAES, 2015).

Enquanto isso, a maioria das habitacoes,
de 50% a 80% de acordo com especialistas,
continua sendo construida no pais por
autogestao ou autoconstrugao, sem assisténcia
técnica e em locais inapropriados. Nem
mesmo quando o BNH implantou uma politica
habitacional forte essa producdo chegou a
representar a maioria das moradias edificadas.
(CARDOSO; LEAL, 2009). A agilidade do MCMV
e sua capacidade de atendimento também sao

12No periodo de 2004 a 2010, o IBAM participava ativamente da elaboracdo dos Planos Diretores Participativos em
diversos municipios e ajudava a elaborar, em Estados e Municipios, as Politicas e os Planos Locais de Habitacdo de
Interesse Social, vinculados ao Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social. Apoiava também a constituicao de

Fundos e Conselhos Locais de Habitacao de Interesse Social.
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relativas. “Em seis anos (2009-2014) entregou
dois milhdes de unidades, enquanto o total
construido no pais foi de aproximadamente
nove milhdes de moradias — a maioria, claro,
sem nenhum financiamento. Agora, o governo
federal planeja a terceira fase do MCMV,para
isso, pretende ouvir construtores e outras
forcas politicas e sociais. Faz bem. E necessario
corrigir o rumo”. (MAGALHAES, 2015).

Nao é razoavel que um unico programa
oficial, de abrangéncia nacional em nosso
vasto territorio, seja direcionado quase que
exclusivamente a construcdo de moradias
prontas e através da propriedade privada, em
condominio, pelas empresas de construcao
civil (Rede Cidade e Moradia, 2014), pretenda
resolver o problema da moradia no pais. Ao
mesmo tempo, a maioria dos Municipios,
especialmente os de porte médio e pequeno,
ainda carece de adequada capacitacdo para
gestao urbano-habitacional e, para esse suporte,
seria importante contar com financiamentos
oficiais. Aomesmotempo,ocréditohabitacional,
como ja vem sendo apregoado ha muitos anos,
deveria ser concedido diretamente as familias
que deveriam poder escolher onde morar.
Para Magalhdes (2015), “Ndo ha ingenuidade
na defesa do protagonismo do morador — é a
histéria de nossas cidades que o atesta”.

Na verdade, para que a politica habitacional
seja realmente mais abrangente, o Ministério
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Resumo: Reflexdes acerca do trabalho dos assistentes sociais no exercicio do controle social
democratico, no contexto do SUAS, em especial no Conselho Municipal de Assisténcia Social
(CMAS). Abordam-se aspectos relevantes mapeados a partir da realidade do Conselho da
cidade do Rio de Janeiro, bem como o entendimento do papel desses profissionais neste espago
de controle. Entende-se que, atualmente, os assistentes sociais sdo chamados a ocupar novos
espacos de trabalho, como os dos conselhos gestores de politicas. Esse fendmeno se deve a
atual e privilegiada insercao do Servico Social no ambito das politicas sociais, em sua execucao,
planejamento, gestdo, monitoramento, avaliacdo, bem como reconhecimento dos conselhos
como espacos sdcio-ocupacionais do assistente social, trazidas com o SUAS.

Palavras-chave: Trabalho, Controle Social, Conselho Municipal

A segunda metade do século XX caracterizou-
se pela expansao dos direitos politicos e sociais,
transformando a relacdo do Estado com a
sociedade civil.

Nao é demais ressaltar que essa relacdo,
no Brasil, tomou novas configura¢gdes com a
Constituinte de 1988 que revelou a participacao
popular como uma das condi¢cdes essenciais
da descentralizacdo politico-administrativa,
possibilitando a abertura de espagos para a
participacdo da sociedade civil na realizacao
do controle “democratico” das politicas sociais,
que passam a ser reconhecidas como dever do
Estado e direito dos cidaddos.

E nesse contexto histérico que os conselhos
de politicas publicas emergiram, pautados
pelos principios da democracia participativa
e deliberativa, como um dos mecanismos de
participacdo da sociedade civil no controle
social democratico das politicas sociais.
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A implementacdo das acdes nos Conselhos
indicam avancos e apontam desafios, no que
tange a participacao social e, em especial, ao
trabalho do assistente social no exercicio do
controle social democratico da Politica de
Assisténcia Social.

Neste artigo, entende-se controle social
como a participacdo do cidaddo na gestao
publica, na fiscalizacdo, no monitoramento
e no controle das ag¢des da administracdo
publica no acompanhamento das politicas - um
importante mecanismo de fortalecimento da
cidadania.

Algumas reflexdes acerca do papel dos
assistentessociais, conselheiros, representantes
governamentais e da sociedade civil, no

* Mestrando em Servigo Social - PUC-R], graduado
em Ciéncias Sociais e Relagdes Internacionais.
Consultor técnico do IBAM.
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exercicio do controle social, no contexto do
Sistema Unico de Assisténcia Social, em especial,
o Conselho Municipal de Assisténcia Social,
sdo aqui destacadas. Abordam-se aspectos
relevantes, mapeados a partir da realidade do
CMAS da Cidade do Rio de Janeiro, bem como
o entendimento do papel desses profissionais
nesse espaco de controle.

Os assistentes sociais sdo chamados a
ocupar novos espacos de trabalho, como os dos
conselhos gestores de politicas. Esse fendmeno
se deve a insercdo privilegiada do Servico Social
no ambito das politicas sociais, em sua execucao,
planejamento, gestao, monitoramento,
avaliacdo, bem como ao reconhecimento dos
conselhos como espacgos sdcio-ocupacionais do
assistente social.

A década de 1990 é um marco para a
democracia e para a politica social brasileira.
E nesse periodo que os movimentos sociais
e organizacdes se lancam na luta pela

redemocratizacdo da sociedade e do Estado. E
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a partir da Constituicdo de 1988 que o cidadao
passaater o direito de, perante a administracao
publica, opinar sobre prioridades, participar,
decidir, compartilhar, validar e proteger a
aplicacao dos recursos publicos na geracao de
beneficios a sociedade.

Dagnino (1994) observa que, a partir dos
anos 90, surge uma nova no¢ao de cidadania, a
qual esta intrinsecamente ligada a experiéncia
concreta dos movimentos sociais. Segundo
a autora, a organizacdo desses movimentos
aliada a luta por direitos - tanto de igualdade
como da diferenca - constituiu a base de
uma nova noc¢do de cidadania e, sobretudo,
a construcdo e difusio de uma cultura
democratica contributiva a criacdo de um
espaco publico onde os interesses comuns e
os particulares, especificidades e diferencas,
podem ser discutidos.

A Constituicio Federal de 1988 trouxe
também uma nova concep¢do para a
Assisténcia Social brasileira. Incluida no ambito
da Seguridade Social, regulamentada pela
Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), em
dezembrode 1993,ecomopoliticasocial publica,
a assisténcia social inicia seu transito para um
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novo campo: dos direitos, da universalizacao
dos acessos e da responsabilidade estatal.

A Constituicdo também institui diversos
mecanismos e formas de participacio da
sociedade civil como conselhos, conferéncias,
ouvidorias, processos de participacdo no
ciclo de planejamento e orcamento publico,
audiéncias e consultas publicas, mesas de
dialogo e negociacao, entre outros. Atualmente,
estuda-se a proposta da Politica Nacional de
Participa¢do Social que visa normatizar estes
avangos. Pode-se afirmar que a participacao
social constitui, portanto, uma realidade.

Com a implementacdo da Politica Nacional
de Assisténcia Social (PNAS), em 2004, foram
pautados os principios da universalizacao

do acesso, da descentralizagdo politico-
administrativa das decisGes e acdes e,
principalmente, do refor¢o a participacao

organizada de amplos segmentos da sociedade.

Na légica do Sistema Unico da Assisténcia
Social (SUAS), os espacos privilegiados de
efetivacdo da participacdo da sociedade civil
sdo os conselhos e as conferéncias, convocadas
ordinariamente a cada quatro anos, os quais
tém a atribuicdo de avaliar a situacdo da
assisténcia social e propor diretrizes para o seu
aperfeicoamento. Cabe aos conselhos, segundo
o artigo 18, da LOAS, entre outras fungdes:

1. fiscalizar a execu¢do da politica da
Assisténcia Social ede seu financiamento,

em consonancia com as diretrizes
propostas pela conferéncia;

2. aprovar o plano;

3. apreciar e aprovar a proposta

orcamentaria da Assisténcia Social;

4. definir o plano de aplicagdo do fundo,
com a definicdo dos critérios de partilha
dos recursos, exercidos em cada
instancia em que estio estabelecidos.

Os conselhos também  normatizam,
disciplinam, acompanham, avaliam e fiscalizam
os servicos de assisténcia social, prestados pela
rede socioassistencial, definindo os padrdes de
qualidade de atendimento e estabelecendo os
critérios para o repasse de recursos financeiros.

Torna-se claro, contudo, que essa
perspectiva de mudang¢a no dominio da cultura
politica enfrenta resisténcia dos grupos
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sociais que secularmente se apropriaram do
patrimonio publico. Por isso mesmo, as formas
como a assisténcia social, a participacao e
a representatividade siao compreendidas e
assumidas pelos conselheiros na sua pratica
cotidiana poderdo ou nao definir o conselho
como espaco de construcao da democracia e de
socializacdo da politica.

Nao ha duvida de que, no plano normativo,
os conselhos de assisténcia social se configuram
como um espaco legitimo de participacao da
populacdo, devendo expressar os interesses
da coletividade. Contudo, dependendo dos
atores sociais que compdem cada conselho,
da correlacao de forcas no seu interior e da
relacdo que estabelece com o governo local,
pode também tornar-se alvo de cooptacoes e
manipulagdes. E salutar frisar que:

No Brasil, o estilo politico tradicional

é de resolver as situagdes caso a caso e, de

preferéncia, no interior dos gabinetes, e

ndo de forma clara, global, transparente e

publica (...) se o assunto é decidido em petit

comité entre os mesmos, como pode ocorrer a

vigildncia do controle social? (...) o espago do

controle social, ainda que institucionalizado,
ndo é meramente administrativo, é um
espaco politico que pde em cena interesses,
imagindrios, representagdes (...) ndo se pode
ser conivente com a transformagdo do espago
do controle social em uma continuidade
burocrdtica de reunibes, onde ndo se tem
0 compromisso com os resultados e efeitos.
(SPOSATI & LOBO, 1992: 371, 372, 373, 377).

Na visdo de Raichelis (2011), a implantacao
dos conselhos de assisténcia social pode
significar um impulso na publicizacdo dessa
politica, na medida em que incorpore os
mecanismos: visibilidade social, controle
social, representacido de interesses coletivos e
democratizagio.

Além disso, o controle social ndo pode ser
entendido como mera fiscalizacdo e dentuncia,
pois ele so6 existe na medida em que ha
informacdo, conhecimento, argumentacio
competente e consequente dos atores
envolvidos nas disputas politicas. Portanto,
implicam negociacdo, pactuacao, construcio de
aliancas, acordos, didlogos e interfaces.
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Desde a crise mundial do capitalismo,
em meados dos anos 70, a questdo social
¢ entendida como problema circunscrito a
Assisténcia Social.

Ao analisar a questdo social, e suas variadas
abordagens, entende-se que ela se articula
diretamente ao desenvolvimento e a origem da
sociedade capitalista, pautada na acumulagao
da riqueza extraida na mais-valia, demarcando
assim as classes sociais em um constante
embate.

Baseando-se na propriedade dos meios de
producao e na divisdo do processo de trabalho,
a fabricacao de mercadorias estabelece valores
- de uso e de troca - bem como se torna
determinante na acumulacdo da mais-valia -
entendida como um excedente nao pago a forca
de trabalho.

Desse modo, a concep¢do de questdo social
estd enraizada na contradicdo entre capital e
trabalho, ou seja, é uma categoria que tem sua
especificidade definida no ambito do modo
capitalista de producdo.

Inimeros foram os autores brasileiros que
se debrugaram sobre essa temdtica. Em seus
estudos, Ianni (1991) observa que desde a
escravidao, os movimentos sociais eclodem e
colocam-se como dispositivo rotineiro na luta
da igualdade de direitos. A partir da década de
20, a questdo social deixa de ser encarada como
um “problema de policia” (repressao) e passa a
ser considerada um “problema politico”.

Existe uma tendéncia, segundo lanni (1991),
de se “naturalizar” a questdo social, vista a luz
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de dois aspectos, entendida como: (a) problema
de violéncia - repressdo, seguranca, opressao;
ou (b) “problema de Assisténcia Social”.

Em seus estudos, Netto (2007) observa
que desde a década de 1990, o Servico Social
estd comprometido com a igualdade. Esta
vertente consolidou a sua hegemonia no debate
académico, gracas ao esforco de elaboracao
tedrica de um elenco de autores brasileiros,
estimuladospelaAssociagaoBrasileirade Ensino
e Pesquisa em Servico Social (ABEPSS) e pelo
sistema institucional que fiscaliza o exercicio
profissional, organizado na articulacdo entre o
Conselho Federal de Servigo Social (CFESS) e os
Conselhos Regionais de Servico Social (CRESS)
e o exercicio profissional, regulado por Lei
Federal, parametrizado por um Cédigo de Etica
Profissional de carater imperativo.

Netto (2007) observa que:

“o exame dos “principios fundamentais”
deste Cédigo de Etica Profissional deixa
explicito que a concepgdo de Servico Social
nele sustentada tem um compromisso
essencial com a igualdade social entendida
ndo como a equalizagdo homogeneizadora
dos individuos, mas como a tnica condi¢do
capaz de propiciar a todos e a cada um dos
individuos sociais os supostos para o seu livre
desenvolvimento. (...) Mas essa concepgdo de
profissdo ndo se funda apenas em motivagoes
éticas: ela se legitima na exata medida em
que se contrapée frontalmente ao reino das
desigualdades. E nele que vivemos, no Brasil
e na América Latina” (NETTO, 2007, p. 138).

Diante do exposto e dos estudos de Netto
(2009), é possivel concluir que o movimento
ocorrido no ambito do Servico Social, em
especial, o latino-americano, a partir da década
de 1970, mudou decisivamente os rumos da
profissdo do Assistente Social no continente.

Esse processo, denominado Movimento de
Reconceituacdo, desloca o debate da profissao
do “metodologismo” para o das relag¢des sociais
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nos marcos do capitalismo, e com ele passaadar
ampla visibilidade a politica social como espaco
de luta para a garantia dos direitos sociais.

Nesse sentido, Telles (1999) destaca que os
direitos sociais sdo esforgos de estabelecimento
da justica social. Portanto, para além do
discurso que vitimiza os pobres, analisar os
direitos sociais, sob a perspectiva dos direitos
como regras de sociabilidade, é enfatizar uma
nova dimensao, na qual mais que instrumentos
de satisfacdo de caréncias de uma clientela
determinada, sdo formas de sociabilidade, pois
estruturam o espaco publico.

Sob tal perspectiva, os homens aparecem
como portadores da palavra e de reivindica¢des
legitimas,aoinvés derecebedoresde concessoes
da sociedade e do Estado.

Esse argumento contribui para pensar
a questdo social na atualidade, a qual nos
interroga sobre a constituicdo de uma sociedade
democratica num contexto de exclusdo social e
que serve de chave para compreendermos os
desafios da intervengao do assistente social nos
Conselhos de Assisténcia Social.

Cabe também ressaltar, conforme Mioto e
Nogueira (2013), que a politica social algou um
estatuto tedrico, no ambito do Servico Social,
que lhe permitiu realizar a articulagdo entre a
perspectiva analitica de sociedade e de profissao.
Segundo os autores, ao final da década de
1970, os assistentes sociais ja se posicionavam
fortemente em relagio a “formulacdo das
politicas sociais enquanto intervengao estatal”.

0 CMAS/R] foi criado pela Lei Municipal n®
2.469, em 30 de agosto de 1996. E um 6rgio
com funcdes deliberativas, fiscalizadoras, de
carater permanente e composicdo paritaria
entre o governo e a sociedade civil, vinculado a
estrutura da administragao publica municipal.
Sua organizacdo, composicdo e competéncia
sdo fixadas em lei, possibilitando a gestao
democratica da politica de assisténcia social e
o exercicio do controle social. Tem estrutura
definida pelo Decreto n? 25.591, de 26 de julho
de 2005, e pelo seu Regimento Interno.
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A organizacdo do CMAS/R] prevé, para
desenvolvimento de suas agdes, a constituicdo
de Assembleia Ordinaria e/ou Extraordinaria,
duas Camaras de Inscricdo de Processos, Mesa
Diretora, Secretaria Executiva e Comissoes
Tematicas - estruturas permanentes. O referido
Conselho possui cinco comissdes tematicas, a
saber:a) Normade Assisténcia Social; b) Politica
deAssisténciaSocial; c) OrcamentoeFinancasda
Assisténcia Social; d) Administracdo do Fundo
Municipal de Assisténcia Social; e) Comissdo
Permanente de Apuracao de Denuncias. A Mesa
Diretora do CMAS é constituida por: Presidente,
Vice-Presidente, Primeiro(a) Secretario(a),
Segundo(a) Secretario(a) e Coordenadores das
Comissdes Tematicas.

L.

0 CMAS/R] é composto de forma paritaria
por 40 membros, entre titulares e suplentes,
tendo como representantes da sociedade
civil - entidades prestadoras de servigos,
assessoramento e defesa de direitos; entidades
de organizacdo de usudrios e entidades de
trabalhadores na area de assisténcia social.

A maioria das Secretarias Municipais indica
para compor o CMAS/R] assistentes sociais
(representantes da pasta responsavel pela
politica de assisténcia social, saude, habitacdo,
educacdo, entre outros) e nimero significativo
de representantes da sociedade civil - também
assistentes sociais. Atualmente, estio na
composicaoo ConselhoRegional de Servigo Social
- 72 Regiao (CRESS) e o Sindicato de Assistentes
Sociais. Assim, a rede socioassistencial privada
e as secretarias municipais tém por habito a
indicacdo de assistentes sociais para compor o
referido Conselho, talvez por entenderem que
essa categoria domine o tema.
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Nao ha duvidas de que as aliancas

da sociedade civil com a representacdo
governamental sdo um elemento fundamental
para o estabelecimento de consensos. Como
prevé a PNAS (2004), os conselhos paritarios,
no campo da assisténcia social, tém como
representacdo da sociedade civil os usuarios
ou organiza¢gdes de usudrios, entidades e
organizacdes de assisténcia social (instituicdes
de defesa de direitos e prestadoras de servigos),
trabalhadores do setor (artigo 17, 11).

Um dos aspectos fundamentais para
a legitimidade da politica de assisténcia
social estd na participa¢do dos cidadaos, por
intermédio da sociedade civil organizada. Desta
forma, busca-se a ruptura com a tendéncia
histérica de segundo plano da sociedade civil
perante o Estado e o fortalecimento das formas
democraticas de relagdo entre as esferas
estatal e privada. E importante assinalar que
cada conselheiro eleito para representar um
segmento estard ndo sé representando sua
categoria, mas a politica como um todo em sua
instancia de governo.

Cabe destacar que as constantes avaliacdes
dos processos de implantacdo da Assisténcia
Social, como direito dos que dela necessitarem
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Tarsila do Amaral, Operdrios, 1933.

o ™,

e dever do Estado, vém colocando em evidéncia
dificuldades e limites para construcdo dessa
politica publica, nos niveis federal, estadual ou
municipal. Um dos obstaculos circunscreve-
se na desconstru¢do da nogdo, presente em
boa parte das instituicdes, de que a politica
de assisténcia social pode ser equiparada a
caridade e a benemeréncia.

Atuacao profissional dos assistentes
sociais

A criacio do Conselho Municipal de
Assisténcia Social atendeu ao novo desenho
institucional brasileiro, que projetou sua
énfase na descentralizacdo administrativa,
atribuindo novas responsabilidades ao
Executivo Municipal que alterou a organizacao
das agbes socioassistenciais nos Municipios
e contribuiu para maior participacio da
sociedade no acompanhamento da execugdo da
Politica de Assisténcia Social. Cabe lembrar que
0s Municipios foram convocados a construir
seus conselhos a partir de iniciativas locais e
auténomas (confirmadas por lei municipal).

E nesse contexto histérico que os Conselhos
de Assisténcia Social emergiram, pautados
pelos principios da democracia participativa
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e deliberativa, como um dos mecanismos de
participacdo da sociedade no controle social
“democratico” das politicas sociais, ou seja,
institucionalizando a participacdo da sociedade
natomada de decisdes e fiscalizagdo das politicas
publicas nas mais diversas areas sociais.

Raichelis (2011) observa que o controle
social é peca-chave na constituicado do espago
publico e que os Conselhos de Assisténcia
Social sao entendidos como canais importantes
de participacdo coletiva e de criagcdo de novas
relacdes politicas entre governos e cidaddos
e, sobretudo, de construcdo de um processo
continuado de interlocugao publica.

No entanto, esse elemento de controle
social, pensado na perspectiva da democracia
participativa, convive com tendéncias tipicas da
tecnocracia e do clientelismo que “embacam” a
consolidagao de uma cultura politicademocratica
de Assisténcia Social.

Segundo essa linha de pensamento, apontada
por alguns autores (Oliveira,

2003; Almeida, 1995), a
Assisténcia Social é um
campo politico que, de um
lado favorece atransicdo para
um modelo participativo,
e, de outro, impede sua
consolidacdo, na medida
em que mantém atitudes e
praticas perpetuadoras de
fragilidades dos mecanismos de mediagdo politica.

Em seus estudos, Oliveira (2003)
resgata o entrave constituido pela matriz
conservadora, enraizada no favor, no mando e
no apadrinhamento, baseada na reciprocidade
e em relagdes de carater personalizado, para a
construcao da nova Assisténcia Social brasileira.
Ao analisar a acao dos gestores de Assisténcia
Social em Santa Catarina, Oliveira transita
entre o marco da democracia, da tecnocracia,
do patrimonialismo e do clientelismo. Sua
hipétese é que a cultura politica enraizada no
campo da Assisténcia Social funciona como
um dos entraves para a sua constru¢do como
politica democratica e participativa.

Segundo a autora, essa cultura politica,
especialmente no caso da Assisténcia Social,
vem sendo construida ao longo de um percurso
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histérico marcado pelo embate entre posi¢des
politicas e ideoldgicas conflitantes, que a
definem sob alégica do favor, em detrimento de
sua confirmacdo sob a 6tica do direito; portanto,
uma Cultura Politica enraizada na identificacao
com o assistencialismo e com a filantropia.

Assim, o Conselho de Assisténcia Social é um
espaco complexo, conflituoso e contraditério,
onde as negociacbes e os embates sdo
permanentes. Esses espacos ainda revelam uma
situacdo paradoxal de participacdo, de controle
social e também de corrupcio e clientelismo. Os
conselhos, em sua maioria, atuam mais no papel
de fiscalizador do que de elaborador de politicas.

Nesse sentido, as acdes da sociedade e, em
especial, dos assistentes sociais, em torno do
controle das politicas sociais tém enfrentado
desafios permanentes com o compromisso da
garantia do controle e dos direitos sociais.

Nao ha duvidas de que a criagdo do
Conselho de Assisténcia Social estimulou maior

participacdo da sociedade
na organizagdo e gestao
da politica no ambito local.
Por outro lado, exigiu
uma sociedade capaz de
defender seus interesses
e inclui-los na agenda
das politicas publicas. O
exercicio do controle social
€ uma pratica que conjuga
tanto a questdo técnica quanto a politica e que
marca a representacdo dos assistentes sociais
nos Conselhos Municipais e, consequentemente,
o modo como este segmento impulsionou a
agenda publica em torno do controle social.

A descentralizacdo e a municipalizacdo das
politicas publicas vém ampliando o mercado
de trabalho para os assistentes sociais. Com
isso abrem-se novos canais para atuagao
profissional, que ndo se restringem apenas a
execucao, mas também a formulagdo e gestao
das politicas sociais.

Uma autora que elucida tal discussao é
[amamoto (2010), que destacaque ainsercdo do
assistente social junto as politicas de protecao
social refere-se a particularidade interventiva
do profissional em lidar cotidianamente com
as multiplas e diversificadas expressdes da
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questdo social, enfatizando a autora a aptidao
do profissional em responder as novas e as
antigas atribuigoes.

Dos estudos que analisam a atuagdo dos
assistentes sociais nos espacos de deliberacao
das politicas sociais, encontramos posi¢des
diferentes e pouco analiticas. De um lado, ha
o debate que afirma que os assistentes sociais
contribuem, mesmo que de forma ainda
reduzida, com o controle social “democratico”
das politicas  sociais
(Bravo; Souza, 2002).

De outro lado, existem
estudos nos quais a
insercdo dos assistentes
sociais ainda nao
esta disseminada nos
Conselhos, apesar da
expansdo do controle
social das  politicas
publicas e das diversas
possibilidades de sua
participacao nesses
espacos, a partir da Constituicao de 1988.

Também é importante elucidar que a analise
da participacdo do assistente social no Conselho
Municipal de Assisténcia Social leva em conta
os pilares éticos, tedrico-metodoldgicos e
sécio-histéricos que fundamentam a direcao
sociopolitica do Servigo Social na atualidade.

Em seus estudos sobre a atuacido de
assistentes sociais no CMAS/R], Alchore
(2014) identificou que mais da metade dos
conselheiros, em torno de 60%, era assistente
social, seguidos pelos psicélogos; quase a
totalidade de conselheiros possui nivel superior
e 0s assessores técnicos sdo assistentes sociais,
inclusive a secretaria executiva.

No momento de criacdo dos conselhos, um
dos objetivos da sociedade civil organizada
foi o de institucionalizar a participacdo na
tomada de decisoes e fiscalizagcdo de politicas
publicas nas mais diversas areas sociais - fato
que ganha dimensdo e complexidade mais
densa nas metrépoles, em funcdo das questoes
deste debate, além da distancia territorial
a ser acompanhada/fiscalizada, somada ao
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numero expressivo de participantes envolvidos
(usudrios, trabalhadores, gestores).

Os conselhosndo sdo percebidos como canais
de expressao porque sdo muito burocratizados.
Genro adverte que “(...) enganam-se aqueles que
pensam que o espaco do conselho é um marco
neutro, pelo fato de ali estarem representados
todos os setores e ideologias da sociedade”
(2003: 35).

Muitas os conselheiros sdo
representantes de si
préprios e, portanto, faceis
de serem cooptados, o que
somado a desmobilizagdo
em funcdo da relagdo
convenial emperra 0
processo de controle social
qualificado. Esses espacos
ainda revelam uma situagdo
paradoxal de participagao,
controle social e também
corrup¢do e clientelismo.
Boa parte dos conselhos
atua mais na fiscalizacdo do que na elaboracao
de politicas.

A politica de assisténcia social traz arraigada
em si caracteristicas histéricas, impasses para
a materializacdo da assisténcia social como
politica publica. Dentre estas, destacam-se: (a)
pouca publicizacdo da politica de assisténcia
social; (b) fragilidade da participacdo dos
conselheiros; (c) manutencdo do carater
caritativo das ac¢des e (d) burocratismo -
desafios postos no processo de construcdo de
um controle social democratico e que envolvem
diferentes profissionais, com destaque para
os/as assistentes sociais. Também é preciso
reconhecer que ha uma dialética, um conflito,
uma tensdo permanente entre Estado e
sociedade civil. Ndo é demasiado lembrar que
o SUAS foi construido nessa dialética Estado-
sociedade civil, demonstrando a importancia
e a necessidade indispensavel de didlogo, de
permanente interlocu¢do, em que a atuagao
de assistentes sociais, especificamente na
realidade analisada, faz toda a diferenca.

A assisténcia social é um universo
heterogéneo de acdes dispersas e descontinuas
de oOrgdos governamentais e instituicdes

vezes
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privadas, que se configura num espago
multifacetado de praticas sociais. Essa realidade
se reflete na fragilidade da participacao
dos conselheiros e da rede na deliberacdo e
execucdo da politica de assisténcia social.

0 exercicio do controle social é uma pratica
que conjuga tanto uma questao técnica quanto
politica. Nesse sentido, é imprescindivel que os
conselheiros aprofundem o seu conhecimento
sobre a Politica de Assisténcia Social e o Sistema
Universal de Assisténcia Social - SUAS, em todas
as suas dimensdes e especificidades.

Ainda ha muito a percorrer. Mesmo que
os Conselhos de Assisténcia Social ndo sejam
responsaveis pela gestdo, os assistentes sociais,
técnicos ou conselheiros tém aresponsabilidade

de saber como funcionam a elaboragdo, a
aprovacgao e a execucdo do orcamento para que
possam fiscalizar e monitorar se o poder local
estd realizando a gestdo dos recursos de forma
correta.

Talvez resida ai o fato da apropriagdo desse
espaco pelo profissional do Servigo Social. Entende-
se que estes profissionais estdo instrumentalizados
no entendimento das pecas orgamentarias - como,
por exemplo, o Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes
Orcamentarias - para que se possa de forma efetiva
fiscalizar a execugdo da politica na localidade.
Certamente, este € um dos maiores desafios
contemporaneos enfrentados pelos profissionais
da assisténcia social que desempenham fungdes
nos espacos de controle social democratico.
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Mulher e Participacao Politica:

a insercao desigual

Angela Fontes*

Resumo: A preocupacgdo principal deste trabalho é dar continuidade ao debate sobre a
participacdo das mulheres nos espacos de poder e decisdao. As mulheres sairam para o espago
publico em situacdo de desvantagem na medida em que os homens ndo entraram no espaco
doméstico na mesma intensidade. O nimero de mulheres ocupando espacos formais de poder
na esfera publica (Executivo, Legislativo e Judicidrio) ainda se apresenta em niveis baixos, nao
correspondendo ao peso da populacdo feminina brasileira. Mudangas no olhar dos governantes
sdo possiveis em busca de um mundo melhor, sustentavel, priorizando a luta por igualdade de

género, exercendo uma politica feminista.

Palavras-chave: Participacao, Relacdes de Género, Feminismo

Apresentando a questao

Pensar a presenca das mulheres, a nossa
presenca, no mundo atual, e em especial na
sociedade brasileira, nos leva a reconhecer uma
insercao desigual, sem equilibrio, em todas as
dimensdes do cotidiano dessa sociedade. Por
outro lado, também é pensar a capacidade que
as mulheres possuem de identificar e enfrentar
os desafios que esse mesmo cotidiano impde,
percebendo as singularidades das posi¢des
ocupadas nos grupos sociais dos quais somos
parte. Ao longo dos tempos — milénios, séculos,
décadas - as mulheres foram mudando e
sendo mudadas pelas realidades do dia a dia,
pela necessidade de sobreviver tanto material
quanto emocionalmente, pela exigéncia
interior de (re)conhecermos e assumirmos
nossa prépria identidade. Desenvolvemos uma
estratégia de sobrevivéncia fisica e psiquica.

A 1ltima metade do século passado foi palco
de altera¢des fundamentais para as mulheres e
em particular para as mulheres ocidentais com
respeito a forma como nos relacionamos com os
espacos publico e doméstico. O ressurgimento
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do movimento feminista sob a influéncia de
obras como 0 Segundo Sexo (1949), da Francesa
Simone de Beauvoir, da Mistica Feminina (1963),
da americana Betty Friedan, e a A Mulher
Eunuco (1971), de Germaine Greer, australiana
de nascimento, publicado a partir do Reino
Unido, demonstra que ndo mais se tratava das
conquistas de direitos civis, como o direito a
votar e ser votada, defendido, no Brasil, entre
outras, por Leolinda Daltro e Bertha Lutz!, mas
descrever a condicdo subalterna, e submissa,
das mulheres na cultura masculina, patriarcal,
atuante e numa perspectiva androcéntrica.

! Leolinda Daltro (fundadora, em 1910, do Partido
Republicano Feminino, que, obviamente, ndo era um
partido formal) e Bertha Lutz (fundadora da Federagdo
Brasileira pelo Progresso Feminino, em 1922), entre
outras, deram impulso a luta sufragista no Brasil.

* Doutora em Geografia-Gestdo do Territério, UFR].
Mestre em Planejamento Urbano e Regional, COPPE/
UFRJ. Economista, Faculdades Candido Mendes.
Secretdria Adjunta de Articulagdo Institucional e
Agdes Temdticas, Secretaria de Politicas para as
Mulheres, Presidéncia da Republica - SPM/PR.
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O objetivo de plena igualdade, nunca
alcangado, vem sendo buscado de forma
muito desigual nos paises de diferentes
culturas. As reivindicagdes dos movimentos
feministas da atualidade mantém as lutas pelos
direitos sexuais e reprodutivos, pela radical
igualdade nos salarios e o acesso a postos de
responsabilidade, pela participacdo politica
com equidade, com igualdade de acesso as
oportunidades nos espagos politicos das
diferentes esferas de poder.

E necessario reconhecer que a insercio
da mulher no mundo publico foi e ainda é
acompanhada de tensdes relacionadas com seu
afastamento do mundo doméstico. Em verdade,
as tensdes se acumulam, se reforcam com o
afastamento de quem executa as tarefas de
reproducdo da forca de trabalho no interior da
casa, considerada “naturalmente” como a tnica
responsavel pela realizacdo de tais tarefas.

Expde-se, assim, a luz do cotidiano o desafio
do reconhecimento e debate pela sociedade
brasileira de que tais tarefas de reproducao da
forca de trabalho no interior das familias sao
de responsabilidade coletiva daquele grupo
familiar e ndo de apenas um de seus membros,
especificamente uma mulher. Vale reforgar que
continua posto o desafio de um debate amplo
sobre valores e culturas com o objetivo de
propor novas formas de convivéncia no interior
dos diferentes arranjos familiares visando
absorver as necessidades geradas pelos papéis
e atribuicoes das mulheres e homens nos
tempos atuais.

Neste contexto, o papel do Estado ganha
maior relevancia quando se verifica o quanto
as familias, compostas pelos diferentes tipos de
arranjos familiares, se apoiam na prestacao dos
servicos publicos para que as pessoas que as
integram possam participar do espago publico
enquanto estudantes, professoras e professores,
trabalhadoras e trabalhadores, liderancas
comunitdrias, liderancas de partidos politicos,
entre outros papéis que desempenhamos.

Sdo os servicos publicos relacionados
principalmente aos “cuidados” com as criangas
e com os idosos, tanto na area da educacio,
da alimentac¢do, quanto da saude, os que mais
aliviariam a carga das tarefas domésticas ainda
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sob a responsabilidade dita “natural” das
mulheres. Porém, é necessario ressaltar que os
demais servigos urbanos tém papel relevante na
liberacdo do tempo de trabalho empregado na
trabalheira de todo o dia para que as mulheres
obtenham o usufruto pleno de sua insercao
social.

Possibilidades de romper com a
invisibilidade historica

As lutas das mulheres ao longo dos tempos
avangaram com maior énfase nas ultimas
décadas do século passado e nessas que dao
inicio do século XXI. A divisdo sexual do trabalho
ainda hoje dificulta a conciliacdo dos diferentes
papéis e atividades assumidas pelas mulheres
no dia a dia. O reconhecimento de sua relevancia
no viver social implica ndo apenas a revisao dos
papéis, assim como sair do anonimato, adquirir
visibilidade. As expectativas sociais do “ser
mulher”, tendo por pressuposto o que seria o
papel feminino exercido na esfera doméstica -
reproducdo biolégica, énfase na maternidade e
nas tarefas domésticas -, e o papel masculino,

g
iy
Di Cavalcanti, Cena de Rua, 1931.
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como seu contraponto, exercido na esfera
publica e detentor do poder econémico tém
orientado ao longo dos tempos os aspectos
fundamentais e, até certa medida, consagrados
da divisao sexual do trabalho.

0 questionamento dos esteredtipos do que é
esperado pelasociedade sobre o comportamento
de mulheres e homens pelos movimentos
feministas abriu novas possibilidades para o
surgimento de agdes, atividades e/ou trabalhos
realizados por mulheres fora do ambiente da
familia. O avanco das mulheres, medido por
diferentes indicadores das ciéncias sociais,
demonstra o esforco despendido por elas para o
alcance dastransformagdées,assim como o quanto
ainda ha por fazer. O desafio do que ha por fazer
envolve reconhecer quao pouco foi alterado do
viver masculino. O ténue limite contemporaneo
entre as esferas publica e privada é objeto de
debate teorico. “Sdo nesses espacos de poder que
as relacOes entre homens e mulheres ainda hoje
ocorrem de modo mitificado, ou seja, aos homens
cabem os trabalhos de homem e as mulheres,
trabalhos de mulher. E com esta maxima que se
valoram e se hierarquizam os trabalhos. E cada
grupo social, cada “tribo urbana”?, conceitua
trabalho de homem e de mulher de acordo
com suas histérias e tradigdes, conformando
preconceitos e esteredtipo que desempenham
um papel relevante na explicagio das normas
sociais e culturais e podem cristalizar situacdes
discriminatérias e atuando em um circulo
vicioso™.

Parte dessa invisibilidade esta apoiada nos
diferentes tipos de artimanhas e armadilhas
engendradas ao longo de culturas seculares que

as mulheres, considerando toda a diversidade
que as cerca, sdo obrigadas a enfrentar na busca
por equidade de género, participagio e poder.

Necessario ter claro que participar significa
tomar parte nos processos de decisdo e nao
apenas nos processos de consulta. Tendo essa
assertiva como pressuposto, a participacao das
mulheres nos diferentes espacos da vida em
sociedade gera a afirmac¢do dos direitos civis,
politicos e sociais em confluéncia com os ideais
da cidadania de igualdade de oportunidade,
de igualdade na participacdo e de igualdade
perante a lei. Pensar a esfera publica implica
pensar no carater das relagdes entre Estado
e Sociedade Civil. Ao mesmo tempo, é forcoso
reconhecer que a insercdo ou inclusdo de
diferentes grupos sociais ocorre de modo
diferenciado e desigual.

Necessario, também, explicitar que as
mulheres somos diversas e que é essa mesma
diversidade que demonstra a riqueza de todas
as nossas lutas, por meio dos movimentos
sociais, em especial os movimentos feministas
e de mulheres. Participamos dos movimentos
de mulheres com deficiéncia, LBTs, urbanas,
rurais, do campo, da floresta, das aguas, de
povos e comunidades tradicionais, de povos
indigenas e dos distintos grupos étnico-raciais
e geracionais.

O engajamento das mulheres em movimentos
sociais, associacbes de bairros ou grupos
de mulheres, rodas de conversas, com focos
especificos, entre outros, permite verificar
que expressam de modo significativo suas
necessidades e reivindicagdes, ndo apenas sob o
enfoque pessoal ou de suas familias, mas muitas

2 (Sobre o tema ver) Revista Brasileira de ciéncias Sociais, vol.21, n0.60. Sdo Paulo. Feb.2006.
3 FONTES, Angela. A inser¢do desequilibrada e a busca pela equidade de género. X Encontro Nacional da ABET -
Associacgdo Brasileira de Estudos do Trabalho, nov/2007, Salvador, Bahia.
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das vezes assumindo um papel de administracdo
comunitaria, quando levam para a vivéncia no
mundo publico os “cuidados” relacionados com
a reproducdo do dia a dia do bairro, da escola ou
outro espaco comunitdrio, como os conselhos
municipais, estaduais e federais. E possivel afirmar
que por meio de uma participacdo ativa nos debates
locais as mulheres buscam influenciar nas tomadas
de decisdes governamentais que impactam suas
vidas, de suas familias, da coletividade a que
pertencem. Procuram influir na decisdo politica
visando transforma-la numa politica ptblica.

Apresencadasmulheresnodesenvolvimento
de suas comunidades e no enfrentamento aos
processos de exclusdo se traduz na construgao
cotidiana de formas de sobrevivéncia, tanto
pessoal quanto de suas familias, por meio de
iniciativas criativas e eficientes. Entretanto,
no mais das vezes,0 reconhecimento desta
presencga respeita pouco o protagonismo das
mulheres frente as crises econ6micas e politicas
pelas quais passam as sociedades.

Possibilidades de participacao politica
e sistema politico

Aqui temos o interesse em recortar a
participacdo das mulheres para o mundo da
politica, espaco por exceléncia dominado
pelos homens, onde as desigualdades de
género e a heranca patriarcal da sociedade
se manifestam marcadamente, que exige das

mulheres outra forma de se posicionar, outra
forma de enfrentamento. E esse recorte leva
a constatacdo de que ao buscarem espacos
para se manifestarem a partir do caminho da
democracia participativa, as mulheres obtém
voz, assumem cargos de direcdo, embora
muitas ainda se mantenham na retaguarda.
Mas ao ultrapassar a dimensao de participacao
e caminhar no sentido de atuar no espaco da
democracia representativa, o quadro assume
novas feicdes. E fato que a presenca das
mulheres em postos eletivos ou no aparato
estatal ainda é bastante reduzida.

Buscando uma retrospectiva, a tabela 1
proporciona um quadro quantitativo sobre
a evolucdo da participacdo das mulheres no
Congresso Nacional, lembrando que estamos
trabalhando com o numero de eleitas como
titulares, e que ao longo da legislatura esse
quadro se altera pelo chamamento para cargos no
Executivo e possivel supléncia masculina. Ressalte-
se, também, que no Senado Federal os dados se
referem ao nimero de cadeiras em disputa, que se
alternam entre um terco (27) e dois tergos (54).

Verifica-se que o numero de mulheres
eleitas passou de 47 na legislatura anterior
para 51 nesta (10,66% do total), significando
em ambos os momentos da vida brasileira uma
sub-representacdo consideravel em relagdo ao
percentual de mulheres na populacio brasileira,
que é 51%, conforme dado do censo de 2010.

Tabela 1
Quadro evolutivo de mulheres eleitas

Camara dos Deputados Senado Federal
Eleicoes

N2 Absoluto % N2 Absoluto %
1982 8 1,5 0 0
1986 26 5,4 0 0
1990 29 6,0 2 6,0
1994 32 6,0 4 7,0
1998 29 5,7 2 7,0
2002 43 8,0 8 15,0
2006 46 9,0 4 15,0
2010 45 9,0 7 13,0
2014 51 9,9 5 18,5

Fonte: http://www?2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa
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E necessario chamar a atengdo para o fato
de que o processo eleitoral de 2014 contou com
mudangas a partir da minirreforma eleitoral
aprovada em 2010 (Lei 12.034/2010), que
alterou a Lei de Cotas de Género de 2009,
obrigando os partidos a preencher 30% das
vagas da legenda com candidaturas femininas,
ao passo que antes a obrigatoriedade era de
apenas reservar esse percentual a partir da
reformulacdo do paragrafo 32 do art. 10 da
Lei n? 9504/1997, que ficou com a seguinte
redacdo:

Do niimero de vagas resultantes das regras

previstas neste artigo, cada partido ou

coligagdo preencherd o minimo de 30% (trinta
por cento) e o mdximo de 70% (setenta por
cento) para candidaturas de cada sexo.

Importante destacar que para a aprovagao
desta lei contribuiu a luta dos movimentos
sociais, além de campanhas desenvolvidas
desde 2008 pela Secretaria de Politicas para
as Mulheres da Presidéncia da Republica
intitulada “Mais Mulheres no Poder: eu assumo
este compromisso!”, mobilizadora de deputadas
e senadoras no Congresso Nacional, mulheres
de partidos politicos, no sentido de alavancar
a participacao das mulheres no congresso e na
politica partidaria.

Outros pontos importantes da minirreforma
dizem respeito a destinacdo de um percentual
das receitas nao inferior a 5% a ser destinado
ao processo de formagdo para as mulheres
e, no minimo, 10% do tempo de Radio e TV
para difundir e divulgar a participagao politica
feminina, conforme:

e modificacbes no art. 44 da Lei
9.096/1995, sobre a aplicacdo dos
recursos do Fundo Partidario: inclusdo
do inciso V “criacdo e manuteng¢do de
programas de promocdo e difusdo da
participacdo politica das mulheres
conforme percentual que sera fixado pelo
6rgao nacional de direcdo partidaria,
observado o minimo de 5% (cinco por
cento) do total”;

e inclusao do paragrafo 52, determinando
a sangdo ao partido que ndo aplicar 5%
dos recursos do Fundo Partidario para
criacio e manutencdo de programas
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de promocao e difusdo da participacdo
politica das mulheres. Neste caso,
devera, no ano subseqiiente, acrescer o
percentual de 2,5% do Fundo Partidario
para essa destinacdo, ficando impedido
de utiliza-lo para finalidade diversa;

e inclusdo do inciso IV ao art. 45, que
trata dos fins da propaganda partidaria
gratuita, da Lei n? 9.096/1995 -
“promover e difundir a participacdo
politica feminina, dedicando as
mulheres o tempo que sera fixado pelo
6rgao nacional de direcdo partidaria,
observado o minimo de 10% (dez por
cento)”.

Em 2013, a aprovagdo da Lei 12.891/2013

estabeleceu a campanha institucional do
Tribunal Superior Eleitoral:

Art. 93-A. O Tribunal Superior Eleitoral (TSE),

no periodo compreendido entre 1° de margo

e 30 de junho dos anos eleitorais, em tempo

igual ao disposto no art. 93 desta Lei, poderd

promover propaganda institucional, em rddio

e televisdo, destinada a incentivar aigualdade

de género e a participagdo feminina na

politica.

Entretanto, embora essas alteragoes,
fiscalizadas e implementadas, representem
importantes ganhos para as mulheres, ressalta-
se que mudangas institucionais eficazes ainda
ndo ocorreram e s6 ocorrerdao com uma ampla e
profunda reforma do sistema politico e eleitoral
brasileiro.

Os resultados das eleicoes de 2014 foram
desanimadores: para o cargo de deputada
federal, foram eleitas somente 51 mulheres
(9,9%), ao passo que se elegeram 462 homens
(90,10%); no Senado foram eleitas 5 mulheres
(18,5%) e 22 homens (81,5%). Considerando
o Parlamento como um todo (540 cargos), as
mulheres representam 10,37% - em 2010
foram 9,2% de um total de 567 cargos. Das
mulheres eleitas, 12 se declararam negras, 11
na Camara e uma no Senado.

Importante registrar que a eleicdo de cinco
mulheres para o Senado Federal, elevando
o numero de senadoras para 12, ocorreu
num pleito em que foi renovado somente um
terco dos 81 parlamentares, ou seja, estavam
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em disputa apenas 27 cadeiras, ou seja,
conquistamos 18,5% das vagas em disputa. Das
eleitas, duas estavam concorrendo a reelei¢do e
trés sao resultantes de primeira eleicao.
Atabela 2 apresenta os resultados dos esforcos
em transformar candidaturas em pessoas eleitas,
considerando as mulheres, o somatério de
homens e mulheres negras, as mulheres negras
em particular; os(as) indigenas, assim como os(as)
jovens, possibilitando verificar que o resultado
com maior sucesso ocorreu entre os(as) jovens.
A tabela 3 nos permite constatar; apenas
constatar, que 58,29% da Camara Federal
sdo compostos por deputadas(os) na faixa

etaria dos 40 aos 59 anos, sendo que as
“pontas’representativas dos(as) mais jovens e
dos(as) mais velhos se aproximam com 19,10% e
22,61%, respectivamente. Ressalta-se que nao ha
correlagdo entre a piramide etaria nacional onde,
mesmo com aumento da populagdo idosa* ao longo
dos ultimos vinte anos, o percentual em 2010 foi
de 10,79% (em 2013, dados apontam 13%"°) e de
35,30% para a populagao da faixa etaria de 20 a
24 anos®. Nio reflete o perfil etario da populacio,
assim como também nao reflete a distribuicdo da
populagdo nem por sexo nem por raga/cor.
Importanteregistrar que pelaprimeiravezos
partidos conseguiram cumprir o determinado

Tabela 2
Candidaturas e pessoas eleitas por sexo, ragca/etnia e geracional

Participacio no processo eleitoral 2014
Candidaturas Eleitas(os)
Mulheres | Negros | Mulheres | Indigenas | Jovens | Mulheres | Negros | Mulheres | Indigenas | Jovens
3+9) Negras 3+9) Negras
2.277 2.965 998 27 466 56 111 12 23
100% 100% 100% 100% 100% 2,5% 3,7% 1,2% 0 4,9%
Fonte: http://www2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa
Tabela 3
Composigdo etdria da Camara Federal - 2014

Faixa Etaria Eleita(o) % %

20 a 24 anos 2 0,39

25a 29 anos 18 3,51

30 a 34 anos 29 5,65 1910
35a39 anos 49 9,55

40 a 44 anos 60 11,70

45 a 49 anos 51 9,94

50 a 54 anos 97 18,91 2829

55 a 59 anos 91 17,74

60 a 64 anos 56 10,92

65 a 69 anos 40 7,80

70 a 74 anos 10 1,95 22,61

75 a 79 anos 7 1,36

80 a 84 anos 3 0,58

Total 513 100,0 100,00

Fonte: http://www.inesc.org.br

4Pessoas com 60 anos ou mais.

5> IBGE, PNAD 2013. Disponivel em: www.ibge.gov.br Acesso em 21 ago. 2015.
¢ IBGE,Censo 2010. Disponivel em: www.ibge.gov.br Acesso em 21 ago. 2015.
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pela Lei 9.504/97 visando a equidade de
género, mas os dados demonstraram que estas
candidatas ndo conseguiram chegar ao poder.
Deve ser dito, ainda, que a acdo afirmativa
proposta, chamada de cota, determina como
vimos anteriormente o percentual minimo
(30%) e o maximo (70%) para candidaturas de
cada sexo, mas o ideal seria ter paridade entre

homens e mulheres em todas as etapas do
processo eleitoral.

A andlise da tabela 4 demonstra que a presenga
das mulheres nas Assembleias Estaduais e
Distrital, com excec¢ao de 2010, foi se reduzindo a
cada pleito neste inicio do século XXI.

Os Estados que tiveram maior nimero de
mulheres eleitas em 2014 foram Sao Paulo e Rio

Tabela 4
Niimero de Deputadas/os estaduais/distritais eleitas/os
Eleicoes Feminino % Masculino % Total
2002 133 12,8 906 87,2 1.039
2006 123 11,6 936 88,4 1.059
2010 138 13,3 901 86,7 1.039
2014 120 11,3 942 88,7 1.062

Fonte: SAIA/SPM/PR. As Mulheres nas Elei¢cdes de 2014. http://www.spm.gov.br/sobre/publicacoes/

publicacoes-2014

de Janeiro, que elegeram seis mulheres cada,
seguidos de Minas Gerais, com cinco mulheres
eleitas. Em contraponto, os Estados de Mato
Grosso, Paraiba, Espirito Santo e Rio Grande
do Sul nao elegeram nenhuma mulher para a
Camara dos Deputados. Quanto aos partidos
politicos, os que mais elegeram mulheres foram
o PT (oito Deputadas Federais e uma Senadora)
e o PMDB (sete Deputadas Federais e trés
Senadoras), seguidos do PSB e PSDB com cinco
Deputadas Federais cada.

0 ano de 2014 foi de luta pela reforma do
sistema politico no Brasil, iniciada em 2004,
apoés a eleicdo do presidente Lula. Nesse ano
de 2014 as bancadas femininas da Camara
dos Deputados e do Senado Federal langaram
a campanha“Mais mulheres na politica:
tome partido”, com apoio das Secretarias da
Presidéncia da Republica de Politicas para
as Mulheres e de Promoc¢do da Igualdade
Racial. Uma das ac¢des da campanha é levar
aos estados informacdes sobre como vinha
se desenvolvendo a luta pela reforma politica
no Congresso em 2015, considerando os
debates em andamento sobre a PEC 182/077

e o enfrentamento que se tornava necessario
visto que as propostas das mulheres foram
ignoradas, correndo sério risco de retrocesso,
como pode ser considerado o conjunto do que
foi votado no primeiro semestre deste ano.

Em junho de 2015 o debate realizado no
Plenario da Camara sobre a reforma politica
considerando agdes afirmativas, as chamadas
cotas, para as mulheres,fechou as portas da
arena politica para as mulheres na medida em
que nao foram ouvidas as reivindicacdes dos
movimentos feministas e de mulheres assim
também como ndo ouviram as da Campanha
pela Constituinte Exclusiva para a Reforma
Politica, nem da Coalizacdo Democratica pela
Reforma do Sistema Politico e Elei¢cdes Limpas,
que mobilizaram mais de 10 milh6es de pessoas
em torno dessa questao.

Os deputados, homens brancos, nunca é
demais lembrar, ndo admitiram sequer discutir
paridade, nem quota de 30%, nem de 20% de
mulheres eleitas. S0 aceitaram pautar uma
emenda apresentada pela Bancada Feminina
ao parecer do relator, que escalonava as quotas
em 10%, 12 e 15%. Vale recuperar o relato de

7 PEC 182/07 - REFORMA POLITICA - Proposta de Emenda a Constitui¢io n2 182, de 2007, do Senado Federal, que
“altera os arts. 17, 46 e 55 da Constituicdo Federal, para assegurar aos partidos politicos a titularidade dos mandatos
parlamentares e estabelecer a perda dos mandatos dos membros do Poder Legislativo e do Poder Executivo que se
desfiliarem dos partidos pelos quais forem eleitos” (PEC da Fidelidade Partidaria), e apensadas - PEC 18207.
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militante® do movimento feminista, testemunha

presencial do fato.
O texto da emenda previa uma espécie de
reserva de vagas de mulheres eleitas nas
proximas trés legislaturas, seguindo um
percentual gradual. Na primeira delas,
de 10% do total de cadeiras (que é o que
jd temos hoje) na Cdmara dos Deputados,
nas Assembleias Legislativas estaduais,
nas Cdmaras de Vereadores e na Cdmara
Legislativa do Distrito Federal. Na segunda
legislatura, o percentual subiria para 12%
e, na terceira, para 15%. As vagas seriam
preenchidas pelo sistema proporcional. Caso
a cota ndo fosse preenchida, seria aplicado
o principio majoritdrio para as vagas
remanescentes. A emenda apresentada pela
bancada feminina sé conseguiu 293 votos a
favor do texto; mas o minimo necessdrio era
de 308, levando a rejeicdo da emenda. Houve
101 votos contrdrios e 53 abstengées.
Ressalte-se: esses percentuais inaceitdveis que
foram propostos manteriam o Brasil no ultimo
lugar no ranking latino-americano sobre a
participagdo das mulheres nos parlamentos
da nossa regido. A rejeicdo da emenda foi
muito ruim, mas a sua aprovagdo também
teria sido péssima, afinal, constitucionalizar
uma quota ridicula seria um atraso. Ndo
houve mudanga constitucional nenhuma! E
a legislagdo infraconstitucional, que fixa os
limites minimo e mdximo de 30% e 70% de
candidaturas por sexo continua valendo.

Em paralelo, a Comissio Temporaria da
Reforma Politica do Senado Federal apresentou
uma proposta de emenda a Constituicio: a PEC
98/2015°, que acrescenta o artigo 101 ao Ato das
Disposicoes Transitorias da Constituicio para que
passe aser obrigatoriaaeleicdo de um determinado
numero de mulheres nas Casas Legislativas.

Em 25 de agosto de 2015 a PEC 98/2015
foi aprovada em primeiro turno pelo Plenario
do Senado, com 65 votos favoraveis e sete
contrarios. Em sequencia, terd que passar por
mais trés sessoes antes da votacao em segundo
turno e, em seguida, serd encaminhada para a
apreciacao da Camara dos Deputados.

A PEC 98/2015 foi construida pela bancada
feminina em um acordo que uniu todas as
senadoras procurando, entre outras situagdes,
alterar o quadro que coloca o Brasil na posicao
1162 no ranking de representac¢do feminina no
Legislativo num total de 190 paises, segundo
dados da Unido Interparlamentar.

Com tudo isso, cabe aos movimentos
feministas e de mulheres seguirem no
processo de luta em busca de mecanismos que
democratizem o poder com participacdo dos e
das excluidas dos espacos de decisdo, na busca
de mudancas da sociedade, revertendo em
desdobramentos no Estado brasileiro.

Mesmo sendo o foco deste artigo a
participacdo das mulheres no poder legislativo,
vale apresentar alguns dados que demonstram
a menor presenca das mulheres nos cargos
de poder e decisdo tanto no poder executivo
quanto no judiciario.

Com relacdo aos cargos eletivos, o século XXI
ndo estd sendo diferente no que diz respeito
a participacdo das mulheres nas elei¢des
majoritarias para os governos dos estados e
Distrito Federal. Nao ultrapassamos os 11%,
alcancados em 2006, e estamos em decréscimo
como mostra a tabela 5.

Com relagdo aos cargos ndo eletivos do
Executivo a situagdo ndo é muito diferente. A
presenca de mulheres nos postos de maior
visibilidade e poder, como as fun¢des ministeriais,
é ainda muito timida, mesmo num periodo em que
a sociedade brasileira reelegeu uma mulher para

8Guacira Cesar de Oliveira. Integra o Colegiado de Gestdo do Centro Feminista de Estudos e Assessoria - CFEMEA, 2015,
Brasilia, DF. www.cfemea.org.br

9 Segundo o texto da PEC, na primeira eleicdo ap6s a promulgagido da emenda constitucional, pelo menos 10% das vagas
nas Camara dos Deputados, Assembleias Legislativas, Cimara Legislativa do Distrito Federal e Camaras Municipais
seriam reservadas as mulheres. Esse percentual passaria para 12% das cadeiras na eleigdo seguinte e para 16% das
vagas na terceira eleicdo apds a vigéncia das novas regras. Se o percentual minimo ndo for atingido, as vagas serdo
preenchidas pelas candidatas com maior votagdo nominal individual dentre os partidos que atingiram o quociente
eleitoral.  Fonte:  http://ultimosegundo.ig.com.br/politica/2015-07-27 /comissao-apresenta-pec-que-determina-
numero-exato-de-mulheres-no-legislativo.html
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o mais alto cargo da republica. Iniciou o mandato
com seis ministras, num total de 39 ministérios,
significando 15,4% dos cargos de primeiro escaldo,

sendo que no primeiro mandato tomou posse com
nove ministras em 37 pastas, ou seja, 24,3%.

Tabela 5
Niimero de Governadoras/es eleitas/os - 2002, 2006, 2010 e 2014
Eleicoes Mulheres % Homens % Total
2002 2 7,4 25 92,6 27
2006 3 111 24 88,9 27
2010 2 7,4 25 92,6 27
2014 1 3,7 26 96,3 27

Fonte: As Mulheres nas Elei¢cdes de 2014. http://www.spm.gov.br/sobre/publicacoes/publicacoes-2014 e http://

www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u41684.shtml

Tabela 6
Distribuigdo por nivel de escolaridade
Escolaridade Masculino Feminino
Fundamental 8% 4%
Ensino Médio ou Técnico 26% 24%
Superior 43% 48%
Aperfeicoamento / Especializagdo / Pés-graduacdo 4% 5%
Mestrado 7% 8%
Doutorado 12% 11%

Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal n® 214, de fevereiro de 2014 /Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao.

Com relacdo ao poder executivo, a
distribuicdo de servidores(as)', segundo o
sexo, em 2014, temos que 46% sdo do sexo
feminino. Considerando a distribuicao por sexo
e nivel de escolaridade, a tabela 6 informa a
maior taxa de escolaridade das mulheres, que
de um modo amplo acompanha a tendéncia da
distribuicdo na sociedade brasileira.

A distribuicdo percentual de mulheres no
poder executivo, segundo raga/cor, informa que
249% se identificaram como da cor branca, 9%
parda, 2% negra, 2% amarela, nenhuma indigena
e as demais ndo informaram!!. 0 mesmo estudo
informa que 34,7% de cargos de DAS'? Niveis 4
a 6 sdo ocupados por mulheres, segundo a raca/
cor, em 2014, conforme tabela 7, confirmando a
prevaléncia do poder masculino e branco.

Tabela 7
DAS Niveis 4 a 6 ocupados por Mulheres - 2014
Racga/ Cor % Raca/ Cor %
Branca 23,7 Amarela 0,9
Parda 5,4 Indigena 0,1
Negra 1,2 Nio informada 3,4

W ENAP Estudos. Servidores Publicos Federais. Género - 2014.

11 ENAP Estudos. Servidores Publicos Federais. Raca/Cor - 2014. Disponivel em: http://www.enap.gov.br Importante:
A nomenclatura utilizada no Estudo acompanha a usada pelo Siape para raca/cor que difere da utilizada pelo IBGE. O
IBGE usa a nomenclatura “preta”, enquanto o Siape usa a nomenclatura “negra”.

12 Direcdo de Assessoramento Superior (DAS): nivel de fun¢ido de n? 1 ao 6, quanto mais alto o DAS maior o poder de
decisao e remuneracao.
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Mesmo assim, é possivel afirmar que no
setor publico estaria o 1dcus onde as mulheres
disputariam de forma mais equilibrada as
chances de um posto de trabalho, tendo em
vista a atitude menos discriminatéria do Estado

2

nas contrata¢des, dada a obrigatoriedade do
ingresso no trabalho ocorrer mediante a via do
concurso publico, provas e titulos. Entretanto,
se por um lado o acesso é garantido por lei
por outro a continuidade da carreira com
a participagdo das mulheres em posi¢des
elevadas na hierarquia das instituicdes nao
é continua por diferentes motivos'?, que vao
desde a constatacdo de que sdo poucas as
mulheres que disputam cargos gerenciais ou
se sentem preparadas para assumir cargos de
chefia até o processo de indicagdo seletiva e
politica para os cargos que detém maior poder
no processo de tomada de decisao.
Comrelagaoao poderjudiciario, diferentemente
do que ocorre nas Cortes Superiores, a maior
propor¢cao de mulheres na Justica de primeiro
grau reflete critérios de selecdo formais e claros

garantidos pela aplicagdo de concursos publicos,
proporcionando que o espago venha sendo
conquistado por candidatas que, cada vez mais,
sdo aprovadas nos concursos para ingresso na
magistratura e também no Ministério Publico,
dividindo em nimeros quase paritarios os cargos
de juizes e de promotores de justica.

Entretanto, quando se trata das instancias
superiores e de cargos providos por indicacao,
0 que ainda se tem é a menor participacao
feminina. Esses dados traduzem a desigualdade
no acesso as oportunidades para transitar em
espacos politicos historicamente ocupados
por homens. A disputa ndo mais depende da
classificacdo alcangada pela candidata em
concurso publico de provas e titulos, mas de
abertura politica e de reconhecimento dos
préprios pares, na maioria homens.

Desta forma, a sub-representacdo das
mulheres na ctpula do Poder Judiciario pode
ser observada na tabela 8 ressaltando-se que
pela primeira vez no Superior Tribunal Militar
(STM) uma mulher ocupa hoje a presidéncia'*.

Tabela 8
Participagdo das Mulheres nos Tribunais Superiores
Tribunais Superiores Mulheres % Homens % Total
Superior Tribunal Federal - STF 2 18 9 82 11
Superior Tribunal da justica - STJ 6 18 27 82 33
Tribunal Superior Eleitoral - TSE 2 29 5 71 7
Tribunal Superior do Trabalho - TST 5 19 22 81 27
Superior Tribunal Militar - STM 1 7 14 93 15

Fonte: SAIA/SPM/PR. As Mulheres nas Eleigées de 2014. http://www.spm.gov.br/sobre/publicacoes/publicacoes-2014.

Possivel pensar em observacoes finais

Pensar e repensar a condicdo feminina
nas primeiras décadas do século XXI é tarefa
ardua frente aos séculos de lutas em diferentes
dimensbes travadas pelos movimentos
feministas e de mulheres. Surge, ressurge, a

velha questdo sobre o que mais ha para ser
enfrentado. Quais os desafios que ainda nao
foram descobertos. Ou tudo retorna ao “tornar-
se mulher” de Simone Beauvoir.

Por maior que tenha sido o desenvolvimento
tecnolodgico, os avangos do ter em maior escala

13 Fontenele-Mourio, TAnia M. Mulheres no topo de carreira. Flexibilidade e persisténcia. Brasilia: Secretaria Especial de

Politicas para as Mulheres, 2006.

1*VAZ, Laurita Hilario. O papel da mulher no Poder Judiciario e no cenério brasileiro. Edigdo n? 175 da Revista JC, 2015.

www.editorajc.com.br.
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do que o do ser; as mulheres continuamos sendo
cobradas pelo desempenho de um papel dito
natural do qual tentamos nos desvencilhar em
busca de autonomia plena, emocional, sexual,
politica, cultural, financeira, familiar e outras
mais que complementem a plenitude de cada
uma, de cada ser, de cada pessoa. Novos arranjos
familiares foram reconhecidos legalmente e ha
uma busca no comportamento cultural de pelo
menos parte da sociedade brasileira para que
também o sejam no dia a dia.

Alguns homens se esforcam na descoberta
do papel, ou melhor, dos papeis, a serem
desempenhados na “nova” constituicao
familiar. E curiosamente, se é que se pode dizer
dessa forma, entre as tarefas domésticas a que
trata de cozinhar ganhou status. A gastronomia
se apresentou ao cotidiano. Os meios de
comunicacdo noticiam diferentes programas
culinarios, concursos, circuitos gastrondmicos,
e quando temos fotos'> dos eventos em geral
nos mostram que a maioria dos participantes
sdo homens brancos. Em paralelo cabe a
pergunta, se estamos assistindo a tarefa de
alimentar a familia enquanto uma atividade
diaria, atividade do cuidar para a saida do(a)
trabalhador(a) para o mercado de trabalho,
do(a) estudante para a escola, sendo assumida,
enfim, como uma atividade da familia e ndo
exclusiva de uma pessoa do grupo familiar, a
quem se esta “ajudando”.

No sentido de perceber e dimensionar as
atividades domésticas por aquelas/es que
as executam, dando visibilidade as mesmas
e apontando como oneram desigualmente
homens e mulheres, desenvolveram-se estudos
que investigam o uso do tempo, ou seja, que
detalham o impacto no cotidiano das mulheres
das horas dedicadas as atividades domésticas®®.

15 “Que Marravilha”. O Globo. 26/07 /2015. Rio de Janeiro.

Os estudos sobre uso do tempo sdo importantes
parasubsidiar a elaboragdo de politicas publicas
que transfiram parte da responsabilidade pelas
atividades de reproducdo da sociedade das
mulheres para o Estado.

Que Dbarreiras mais precisam = ser
ultrapassadas para vencermos a insercao
desigual nas diferentes areas do viver em
sociedade. E questionamos se ainda, e cada
vez mais, estaremos num eterno processo de
construgdo. Construcdo de um caminho de mao
dupla onde nossa presenca no mundo altera
as diferentes esferas e dimensdes do viver em
sociedade, e por elas somos influenciadas e
modificadas.

O foco deste artigo foram os espagos de poder
e tomada de decisdo, em especial a participacao
politica das mulheres buscando formas de
mudar o dia a dia de milhares e milhares de
mulheres. Apostar num “mundo melhor” pelo
feminismo, a exemplo da ministra das Relag¢des
Exteriores da Suécia, Margot Wallstrom'’, que
em 2014, ao assumir a pasta, informou que sua
politica exterior seria feminista,estava decidida
a priorizar a luta por igualdade de género na
sua gestao.

Definiu sua politica exterior feminista como
aquela que busca assegurar os direitos e a
participacdo da mulher no processo de tomada
de decisdes centrais, mesmo em negociacdes
de paz. Esta forma inédita de observar as
relacdes internacionais se sustenta sobre trés
eixos, chamados pelo governo sueco de “caixa
de ferramentas” dos “trés erres”: respeito
pelos direitos, representacdo e recursos.”

Mudan¢a no olhar de quem chegou ao
poder, pode dar esperanga e, concretamente,
apresentar caminhos aos demais paises e
governantes.

16 Tais estudos evidenciam a necessidade de que homens e mulheres se responsabilizem conjuntamente pelas
atividades de reproducdo social, compartilhando-as de forma equitativa. Equipamentos sociais e servicos como creches,
restaurantes populares, lavanderias comunitarias e transporte escolar contribuem para que as mulheres aumentem seu
tempo disponivel para outras atividades, que incluem desde sua inser¢do no mercado de trabalho até o descanso e lazer.
http://www.observatoriodegenero.gov.br/menu/areas-tematicas/uso-do-tempo.

17 Margot Wallstrom, 60 anos, antes de ocupar o cargo de ministra das Relagdes Exteriores, havia sido integrante da
Comissdo Europeia e a primeira Representante Especial do Secretario-Geral da ONU para Violéncia Sexual em Conflitos.
http://www.bbc.com/portuguese/noticias/2015/06/150624 _politica_exterior_feminista_suecia_rm?ocid=socialflow_

facebook.
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Aliancas com o Terceiro Setor. Ideologia,
instrumentacao e acao municipal

Gil Soares Junior*

Resumo: O presente artigo aborda a colaboracdo entre o setor publico e o chamado terceiro
setor adotando trés perspectivas. A primeira registra os conflitos ideoldgicos que presidiram
o desenvolvimento da relacdo publico/privado e a sua superacdo em face da imperatividade
contemporanea de uma a¢ado diversificada de um Estado carente de recursos. A segunda resgata
os elementos norteadores da Constituicio de 1988 e da Reforma do Aparelho do Estado na
década de 90, os instrumentos juridicos de cooperacdo deles decorrentes, alguns nimeros de
sua utilizacdo e a reformulacdo proposta pelo novo Marco Regulatério das Organizacdes da
Sociedade Civil. A terceira e ultima encerra algumas reflexdes sobre esta colaboragdo em nivel
municipal e cita alguns exemplos de sua bem-sucedida aplicacao local.

Expressoes-chave: Estado Maximo, Estado Minimo, Administracdo Contratualista, Administracdo
por Resultados, Convénios, Contratos de Gestdo, Termos de Parceria, Marco Regulatorio.

Ideologia

As competéncias do Estado e os limites
de sua acdo na organizacdo de seus poderes
dentro da sociedade e na prestacdo de seus
servicos se constituiram, ao longo do tempo,
em palco de longas “batalhas” de formulacao
teérica e doutrinaria. Estas “batalhas”
concentraram os contendores em dois polos,
representando conjuntos de ideias opostas de
condugdo de agdes no campo socioecondmico
e politico. O primeiro deles, de cunho liberal,
advogava o Estado Minimo e o outro, de cunho
intervencionista, pleiteava o Estado Maximo.

A corrente liberal, inspirada nos ideais
da Revolucdo Francesa e no Direito Natural
preconizado pelo Contrato Social de Jean
Jacques Rousseau, buscava enterrar de vez o
padrdo absolutista de governo vigente até entao,
proclamando que o Estado, ao invés de sufocar
e inibir a iniciativa dos individuos, impedindo-
os de buscar formas de autorrealizagdo, deveria
se submeter ao império da lei e se abster de
todo tipo de interferéncia na iniciativa privada.
Deveria se ater a defesa da sociedade contra
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inimigos externos, a defesa dos individuos
contra eles mesmos e ao desempenho de obras
publicas sem interesse para o setor privado,
como nos lembra Bobbiol. Esta postura de
Etat Gendarme (Estado Guardido) se amoldava
perfeitamente aos interesses da emergente
classe burguesa, ansiosa por remover
obstadculos ao desenvolvimento de seus
negocios. Os reforcos a este idedrio se fizeram
sentir na doutrina econdmica de Adam Smith,
que defendia a livre atuagdo do mercado, como
forma de producgao e distribuicdo de riqueza.

A visdo intervencionista se nutriu
inicialmente das desigualdades sociais deixadas
a nu pela Revolugdo Industrial, denunciadas ja
no século XIX nas formula¢des do marxismo.

1 BOBBIO, Norberto. Liberalismo e Democracia. Sdo Paulo:
Editora Brasiliense, 2006.

* Administrador graduado pela Fundagdo Getulio
Vargas e Pés-graduado pelo Institut International
D’Administration Publique (Paris). Advogado
graduado pela UER] e Pés-graduado em Direito
Administrativo pela Universidade Candido Mendes.
Consultor técnico do IBAM.
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Independentemente destes caminhos mais
radicais, que levaram a construcdo do
comunismo como alternativa ao capitalismo,
pode ser identificado, ja no inicio do século XX,
dentro da proépria sociedade capitalista, um
ideario que se contrapde a concepcdo liberal,
e que estd bem caracterizado pelo pensamento
deJ. M. Keynes. Buscava ele uma solucao para as
crises ciclicas do mercado e suas repercussoes
no tecido social. Esta solugdo passava por uma
forte atuacdo do Estado, que deveria se fazer
presente em todas as
instancias, garantindo a
vitalidade econdmica e o
controle das repercussdes
sociais. Foi ela que
orientou, por exemplo, o
New Deal, programa de
reconstrucdo europeia no
poOs-guerra.

Esta  dicotomia foi
confrontada na contemporaneidade com uma
série de fendmenos tais como a implosao
do comunismo, a revolucdo tecnoldgica
e a globalizacdo dos mercados, para citar
apenas alguns. Estes choques, com a gama de
complexidades que aportaram, evidenciaram a
insuficiéncia dos padrdes ideoldgicos fechados
e excludentes que se alternavam, em movimento
pendular, como norteadores das diferentes
construgdes socioeconémicas e politicas
levadas a efeito pela acdo governamental. Estas
alternancias entre Estado Minimo x Estado
Maximo, que em outro trabalho comparei aos
movimentos de sistole e diastole da pulsao
cardiaca, ddo lugar a uma interacao e friccao
dos dois “contendores” em busca de uma
terceira via. Entra em cena o velho método
dialético, criado na antiga Grécia e utilizado
com inteligéncia nas formula¢des marxistas. A
dialética é uma forma de andlise da realidade
que confronta teorias e que vé a realidade como
um complexo de processos. Uma afirmacao
(tese) deve ser contraposta por uma antitese
que é sua negacdo, em busca de uma sintese que

Estas alternancias entre Estado
Minimo x Estado Maximo dao
lugar a uma interagao e friccao
dos dois “contendores”
em busca de uma terceira via

deve ser algo distinto e mais rico do que os dois
elementos que entraram em choque.

A superacado da dicotomia

A constatacdo de que a dicotomia precisa
ser superada esta presente em Carvalho Filho?
quando alude a um Estado Médio, que se limite
a interveng¢des necessarias e adequadas para
cumprir papel de representante dos interesses
da sociedade e dos individuos que a compdem.
Mattei® fala de um novo desenvolvimentismo,
que atribui ao Estado a
capacidade para regular a
economia, fazer a gestdo
publica com eficiéncia
e responsabilidade, im-
plementar politicas macroe-
condmicas, estimular a
competitividade industrial e
criar mecanismos de redugio
da desigualdade de renda.

E também nosso entendimento que nio é mais
possivel prosseguir com o engessamento tipico
desses radicalismos. Elementos integrantes
de distintas visdes globais polarizantes ainda
se fardo presentes no debate sobre as agdes
adotadas para a Administracdo Publica,
mas certamente ndo terdo mais a forca de
preestabelecer uma orientacdo politica
verticalizada e disseminada, que exclui
totalmente componentes trazidos por outras
visdes. Nos novos tempos, as estratégias e
acoes de Governo trabalham mais com a ideia
de enfatizar aqui e ali aspectos mais sociais
ou mais liberais, usando os direcionamentos
de fundo ideoldgico mais no varejo do que no
atacado, admitindo mais flexibilidades do que
se imaginava fosse possivel.

De todos estes embates resta como
persisténcia, fruto da decantagdo produzida ao
longo do tempo, a visdo filoso6fica e poética de
Gilles Deleuze, sobre esquerda e direita, que
ainda pode informar ou subsidiar o que se esteja
produzindo como politica ou estratégia da acao
do Estado em conjunto com outras forgas sociais.

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Estado Mdximo x Estado Minimo: o dilema. Disponivel em: http://www.pjf.mg.gov.
br/secretarias/pgm/documentos/revistas/2011/artigo5.pdf Acesso em 21 ago. 2015.

8 MATTEI, Lauro. Génese - A Agenda do Novo Desenvolvimento Brasileiro. Encontro Internacional da Associagdo

Keynesiana Brasileira. 4. Rio de Janeiro. 2011.
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Para Deleuze*,
serdeesquerda ou de direita é uma questdo de
percepgdo. Ser de direita é como um enderego
postal. Parte-se primeiro de si prdprio, depois
vem a rua em que se estd, depois a cidade, o
pais, os outros paises e assim cada vez mais
longe. Comega-se por si mesmo e na medida
em que se é privilegiado, se vive em um pais
rico, procura-se pensar em como fazer pra
que esta situagdo perdure. Sabe-se que hd
perigos, que isso ndo vai durar. Como fazer
para que isso dure?
Ser de esquerda é o contrdrio. Primeiro
percebe-se o horizonte. Depois, em sucessdo,
o mundo, o continente, o pais, a cidade, a rua
e vocé mesmo. Sabe que isso ndo pode durar,
milhares de pessoas morrendo de fome. Ndo
é possivel essa injustica absoluta. Considera
que estes problemas devem ser resolvidos.
Ser de esquerda é achar que os problemas do
terceiro mundo estdo mais perto de ndés do
que os do nosso bairro. Ndo existem governos
de esquerda. O que pode existir é um governo
favordvel a algumas exigéncias da esquerda.
Caso ilustrativo deste novo front de
contraposicio de elementos da antiga
polarizacdo visceral é a ADIN 1.923/98
que contestou a constitucionalidade da Lei
9.637/98, que estabeleceu o contrato de gestao
como uma forma de transferéncia da gestao
de servicos para o setor privado. O pedido de
liminar foi indeferido. O julgamento da agao
comegou em 2011 e sé foi concluido agora em
16/04/2015. Na fundamentacao do pleito, o PT

e o PDT, autores da acdo, alegavam, entre outros
pontos, que sendo a saude um tipico servigo
publico, embora ndo exclusivo, s6 poderia
ser prestado pelo setor privado em carater
complementar. A lei em questdo, abrindo a
possibilidade de transferéncia de recursos,
servidores e bens publicos para particulares,
estaria, na verdade, promovendo a substituicao
da acdo do setor publico pela do setor privado.

O STF entendeu que a Lei é constitucional,
uma vez que a atuagdo da Corte Constitucional
ndo pode traduzir forma de engessamento e de
cristalizagdo de um determinado modelo pré-
concebido de Estado, impedindo que, nos limites
constitucionalmente assegurados, as maiorias
politicas prevalecentes no jogo democrdtico
pluralista possam pér em prdtica seus projetos
de governo, moldando o perfil e o instrumental
do poder publico conforme a vontade coletiva®.

O resultado deste julgamento foi visto
como uma ducha fria na manifestagdo que se
realizava em Sao Paulo naquele mesmo dia e
que comemorava o recuo conseguido na Lei
de Terceiriza¢do, com a exclusdo das empresas
estatais do rol das entidades que poderiam
terceirizar atividades fins.

A valorizacao da cooperacao

Superados os radicalismos ideolédgicos
e adentrando nas consideragdes sobre as
alternativas para organizacdo e acao da
administra¢do publica no atingimento de seus
objetivos é possivel constatar a existéncia de
dois motores: adescentraliza¢do e a cooperacdo.

A A

* DELEUZE, Gilles. O que € ser de esquerda. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=W2f4Hw8cvv0 Acesso

em: 21 ago. 2015.
5 ADIN1923/DF- Relator : Ministro Ayres Britto.
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A descentralizagdo possibilitou a expansao
da autonomia e da flexibilidade da acdo na
esfera publica, possibilitando a criacao de uma
administracdo indireta, formada por entidades
com personalidade juridica prépria, capazes de
impulsionar a prestacdo de servicos publicos e
acdes no campo social (autarquias) e no campo
econOmico (empresas estatais).

A cooperacdo aposta essencialmente em
instrumentos que permitam uma a¢ao conjunta
entre oOrgdos das diferentes instancias da
Federag¢do,num processode
complementacaofacilitador
do atingimento de
objetivos. Num movimento
ainda mais abrangente
e de transbordamento,
a Administracdo Publica
vai em busca de aliados
além de suas fronteiras,
tentando captar na
iniciativa empresarial ou na organizacdo da
sociedade civil, seja a expertise, seja a afinidade
de interesses, sejam ambos, em prol de uma
acdo comum. A acdo colaborativa expande
a capacidade realizadora do setor publico,
abrindo perspectivas de composicdo de uma
gama variada de recursos que dificilmente
estariam disponibilizados numa iniciativa
exclusivamente estatal.

A grande moldura para o exame do espacgo
de aliangcas do setor publico com o terceiro
setor ndo poderia deixar de ser a Constituicao
de 1988. Desde sua formulacdo originaria
ela se mostra bastante avancada, procurando
equilibrar diferentes tendéncias presentes
na sociedade brasileira. Ao mesmo tempo em
que consagra no art. 170 uma visdo neoliberal
da atividade econO6mica, ao privilegiar a
livre-iniciativa e a acdo do Estado apenas em
condi¢des especiais, tem um capitulo inteiro
dedicado aos direitos sociais, que vém se
somar aos direitos individuais ja consagrados
na Declaracao Universal de Direitos Humanos,
além de privilegiar a funcao social do direito de

propriedade.
Ao lado deste carater multifacetado,
capitaneado pela construgio do Estado

Democratico de Direito, a Constituicio em
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A cooperagao aposta
essencialmente em
instrumentos que permitam
uma agao conjunta entre

orgaos das diferentes
instancias da Federacio

vigor valoriza a acdo cooperativa do Estado,
como no art. 23 § Unico, em que encoraja leis
complementares para a cooperagdo entre a
Unido, os Estados e os Municipios; no art. 211
§49, que incentiva a cooperagdo entre os Entes
Federados na organizacdo dos sistemas de
ensino; e no art. 241, em que autoriza a gestao
associada de servicos publicos entre instancias
da Federacao por meio de consércios publicos e
convénios de cooperacio.

Paralelamente a esta estratégia de fomentar a
cooperacao dentro do setor
publico, a Constituicdo de
1988 dedica numerosos
artigos a promoc¢do da
cidadania e da participacdo
direta da sociedade nas
decisdes que lhe afetam. O
capital social acumulado
pelos movimentos sociais
e pelas organizacdes da
sociedade civil qualifica-os para a participacao
no processo decisorio colaborativo com o
Estado, na condugdo de politicas publicas e no
atendimento as demandas sociais. Nesta linha,
cabe registrar o estimulo ao cooperativismo e as
diversas formas de associativismo registrado no
art. 174 §22 e a vedacao a interferéncia estatal
nestes movimentos expressa no inciso XVIII do
art. 52.da Constituicdo. Sdo precisamente estes
ultimos dispositivos citados que vao fortalecer
a estruturagdo do terceiro setor, constituido
por entidades da sociedade civil de formacao
voluntaria sem fins lucrativos e com aspiracoes
convergentes com as do Governo no campo
social.

A Reforma do Estado — Emenda
Constitucional n? 19/98

A reforma empreendida pela Emenda
Constitucional 19/98 congrega um conjunto
de dispositivos voltados para uma ampla
reestruturacdo da Administracdo Publica,
baseada em trés ideias-forc¢a: a visdao neoliberal
ndo intervencionista do Estado, o carater
contratualista da atuacdo do setor publico e a
op¢ao pela administracdo por resultados.

A visdo neoliberal de organizacido do Estado
se inspira nas reformas privatistas do Reino
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Unido na década de 1980. As politicas de
Margaret Thatcherno Reino Unido,chamadasde
neoliberais, apostam num modelo que mantém
o Estado nos servicos essenciais e como agente
regulador, revalorizando as forcas do mercado

e promovendo privatizagbes. O préprio
mentor da reforma, Ministro Bresser Pereira®,
reconheceu esta influéncia ao relatar que sua
viagem ao Reino Unido tinha tido exatamente o
propdsito de conhecer as reformas feitas por la.

O carater contratualista corresponde a
uma mudan¢a de postura, com o Governo
saindo de sua redoma imperial e buscando
ocupar um espaco mais abrangente, flexivel
e integrador, com destaque para a formacao
de parcerias e aliangas. A contratualizacdo
significa a substitui¢do das relagdes baseadas na
subordinagdo ou comando por relacées fundadas
na discussdo e na troca’”. Gustavo Justino de
Oliveira® elenca entre os novos paradigmas do
Estado o fortalecimento da negociacdo por via
de acordos, a cultura do didlogo, a governanca
e o consensualismo. Odete Medauar® vé a
Administragio como mediadora numa acdo
aberta a colaboragao dos individuos, ganhando
relevo o consenso e a participacao.

A administracdo por resultados tem
linha direta com a Administracio por
Objetivos, elemento da Teoria Neoclassica de
Administracdo de Peter Drucker. O foco sdo
as finalidades organizacionais e a eficicia das
acoes. Seria, na linguagem de Ari Sundfeld?,
substituir a “administracdo de clips” pela
“administracdo de negdcios”.

Neste processo, o Estado se requalifica
como gerente, delegando a execucdo de
atividades a quem tem competéncia para fazé-
lo, concedendo-lhe autonomia para gerir com
flexibilidade osrecursosquelheserdo oferecidos
e reservando-se o direito de fiscalizar e cobrar
os resultados almejados. Os mecanismos de

descentralizacdo proporcionados pelo Decreto
200/1967, que avancaram na expansdo da
administracdo indireta, sdo agora retomados
e potencializados. Curiosa é a leitura inversa
que os autores da reforma fazem deste
processo, chamando-o de publicizagdo, como
se o estivessem vendo do ponto de vista das
entidades do terceiro setor que chegam para
colaborar com o Estado. Na verdade, do ponto
de vista do Estado, promotor da reforma,
trata-se exatamente do contrario, ou seja,
de privatizagdo de servigos que antes eram
realizados diretamente pelo Poder Publico.

Entre as alteracdes propostas pela Emenda
Constitucional 19/98 destaca-se a que agrega o
principio da eficiéncia aos principios pilares da
administragcao publica relacionados no art. 37.
Uma vez que se trata de buscar resultados, melhor
seria se falassem em eficacia ou, ainda, com mais
propriedade, em efetividade, ja que o conceito de
eficiéncia esta ligado a racionalidade e a economia
processual, ndo contendo necessariamente o
alcance de metas ou o reconhecimento do impacto
das atividades realizadas.

Outra alteracdo essencial é a que cria o § 8¢
no mesmo art. 37, com itens I, Il e III. O referido
§ 82reza:

A autonomia gerencial, or¢camentdria
e financeira dos Orgdos e entidades da
administragdo direta e indireta poderd ser
ampliada mediante contrato, a ser firmado
entre seus administradores e o poder publico,
que tenha por objeto a fixagdo de metas de
desempenho para o érgdo ou entidade {(...)

Embora ndo o mencione expressamente,
este dispositivo ampara a criacdo de contratos
de gestdo, como reconhece Di Pietro'’. O item
I deste § 8¢ tem ainda a relevancia de aludir a
critérios de avaliacdo de desempenho que serao
0 contraponto para a concessdo de autonomia
aos drgdos administrativos.

6 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Do Estado Patrimonial ao Gerencial In Pinheiro, Wilheim e Sachs (orgs.), Brasil: Um
Século de Transformagdes. Sdo Paulo: Cia. das Letras, 2001. p. 222-259. Disponivel em http://www.bresserpereira.org.
br/papers/2000/00-73EstadoPatrimonial-Gerencial.pdf Acesso em: 24 ago. 2015.

7 PONTIER, Jean-Marie. Les Contrats de Plan entre L’Etat et les Régions. Paris: PUF, 1998. p.17.

8 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de Gestdo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008.

9 MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em Evolugdo. 2 ed. Sdo Paulo: RT, 2003.

10 SUNDFELD, Carlos Ari. O direito administrativo entre os clips e os negécios. Revista de Direito Ptiblico da Economia -

RDPE, ano 5, n. 18, abr./jun. 2007.

11 DI PIETRO, Maria Silvia. Parcerias na Administragdo Ptblica. Sdo Paulo. Ed. Atlas.1999. p.197.
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Vale deixar claro que o instrumento criado
pelalegislacdo acima se aplica apenas no ambito
do préprio setor publico, dai minha preferéncia
por chama-los de contratos publicos de gestao,
em contraponto com contratos de gestdo de
abrangéncia publico-privada que formalizam
aliangas entre o setor publico e as entidades
do terceiro setor e que serdo abordados mais
adiante. Melhor ainda seria se o legislador os
tivesse batizado como contratos de programa,
denominacgdo utilizada na Europa para este tipo
de instrumento juridico. Os contratos publicos
de gestdo antecipam o espirito contratualista
e de cooperacdo que ird presidir a criacao dos
instrumentos de colaboracdo entre o setor
publico e o terceiro setor, alvo principal deste
artigo, dai a validade de algumas observagdes
sobre eles.

Os ora nomeados contratos publicos de
gestdo encontraram dificuldades para sua
implementacdo. A primeira
delas decorre do fato dos
6rgaos da Administracdo

Publica serem centros
de competéncia  sem
personalidade juridica,

sendo, portanto, incapazes
de exercer direitos e
contrair obrigacdes. Para
Bandeira de Mello ..Nem
o Estado pode contratar
com seus drgdos, nem eles
entre si, que isto seria um contrato consigo
mesmo - se se pudesse formular suposi¢do tdo
desatinada'?. Pelas mesmas razoes, Di Pietro'3
entende que o instrumento teria que ser um
termo de compromisso baseado em suas proprias
competéncias e atribuigoes.

Como parte da Lei 9.649/98, que tratou de
diferentes aspectos de ajuste da organizacao
da Administracao Federal, foi introduzida nos
arts. 51 e 52 a figura da agéncia executiva, como
potencializadora da celebracdo de contratos
publicos de gestdo. A regulamentacdo da
atuacao e papel das agéncias executivas e do
conteudo dos contratos publicos de gestao

Os contratos publicos de
gestao antecipam o espirito
contratualista e de cooperagao
gue ira presidir a criagao dos
instrumentos de colaboragao
entre o setor publicoe o
terceiro setor

ficou a cargo dos Decretos 2.487 e 2488, ambos
de 02.02.1998. O Decreto 2.487/98 elenca os
elementos que devem estar contidos no plano
estratégico da agéncia e no contrato publico
de gestdo, assim entendidos os compromissos
que devem ser por ela assumidos. O Decreto

2.488/98 estabelece os parametros que
norteardo a maior autonomia e flexibilidade
administrativa a serem concedidas a estas
agéncias como contrapartida das exigéncias
contidas no contrato. Os contratos celebrados
com o INMETRO desde 1998 mostram que este
instrumento é viavel dentro de determinadas
condicdes e é pena que ele ndo tenha
efetivamente se tornado em pratica muito
difundida no setor publico.

Instrumentacgao das aliangas

Ao iniciar o exame dos instrumentos
viabilizadores de aliangas entre o setor publico
e o terceiro setor, cabe lembrar a distin¢do entre
a composicdo de contratos
e a composicdo de acordos,
tendo em vista que ambos
possibilitam a colaboragao
do setor publico com o
setor privado e existe
entendimento  pacificado
na doutrina juridica sobre
este tema.

Os contratos administra-
tivos (tipicos, concessoes
etc.) relacionam a adminis-tragdo publica com
o empresariado. Nestes contratos existem
interesses antagbnicos (interesse publico x
lucro), a remuneragdo passada ao contratado se
torna dinheiro privado, e arealizacdo de licitacdo
e a definicdo de prazo sdo mandatoérios. Nos
acordos, até aqui genericamente chamados de
convénios, os interesses entre o setor publico e as
entidades sem fins lucrativos sdo comuns, o valor
repassado a estas entidades permanece como
recurso publico, ndo ha licitacdo obrigatdria
e pode ser denunciado unilateralmente sem
repercussdo indenizatéria, independentemente
do prazo que venha a ser estabelecido.

12 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 31. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 209.
13 DI PRIETO, Maria Sylvia. Direito Administrativo, 26. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 348.
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Os convénios

Os convénios tém sido até aqui o
instrumento dominante na formalizacdo de
toda a acdo colaborativa empreendida pelo
Estado. Por este motivo, aqui também torna-se
importante estabelecer previamente algumas
diferenciacdes terminolégicas para que os
convénios possam ser melhor caracterizados
em suas diferentes roupagens.

A primeira distincdo a fazer é entre os
convénios de cooperacdo e os convénios tout
court. Os convénios de cooperagdo sdo uma
alternativa light a composicao de consorcios
publicos e estdo disciplinados no art. 241 da CF,
na Lei 11.107/2005 e no decreto 6.017/2007,
estando restritos ao ambito publico intra e
interfederativo. J4 os convénios sdo o foco do art.
116 da Lei 8.666/93 e do Decreto 6.170/2007
abrangendo também as cooperagdes com o
terceiro setor.

O Decreto 6.170/2007, que dispde sobre
transferéncia de recursos da Unido a entidades
colaboradoras, no ambito publico e publico-
privado, distingue convénios, contratos de
repasse e termos de cooperacdo.

O convénio é definido neste Decreto como

acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento

que discipline a transferéncia de recursos
financeiros de dotacbes consignadas nos
orcamentos Fiscal e de Seguridade Social da

Unido e tenha como participe, de um lado,

orgdo ou entidade da administragdo publica

federal, direta ou indireta e, de outro lado,
orgdo ou entidade da administragdo publica
estadual, distrital ou municipal, direta ou
indireta, ou, ainda, entidades privadas sem fins
lucrativo, visando a execugdo de programa de
governo, envolvendo a realizagdo de projeto

s, atividade, servigo, aquisicdo de bens ou

evento de interesse reciproco, em regime de

mutua cooperagdo.

Pela meticulosa especificagio de sua
abrangéncia, além do amparo legal, esta é a
definicdo de convénio a servir de referéncia a
qualquer abordagem deste instrumento.

Contrato de repasse é o instrumento
administrativo por meio do qual a transferéncia
de recursos financeiros se processa por
intermédio de instituicdo ou agente financeiro
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publico federal, atuando como mandatario da
Unido.

Termo de Cooperacdo é definido como
instrumento por meio do qual é ajustada
a transferéncia de crédito de orgao da
administrac¢do publica federal direta, autarquia,
fundagdo publica, ou empresa estatal
dependente, para outro 6rgdo ou entidade
federal da mesma natureza.

A luz destas conceituagdes, para adequada
delimitacdodeespaco,oquetemosatéaquicomo
instrumento basico de colaboracdo do setor
publico com o terceiro setor sdo 0s convénios,
ja que convénios de cooperagdo, contratos de
repasse e termos de cooperagao estdo restritos
ao espaco exclusivo da administracao publica.

Cabe lembrar que os convénios se submetem
a Lei 8.666/93, no que couber, conforme seu
art. 116. Os objetivos deste dispositivo parecem
ser dois: dispensar um novo diploma legal para
abordar os mesmos procedimentos gerais e
marcar as necessarias diferenciacdes entre
convénio e contrato aqui jaA mencionadas.

Como aspectos mais relevantes no que tange
a convénios,vale mencionar inicialmente as
restricdes a sua celebrag¢do: (a) a importancia
a ser transferida nao pode ser inferior a
R$100.000,00; (b) as entidades receptoras
dos recursos da Unido ndo podem ter entre
seus dirigentes ou controladores agentes,
dirigentes de 6rgdos da Administra¢do Publica
ou seus familiares, numa Obvia referéncia aos
principios da moralidade e impessoalidade;
(c) as entidades do terceiro setor tém que
comprovar experiéncia no tema do convénio
desenvolvida nos altimos trés anos e ndo podem
ter pendéncias ou penalidades na comprovagado
da adequada utilizacao de recursos publicos em
convénios anteriores.

0O chamamento publico é o método adotado
para reunir as entidades interessadas em
concorrer a selecdo de projetos. As excegoes
sdo os casos de emergéncia ou calamidade
publica com repasses continuados por 180 dias,
programas de protecdo a pessoas ameagadas
e projetos que ja estejam sendo executados
adequadamente por cinco anos.

O convénio deve ser assinado pelo Ministro
de Estado ou dirigente maximo da entidade
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concedente, sem espaco para delegacdo. A
contrapartida do convenente poderd ser
atendida por meio de recursos financeiros
ou bens e servicos economicamente
mensuraveis. Embora nao possa ser
modificado unilateralmente, o convénio pode
ser denunciado unilateralmente a qualquer
tempo e os eventuais saldos serdo devolvidos
a entidade ou 6rgdo repassador dos recursos.
Se o convénio implicar repasse de verbas nao
previstas na lei orcamentdria, serd necessaria
a respectiva autorizagdo legislativa. As

entidades do terceiro setor que pretendam
celebrar convénio em nivel federal deverdo se
cadastrar no Sistema de Gestdo de Convénios
e Contratos de Repasse (SICONV) onde serao
também registrados a celebracdo, a liberagdo
de recursos e o acompanhamento da execugao
e da prestacao de contas.

As denuncias de irregularidades e desvios
de recursos nos convénios geraram o Decreto
7.592/2011, que estabeleceu algumas medidas
adicionais de controle tais como a suspensao
de 30 dias da transferéncia de recursos
para avaliacdo da regularidade da execucio.
Se elas niao forem sanadas, as entidades
consideradas em situacdo irregular serao
comunicadas e continuardo com repasses
suspensos por mais 60 dias. Se persistirem
os problemas sera instaurada tomada de

contas especial, sera feito registro no SICONV
e serd informada a Controladoria Geral da
Unido. Estas irregularidades se constituiram
num dos principais motivos para que fosse
desencadeada a construcdo de uma nova ordem
para as aliancas do setor publico e o terceiro
setor que serdo abordadas no item referente as
mudangas em curso.

Acordos com pré-qualificacdo especial

Na linha de construgcdo de instrumentos
juridicos para formalizar a cooperagdo com
o terceiro setor, o movimento de Reforma do
Aparelho do Estado desencadeado com base
na Emenda Constitucional 19/98, criou duas
novas figuras legais: o Contrato de Gestdo e o
Termo de Parceria. Fundamentalmente estes
dois instrumentos sdo variagdes em torno do
modelo convénio, fundados na necessidade
de uma qualificacdo formal adicional para as
entidades do terceiro setor que pretendem
negociar com o governo. Justen Filho!* indica
que os conteudos do contrato de gestdo e
do termo de parceria sdo idénticos, o que
objetivamente ndo demandaria tratamento
diferenciado. Souza'® vai mais longe dando a
entender que esta complexidade desnecessaria
possibilita tratamentos desiguais a entidades
que se encontram na mesma situagdo juridica.
Esta constatacdo de igualdade basica entre
estes mecanismos juridicos é reforcada quando
lembramos que a Lei 8.666/93 fala num
objetivo e em metas a serem atendidas pelo
participe de quaisquer destes tipos de acordo.
Sao visiveis, por outro lado, as semelhancas de
espirito e disciplina entre a Lei 9.637/98, que
trata dos Contratos de Gestdo, e a Lei 9.790/99,
que regula os Termos de Parceria.

Os contratos de gestao

O contrato de gestdo esta regulado pela
Lei 9.637/98 e ndo se confunde, como ja
mencionamos, com o contrato publico de
gestdo examinado anteriormente. Esta

1 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010.

15 SOUZA, Rodrigo Pagani de. Controle Estatal das Transferéncias de Recursos Piblicos para o Terceiro Setor. Sdo Paulo:

USP, 2009.
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legislacdo é federal, permitindo que os Estados
e Municipios possam legislar com autonomia
sobre o tema. Gustavo Justino os conceitua
como “Acordos Administrativos Organizatorios
e Colaborativos”®. Vale registrar, en passant, a
inadequacao do termo contrato de gestdo, nao
s6 pela distingdo entre contrato e acordo ja
demonstrada como também pela identidade
de terminologia com o outro instrumento
juridico do setor publico
ja abordado. Sua definicdo
legal esta contida no art. 52:
instrumento firmado entre
o Poder Publico e a entidade
qualificada como organizagdo
social, com vistas a formagdo
de parceria entre as partes
para fomento e execucdo de
atividades relativas ds dreas
relacionadas no art. 12. A lei
estabelece ainda entre os
seus elementos basicos: a)
o escopo amplo e variado
dentro das area admitidas;
b) a observancia dos
principios constitucionais; c)
o conteudo do programa de trabalho, contendo
metas, prazos e indicadores de qualidade e
produtividade; d) os limites e critérios para
as despesas com remunera¢do e vantagens;
e) fiscalizacdo da execu¢do do contrato pelo
parceiro publico, com avaliagao dos resultados
informados nos relatérios.

A criacao da referida lei expressa uma dupla
preocupacdo do Governo que a projetou. Por
um lado, abrir espago para o desempenho
privado na prestacdo de servicos publicos,
estabelecendo como parceira a Organizacao
Social (0S), entidade com personalidade
juridica de direito privado e fins ndo lucrativos.
Por outro, cercar este desempenho de critérios
de apuracdo e de mensuragdo, prevendo
medidas em casos de desvio.

Para celebrar contrato de gestdo, a entidade
do terceiro setor tem que se qualificar como
Organizacdo Social (0S), atendendo aos

A organizagao social @ uma de
gualificagao que pode
ser atribuida a pessoas
juridicas de direito privado
sem fins lucrativos, cujas
atividades sejam dirigidas a
ensino, pesquisa cientifica,
desenvolvimento tecnoldgico,
protecao e preservagao do
meio ambiente, cultura e
saude

requisitos da legislacao do Ente Federado com
o qual pretende firmar o acordo. Segundo o
art. 12 da Lei 9.637, “a organizacdo social é
uma qualificacdo que pode ser atribuida a
pessoas juridicas de direito privado sem fins
lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas a
ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento
tecnoldgico, protecdo e preservacdo do meio
ambiente, cultura e saude” A generosidade

na determina¢do das areas

abertas a  colaboragdo
terceiros denota a
determinacdo do Governo
de proporcionar uma ampla
transferéncia de atividades
para a esfera privada.

No nivel federal, um
dos objetivos da lei era
extinguir determinados

orgdos publicos e recria-los
como Organizacdes Sociais
com  maior autonomia
financeira e administrativa,
para desenvolver as mesmas
atividades. Um indicador
claro desta inten¢do de
transformacao é a exigéncia de representantes
do Poder Publico na composicao do Conselho
de Administracdo destas entidades (20 a
40%). Os artigos 18 a 22 da Lei 9.637/98
estabeleceram os critérios e determinagdes
para esta absorcao de atividades publicas pelas
organizacdes sociais. Estaria configurada a
criacdo de entidade ad hoc, segundo Di Pietro
“com o objetivo tnico de se habilitarem como
organizacdes sociais e continuarem a fazer o
que faziam antes com nova roupagem”!’. Este
objetivo é polémico, uma vez que a doutrina
juridica é pacifica no entendimento de que a
utilizacdo derecursospublicosobrigaaentidade
convenente a se submeter aos principios gerais
da administracdo publica e ao controle dos
Tribunais de Contas. A legislacdo criada pela
Prefeitura de Sao Paulo, por exemplo, nao
utilizou este mecanismo. A experiéncia da
Secretaria de Sadde com os contratos de gestao

16 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Contrato de Gestdo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008.

17DI PRIETO, Maria Sylvia. Direito Administrativo, 26. ed, Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 571.
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para o gerenciamento dos servicos de saude
tem sido considerada como bem-sucedida, por
isto sendo imitada em outros Estados como o
Rio de Janeiro. As OSs que obtiveram o direito
de prestar o servico ja trabalhavam ha mais de
cinco anos em assisténcia a satide quando foram
contratadas. Este tipo de contratacdo, segundo a
propria Secretaria, possibilitou o planejamento,
o incremento da qualidade e da produtividade,
o controle das atividades e a transparéncia da
gestdo, garantindo a efetiva implementacdo
das politicas publicas e a correlagio entre as
atividades prestadas e o custo dos servicos.
Elemento significativo do contrato de gestao,
presente também como principio em outros
instrumentos de colaboracdo do governo, tanto
com o empresariado quanto com entidades do
terceiro setor, é o atrelamento dos pagamentos
a performance do contratado ou convenente. Os
pagamentos costumam prever um percentual
fixo e um variavel. As medidas de fiscalizacio
do desempenho estdo materializadas, por
exemplo, em relatdrios anuais, cujo contetido
fundamental é o comparativo entre as metas
estabelecidas e os resultados alcancados, e
na aprovacdo periodica dos trabalhos por
Comissao de Avaliagdo. O ndo atingimento de
determinadas metas pode implicar a redugao
da parcela variavel dos pagamentos. Os desvios
de conduta da OS podem ser punidos com a
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desqualificacdo, respondendo os dirigentes
pelos danos ocorridos.

Outro aspecto que despertou muita
controvérsia foi a necessidade ou ndo das
organizacdes sociais serem submetidas a
procedimento licitatério, seja na sua escolha
como parceira do governo, seja nas compras e
contratacdes que realizar no desempenho das
atividades previstas no contrato de gestdo.
Voltamos ao julgamento da ADIN 1.923/98,
ja mencionado anteriormente, uma vez que
no voto vencedor do Ministro Luiz Fux, fica
determinado que:

o procedimento de qualificagdo da OS seja
conduzido de forma piiblica, objetiva e
impessoal, com observdncia dos principios
do caput do art. 37 da CE e de acordo com
pardmetros fixados em abstrato segundo
0 que prega o art. 20 da Lei n? 9.637/98;
a celebracdo do contrato de gestdo seja
conduzida de forma publica, objetiva e
impessoal, com observdncia dos principios
do caput do art. 37 da CF; as hipdteses de
dispensa de licitagdo para contratagcdes
(Lei n? 8.666/93, art. 24, XXIV) e outorga
de permissdo de uso de bem piiblico (Lei n®
9.637/98, art. 12, §32) sejam conduzidas
de forma publica, objetiva e impessoal, com
observdncia dos principios do caput do art.
37 da CF: os contratos a serem celebrados
pela Organizagdo Social com terceiros, com
recursos publicos, sejam conduzidos de forma
publica, objetiva e impessoal, com observdncia
dos principios do caput do art. 37 da CE e nos
termos do regulamento proprio a ser editado
por cada entidade; a selecdo de pessoal pelas
Organizagdes Sociais seja conduzida de forma
publica, objetiva e impessoal, com observdncia
dos principios do caput do art. 37 da CE e nos
termos do regulamento proprio a ser editado
por cada entidade e para afastar qualquer
interpretacdo que restrinja o controle, pelo
Ministério Publico e pelo TCU, da aplicagdo de
verbas publicas.

O termo de parceria

O Termo de Parceria estd regulado pela
Lei 9.790/1999. Trata-se de real atividade

by

de fomento, de incentivo a iniciativa privada
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de carater publico. Trata-se de um novo
instrumento e de uma nova qualificacdo -
Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse
Publico (OSCIP)

A Lei 9.790 comega por dizer que s6 podem
ser qualificadas como OSCIPs as entidades
que atenderem aos requisitos da lei em seus
estatutos e normas, estabelecendo ainda no § 12
que entidade ndo lucrativa é a que ndo distribui
excedentes entre seus associados e que os aplica
integralmente na consecugdo de seu objeto social.
No art. 22 s3o arroladas as vedagdes a titulagao
de OSCIP, sendo excluidas da possibilidade de
pleitear a qualificacdo as sociedades comerciais,
os sindicatos, as instituicdes religiosas, as
organizacdes partidarias, as entidades de
beneficiomutuo, os planos de satide, os hospitais
privados, as escolas privadas, as organizagoes
sociais, as cooperativas, as fundagdes publicas
ou criadas por 6rgao publico e as organizag¢des
crediticias vinculadas ao sistema financeiro
nacional. O art. 32 elenca as 12 abrangentes
finalidades que as entidades devem perseguir
para se qualificarem como OSCIPs, a saber:
assisténcia social, cultura, satude, educacao,
seguranca alimentar, meio ambiente,
voluntariado, desenvolvimento econd6mico
e social, producdo e comércio, assessoria
juridica, direitos humanos, estudos e pesquisas.
O art. 49 exige, entre outros, que os estatutos da
entidade declarem o atendimento a principios
legais, a existéncia de Conselho Fiscal, gestao
transparente e prestacdo de contas. O art.

2 relaciona os requisitos burocraticos para
obtencdo da qualificacdo e os arts 72 e 82
identificam os modos de perda da qualificacao,
por decisdo em processo administrativo ou
judicial que pode ser movido pelo Ministério
Publico ou qualquer cidadao.

O Termo de Parceria guarda semelhanga,
mas tem mais flexibilidade do que o Convénio.
Também nele estdo presentes os objetivos
de fomento e interesse publico. A forma de
selecdo prevista para a escolha da OSCIP

a pactuar com o Governo é o concurso
de projeto, que, entretanto, ndo tem sido
regularmente utilizado. A tendéncia é que
este comportamento se altere com os refor¢os
trazidos para o chamamento publico pela
discussdo doutrindria e principalmente pelas
recomendacdes da decisdo do STF no caso do
congénere Contrato de Gestao.

Segundo o Decreto Regulamentador
3.100/99, o Termo de Parceria pode ter
vigéncia superior a do exercicio fiscal e pode
ser prorrogado se existirem excedentes
financeiros. Tem prevalecido no TCU e em
algumas cortes estaduais o entendimento de
que cabe lei autorizativa especifica estadual
ou municipal. A proposta de Termo de Parceria
pode partir do Governo ou da prépria OSCIP
interessada. No primeiro caso, o 6rgao estatal
manifesta o interesse, indicando as areas e os
requisitos técnicos. Na segunda hipodtese, a
OSCIP apresenta seu projeto ao 6rgdo estatal
que avaliard sua conveniéncia, relevancia e
impacto.

Mudangas em curso

A necessidade de reformulacdo da relagao
entre o setor publico e as entidades da
sociedade civil ensejou a construcdo de um
processo participativo comandado por um
Grupo de Trabalho Interministerial, criado
pelo Decreto n? 7.568, de 16 de setembro de
2011 e formado por representantes de diversos
Ministérios e 14 organizacdes da sociedade civil
de representatividade nacional. O relatério final
produzido por este grupo serviu de base para
as discussdes no Congresso e para a aprovacao
da Lei 13.019, sancionada em 31 de julho de
2014 e ja conhecida como Marco Regulatdrio
das Organizacdes da Sociedade Civil®.

O primeiro aspecto a ser considerado
dentro do quadro deste novo marco juridico
é uma questdo de natureza doutrindria mas
que pode impactar na pratica o tratamento do
tema no ambito federativo. Rafael Oliveira

18 BRASIL. Secretaria Geral da Presidéncia da Republica. Relatério da Consulta Publica realizada pela Secretaria Geral
da Presidéncia da Reptuiblica para a Regulamentagdo Colaborativa da Lei n® 13.019 -22 Semestre de 2014. Brasilia, 2014.
Disponivel em: http://www.secretariageral.gov.br/atuacao/mrosc/consultas/consulta_15dezembro.pdf Acesso em: 24

ago. 2015.

19 OLIVEIRA, Rafael. Comentdrios sobre a Lei 13.019. Curso Forum.
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entende que embora a literalidade do art. 12
aponte para uma lei nacional (que institui normas
gerais envolvendo todos os entes federativos),
em termos constitucionais estariamos diante de
uma lei apenas federal (o art. 22 da competéncia
a Unido para expedir normas gerais apenas para
licitagbes e contratos). A Constituicio menciona
convénios e contratos como dois institutos
diferentes ao longo de alguns
artigos (39 §2¢, 199 §12 e
241 caput) e aqui estamos
tratando necessariamente de
modalidadesde convénios. Por
enquanto a tendéncia tem sido
apoiar a interpretacdo literal.
Seguindo ainda a literalidade
do art. 12 teriam que ser
excluidas da Administracdo
Publica as empresas estatais
envolvidas em atividades econdmicas, uma vez
que ele fala apenas de empresas publicas e de
economia mista prestadoras de servigos publicos.

A nova lei impacta consideravelmente o
desenho das composi¢des formais das relagdes
de cooperacdo entre o setor publico/terceiro
setor. Cria dois novos instrumentos de acordo, o
termo de colaboragao e o termo de fomento em
substituicdo aos convénios e altera a legislacao
sobre os termos de parceria, mantendo intacta
apenas a regulamentacdo legal relativa aos
contratos de gestao.

Emboranoart.32daLei 13.019/2014 exclua
de sua aplicacdo as transferéncias voluntarias
regidas por lei especifica - no caso a 9.790/99
-Termos de Parceria - naquilo em que houver
disposicao expressa em contrario, no art. 42
garante sua prevaléncia sobre a 9.790/99 ao
prever que ela se aplicara as OSCIPs no que
couber. E uma contradicio que contraria a
aplicacdo do principio da especialidade.

As expressivas repercussdes desta nova
legislacdo sobre os procedimentos vigentes
impuseram uma sucessiva dilatacdo da
vacatio legis, prevista inicialmente para 90
dias e alterada primeiro pela Lei 13.102, de
26/02/2015, para 360 dias da publicagdo e mais
recentemente pela Medida Proviséria 684, de
22/07/2015, para 540 dias de sua publicacao.
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O chamamento publico e
a selecao competitiva sao a
alternativa definitiva sobre
a querela da necessidade ou
nao de licitacao nos acordos

com o terceiro setor

Desta forma, a nova expectativa é que a lei
entre em vigor em janeiro de 2016. Alinhamos,
a seguir os principais aspectos trazidos por esta
nova legislacao.

Asnovasaliangas entreaadministracdo publica
e as organizacoes da sociedade civil passam a ser
denominadas parcerias voluntarias, envolvendo
oundo transferénciaderecursos financeiros. Estao
expressamente excluidos do
alcance dalei as transferéncias
de recursos externos previstas

em tratados, acordos e
convengbes  internacionais,
transferéncias regidas por

lei especifica e os contratos
de gestdo. A selecio de
organizacbes da sociedade
civil para a composicao de
parcerias voluntarias se dara
mediante chamamento publico (procedimento
que observa os principios da administracao
publica (art. 37 da CF). Este alids ja era o
procedimento adotado pelo Decreto 3.100/99
que regulamenta a Lei 9.790/99 ao falar de
concurso de projetos e pelo Decreto 6.170/07,
regulamentador dos Convénios, que ja utiliza a
expressdao Chamamento Publico. Vale relembrar
que o chamamento publico e a selecao
competitiva sdo a alternativa definitiva sobre
a querela da necessidade ou ndo de licitacao
nos acordos com o terceiro setor, em fungao
desta nova disciplina e da decisdo do STF nos
contratos de gestdo ja comentadas.

Assim como acontece com a licitagdo na
Lei 8.666/93, a Lei 13.019 também admite
excecdes ao chamamento publico. Sdo os casos
de urgéncia em que ha risco de paralisacao
imediata e imprevista de prestacao de servicos,
casos de greve ou grave perturbacao da ordem
publica e quando se tratar de programa de
pessoas ameacadas. Admite-se também a
inexigibilidade se houver impossibilidade
juridica de competicdo. Estas medidas
pressupdem detalhada justificativa e efetiva
publicidade.

A celebragdo do acordo se dard com o Termo
deColaboracaoseainiciativa éda Administracao
Publica, quando ocorreria procedimento “de
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oficio”. Se a iniciativa partiu da sociedade civil,
o instrumento serd o Termo de Fomento. Esta
segunda hipdtese decorre de Manifestacao
de Interesse Social, procedimento em que
organizacdes, movimentos sociais ou cidadaos
apresentam a qualquer tempo propostas de
trabalho na area social que poderdo ou ndo

se transformar em chamamento publico,
selecdo e posterior assinatura de Termo de
Fomento, considerados o interesse publico e as
disponibilidades orcamentarias.

Entre os requisitos exigidos das entidades
interessadas em participar do chamamento
publico merece destaque a mudanca no critério
de exigéncia de experiéncia das entidades.
Atualmente exige-se experiéncia nos trés
ultimos anos no tema que serd objeto do
Acordo. A nova lei exige trés anos de existéncia
da entidade e experiéncia prévia, sem mencgao
a tempo minimo. Trata-se de uma mudanca
saudavel ja que, pela legislacdo atual, se a
experiéncia da entidade candidata for anterior
aos ultimos trés anos, por mais vasta que seja,
impediria sua participacao. Esta mudanc¢a na
configuracdo da experiéncia exigida é alias
a alteracdo produzida presente lei no art. 19
da Lei 9.790/99 que institui as OSCIPs e os
Termos de Parceria. Também as OSCIPs sé
precisardo demonstrar que estdo funcionando
regularmente ha pelo menos trés anos.

Outro aspecto interessante é a possibilidade
de atuagdo em rede. Duas ou mais organizacdes
podem se unir para a execucdo dos projetos,
mantida a responsabilidade integral da entidade
que firmou o Acordo.

A nova lei consagra também o procedimento
deinversdo das etapas de selecdo, ja adotado em
outras legislacdes que tratam de parcerias com
o setor publico. Escolhida a entidade, segue-
se a verificacdo de seu pleno atendimento aos
requisitos formais estabelecidos no edital. Caso
ndo atenda, serd chamada a segunda classificada
e assim por diante. Trata-se de procedimento
obviamente mais racional, que reduz prazos
e burocracia, ja que é inutil a checagem de
documentacao de entidades que depois nao se
revelam qualificadas.

O novo diploma juridico deixa bem claro o
objetivo de reforcar o controle e a fiscalizagao do
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compromisso colaborativo, em face dos problemas
de idoneidade e performance apresentados por
algumas organizacoes deste tipo ao longo dos
anos. Varios dispositivos exigem transparéncia
nos procedimentos, impedimento para entidades
que ndo estejam regularmente constituidas, que
tenham problemas com prestacdes de contas
anteriores ou ainda que tenham agentes publicos
e seus parentes a ela vinculados.

As atividades para as quais estd vedada
a celebracdo de transferéncias voluntarias
abrangem as que sdo de exclusiva competéncia
do Estado, tais como regulagdo, fiscalizacdo e
poder de policia e prestacdo de servicos cujo
destinatario seja o aparelho administrativo
do Estado. Neste ultimo caso o instrumento
cabivel seria o contrato administrativo, num
procedimento de terceirizacdo regulado
pela Lei 8.666/93. Também ndo podem ser
estabelecidas parcerias voluntarias para
servicos de consultoria sem objetivo explicitado
e para atividades de apoio administrativo.

Ainda na linha de controle e fiscalizagdo
estdo elencados os relatorios técnicos a serem
submetidos a Comissdo de Monitoramento e
Avaliac¢do, a indicacdo de um Agente Publico
como gestor do Acordo e as prestacdes de
contas, que poderao ser consideradas regulares,
regulares com ressalvas e irregulares. As
sanc¢Oes contra a entidade faltosa seguem uma
gradacao, prevendo adverténcia, suspensao
tempordria e declaracao de idoneidade.

Uma inovacdo que chama a atengdo e faz
parte deste conjunto de medidas controladoras
daacdo dos participes sdo as responsabiliza¢des
individuais com as consequentes penalidades,
dentro do contexto de atuacdo previsto
nos documentos firmados. Podem ser
responsabilizados e sofrerem penalidades,
dependendo do caso concreto, o administrador
publico, o gestor, o emissor de parecer técnico, a
organizacao da sociedade civil e seus dirigentes.
Cabe lembrar que a organiza¢do da sociedade
civil indicara pelo menos um dirigente que
se responsabilizard de forma solidaria pela
execucao das atividades e cumprimento das
metas pactuadas na parceria.
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As Aliancas em Numeros Em nivel municipal, foram 52 as qualifica¢des

Do total de 290.692 associacdes e fundacgdes € 15~OS contratos de gesté.o ce}e_brados. Em
privadas sem fins lucrativos, apenas 7% relacdo a OSCIPs foram identificadas uma
possuem algum tipo de titulagio concedida em lei federal (9.790/99), 10 leis estaduais e 16

nivel federal. As qualificacées como OS ou OSCIP legi.slac;()es municipais:. .Em nivel estadual, 167
limitam-se a 1.23% deste universo. Até 2012 entidades foram qualificadas e 15 Termos de

o Ministério da Justica havia qualificado 6.166 Parceria flrmad.o.s. Em nivel mlmlapz.il eram 27
entidades como OSCIPs?.. As qualificacdes de as OSCIPs quahflca(.ias. mas ndo havia registro
0Ss se limitavam a seis?, de Termo Fie Parcer~1a firmado?*.

A partir ainda de dados em nivel federal, Estas informagoes, embor.a defa’sadas de
constata-se que os convénios sdo a forma mais algu_ns anos, mostram que alr.u.ia h~a extenso
difundida de colaboracdo entre o setor publico .cammho a percorrer na~ utilizagio destes
e o terceiro. Isto é bastante compreensivel uma 1r.15trumentos de cooperagao. .Por outro lado,
vez que, como vimos, os contratos de gestio v1slum_bra-se Um progressivo 1ntere~sse neﬂst.as
e os termos de parceira para serem firmados modalidades de cooperac¢do em fung¢do do éxito

exigem uma pré-qualificacdo das entidades obtido em experiéncias municipais.
interessadas. Dados do SICONV informam Ac3o Municipal

que entre setembro de 2008 e dezembro de
2012 foram firmados em nivel federal 8.538
convénios, com transferéncia de recursos para
o terceiro setor. Neste mesmo periodo foram
firmados apenas 115 Termos de Parceria e seis
Contratos de Gestdo®.

Ampliando o horizonte federativo, embora
com dados de 2008, foram identificadas 57
leis que instituem o modelo de OS/Contrato
de Gestao, sendo uma lei federal (9.637/98),
15 leis estaduais e 41 leis municipais. Em nivel
estadual, 112 entidadesforamqualificadas como
0Ss e 28 contratos de gestao foram firmados.

O novo perfil contratualista e negociador
que prevalece na caracterizacdo hodierna da
Administragdo Publica, como forma de mitigar
a angustia da falta de recursos financeiros e
técnicos, tem seu maior impacto no contexto
municipal. Desnecessario adentrar pelo
exaustivo rol de queixas das Prefeituras pelo
desequilibrio federativo entre competéncias
e recursos, penalizando a instancia que mais
diretamente sente a pressao da sociedade pela
melhoria na prestacdo dos servicos publicos.
Ademais, os textos de normas gerais aplicaveis a
todas as instancias da Federagao tendem a refletir

20Dados do estudo “FASFIL - Fundagdes e Associacdes sem Fins Lucrativos. Rio de Janeiro. IBGE.2012. Disponivel em
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/fasfil/2010/default.shtm apud LOPES, Lais et alii. Fomento e
Colaboragdo: uma nova proposta de parceria entre Estado e Organizagdes da Sociedade Civil. Disponivel em: http://
www.participa.br/articles/public/0008/5672/artigo-sgpr.pdf Acesso em: 24 ago. 2015.

1 Dados da Coordenacgdo-Geral de Tecnologia da Informacdo do Departamento de Justica, Classificagdo, Titulos e
Qualificacdo da Secretaria Nacional de Justica do Ministério da Justica, atualizados até 23 de julho 2012. Apud BRASIL.
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica. Relatdrio da Consulta Publica realizada pela Secretaria Geral da Presidéncia
da Reptiblica para a Regulamentagdo Colaborativa da Lei n® 13.019 -22 Semestre de 2014. Brasilia, 2014. Disponivel em:
http://www.secretariageral.gov.br/atuacao/mrosc/consultas/consulta_l15dezembro.pdf Acesso em: 24 ago. 2015.

22 Estudo “Relagdes de parceria entre poder publico e entes de cooperagido e colaboragido no Brasil”, realizado pelo
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Apud BRASIL. Secretaria Geral da Presidéncia da Republica. Relatério
da Consulta Publica realizada pela Secretaria Geral da Presidéncia da Republica para a Regulamentagdo Colaborativa da
Lein? 13.019 -22 Semestre de 2014. Brasilia, 2014. Disponivel em: http://www.secretariageral.gov.br/atuacao/mrosc/
consultas/consulta_15dezembro.pdf Acesso em: 24 ago. 2015.

23 SICONV-2008. Apud BRASIL. Secretaria Geral da Presidéncia da Republica. Relatério da Consulta Publica realizada pela
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica para a Regulamentagdo Colaborativa da Lein® 13.019 -22 Semestre de 2014.
Brasilia, 2014. Disponivel em: http://www.secretariageral.gov.br/atuacao/mrosc/consultas/consulta_15dezembro.pdf
Acesso em: 24 ago. 2015.

24 Os dados apresentados neste paragrafo foram colhidos do estudo de GRAEF, Aldino e SALGADO,Valéria “Relacdes de
Parceria entre o Poder Publico e Entes de Cooperacgdo e Colaboracio no Brasil” Disponivel em http://www.planejamento.
gov.br/secretarias/upload/arquivos/segep/modernizacao_gestao_bra_esp/2013/volume_1.pdf Acesso em: 24 ago. 2015.
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uma perspectiva predominantemente da Unido,
nada parecendo “caber como uma luva” para
Municipios e seus contextos econdmicos e sociais,
menos ainda se eles sao de pequeno e médio porte.

Emquepesem osaspectosarroladosacima, existe
espaco para que as administragdes locais busquem

adaptacdes que revertam este instrumental
juridico a seu favor. A estratégia para pequenos
e médios Municipios passa pela divulgacdo e
absorcao destes modelos legais e intensa atividade
negociadora em nivel local centrada no didlogo
entre a administracdo publica e as associacoes da
sociedade civil Esta postura
¢ fundamental para criar
realidades mais especificas, seja
na configuracdo da legislagao
municipal que vai dar suporte
a cooperagdo com o terceiro
setor, seja nos elementos que
compordao a pauta de acdo
conjunta. Neste contexto, cabe
lembrar o potencial representado pela formacao
de Consorcios Publicos, também ja regulamentados
e que refletem uma associacdo voluntria de
administragbes publicas locais em favor de
projetos de escala maior que a de suas respectivas
circunscrigdes. O consorciamento favorece a atracdo
e integracdo de organizag¢des da sociedade civil num
espaco territorial ampliado e de maior impacto.

Experiéncias locais

A titulo de referéncia da utilizacdo de
contratos de gestio em nivel municipal,
estdo sendo brevemente mencionadas trés
experiéncias de contratos de gestdo entre o
setor publico e o terceiro setor que podem ser
consideradas como bem-sucedidas pelo fato de
jaestarem vivenciando periodos de prorrogacao
dos acordos inicialmente celebrados.

Prefeitura de Sdao Paulo - Contratos de
Gestdo na Area da Satide

Uma experiéncia vistosa em Contratos de
Gestdo é a desenvolvida pela Prefeitura de Sao
Paulo na area da saude, seguindo o exemplo
da a¢do em nivel estadual. Ela teve inicio em
2007. Em 24 de janeiro de 2006, foi aprovada
a Lei Municipal n? 14.132 dispondo sobre a
qualificagdo de entidades sem fins lucrativos

O consorciamento favorece
a atracao e integracao de
organizacdes da sociedade
civil num espaco territorial
ampliado e de maior impacto

como organizacdes sociais para atuacao
especifica na area de satde, aspecto modificado
posteriormente para abranger também esportes,
lazer e recreacdo. A solugdo paulista difere da
perspectiva inicial da esfera federal de extinguir
orgdos publicos e recria-los com 0Ss, contida na
Lei 9.637/98. A Prefeitura reservou os Contratos
de Gestdo para as unidades previstas na expansao
do sistema de saude. Entidades privadas
tradicionais de assisténcia de saide foram
incentivadas a criarem novas entidades para
atuacdo independente em contratos de gestao.

Embora a Lei 14.132/06
registre no §12 do art. 52 que
a licitacao é dispensavel nos
termosdaLei8.666/93,08§32
estabelece que a celebragdo
do contrato sera precedida
de processo seletivo quando
houver mais de uma entidade
qualificada para prestar o
servico. O Decreto n? 49.523, de 27 de maio
de 2008, que regulamenta a Lei 14.132 dedica
os artigos 18 a 31 ao processo seletivo para
escolha da entidade entre as que manifestaram
interesse. Outro aspecto que chama a atengdo é
a exigéncia de cinco anos de experiéncia prévia
a serem comprovados pela entidade pleiteante
do status de OS, contida no paragrafo tinico do
art. 22 da Lei 14.132. Além disso, desta vez, tal
como no diploma legal federal, estdo previstos
diversos procedimentos de acompanhamento
e fiscalizacdo do contrato, havendo para
tanto designacdo de Comissao de Avaliacdo e
submissao ao controle da Camara Municipal e
do Tribunal de Contas do Municipio.

Contando com 11 contratos de gestdo com
0Ss abrangendo 279 unidades de satde,e
perfazendo um total de recursos repassados de
cerca de 1,5 bilhdes de reais, o sistema entrou
em 2014 numa nova fase de aperfeicoamento.
Busca-se a padronizag¢do dos contratos, para
maior transparéncia e eficiéncia na fiscalizacao.
As novas medidas incluem ainda gestdo e
regulacdo inteiramente a cargo da Secretaria
Municipal de Saude, uma sé OS por territério,
equipe minima em cada unidade e selecao
publica de empregados?.

25 SA0 PAULO. Secretaria Executiva de Comunicacdo. Prefeitura implementara novo modelo de gestio de unidades de
saude na cidade. Disponivel em: http://www.capital.sp.gov.br/portal /noticia/4972. Acesso em: 24 ago. 2015.
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Prefeitura do Rio de Janeiro - Contratos de
Gestdo na Area da Cultura?

Em 2012, A Prefeitura do Rio de Janeiro e
o Instituto Odeon celebraram contrato para
gestdo do equipamento de cultura “Museu de
Arte do Rio - Mar”. E a primeira experiéncia
da Secretaria Municipal de Cultura do Rio de
Janeironomodelode gestaopor OS. A contratada
assume responsabilidade integral pela gestao
dos servicos e atividades vinculadas ao Museu,
tendo obtido a necessaria permissdo de uso
das instalacoes. Dois Conselhos funcionam
em apoio a esta gestdo: o de Administracao
do Instituto Odeon e o Conselho Municipal do
MAR.

OMuseu,quefazpartedoconjuntodeiniciativas
de revitalizagao do Porto do Rio de Janeiro, procura
vincular cultura e educagao. Articulado com a rede
municipal de educagdo promove intensa atividade
de visitacdo de estudantes, forma professores, e
desenvolve programacdo curatorial. O modelo
flexivel de gestdo permite uma estrutura mais
enxuta e a presenca constante de curadores e
artistas nacionais e internacionais. O relatério
de 2013, referente aos primeiros dez meses de
existéncia do MAR, registra 328.602 visitantes,
12 exposic¢des realizadas, das quais duas incluidas
entre as dez melhores de 2013, 8.349 participantes
das atividades da Escola do Olhar e 27.219 alunos
da rede publica em visitas educativas.

o "‘L@ : "

. "q.: q"l' = IJ
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Cidade do Saber - Contrato de Gestdo
(Bahia)*”

O primeiro contrato entre a Prefeitura de
Camacari e o Instituto Professor Raimundo
Pinheiro para gestdo da Cidade do Saber data de
2007, tendo desde entdo mantido a parceria com
pleno cumprimento das metas estabelecidas. Trata-

se de um complexo integrado de educacio, cultura,
esporte e lazer, sendo referéncia hoje no pais como
centro de educacdo nao formal e inclusao social.

O complexo cultural-esportivo conta com
o segundo maior teatro da Bahia, centro de
eventos com quatro auditdrios, prédio de 32
salas para atividades pedagodgicas, parque

26 MUSEU de Arte do Rio. Relatdrio de Gestdo. 2013. Disponivel em: http:/ /www.museudeartedorio.orgbr/sites/default/files/relatorio_
marpdf. Acesso em:24 ago. 2015.
% Cidade do Saber: Quem somos. Disponivel em: http://wwwicidadedosaberorgbr/quem-somos/cidade-do-saber/ Acesso em: 24 ago. 2015.
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aquatico e quadra poliesportiva. Mantém ainda
uma unidade movel que leva atividades ludicas
a comunidades da area rural.

Conclusao

A intensificacdo e diversificacdo da agdo
cooperativa entre Governo e entidades do
terceiro setor,impulsionadas no bojo dareforma
do Aparelhamento do Estado promovida
na década de 1990, sdo hoje uma realidade.
Superados os radicalismos que cercavam o
tratamento da interacdo setor publico/setor
privado vai sendo construida uma experiéncia
s6lida que, entretanto, segue solicitando
aperfeicoamentos. Decisdes como a do STF na
ADIN 1923 e a extensa elabora¢do doutrinaria
que abre alternativas de interpretacao juridica
que conduzem a um melhor embasamento legal
nas iniciativas de cooperagdo empreendidas
tém contribuido para esta necessaria evolucao.

As mudangas na legislacdo que passardo
a vigir em janeiro de 2016, resultado de um
processo de adequacdo bastante participativo,
sdo testemunho deste processo, possibilitando
uma melhor caracterizacdo de instrumentos,
atendendo reivindicacbes das entidades e
favorecendo a presenca da impessoalidade
e moralidade na formalizagdo e execugdo
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Gestao de Bens Integrantes do Ativo

Municipal

Heraldo da Costa Reis*

Resumo: Motivaram este artigo as seguintes questdes que nos foram encaminhadas para estudos
e avalia¢oes, tendo em vista as NBCTs 16.9 €16.10, do Conselho Federal de Contabilidade.

1. Como deveremos proceder na contabilizacdo das aquisi¢oes de bens tangiveis que se destinam

a varias atividades da Prefeitura?

2. Para os bens adquiridos apés 1995, devemos atualizar os valores? Em caso afirmativo, como
fazer essa atualiza¢io? E através de pesquisa de mercado? Existe alguma metodologia a seguir?
Podemos utilizar as regras existentes para o mercado privado?

3. Os indices de depreciagao seriam os mesmos? Ou seja, seria sé aplicar a tabela de deprecia¢do

aos valores de aquisi¢ao?

Expressdes-chave: Bens Patrimoniais. Informagdes Contabeis/Financeiras. Avaliacdes/Depreciagdes

Este texto tem por fim apresentar, para
reflexdo, os procedimentos contdbeis que estio
sendo utilizados nas atividades relacionadas
com o processo de reavaliacdo, depreciacdo e
outros fendmenos de natureza econdmica e com
a gestdo e controle dos bens patrimoniais de
um ente governamental, no caso, o Municipio.

Vale lembrar que, dentre as fung¢des destes
procedimentos da Contabilidade, destaca-se
a de informar sobre mudancas nas situacdes
do patrimonio administrado, que se vao
apresentando em decorréncia de fendmenos de
natureza econdmica, tal como a inflacdo, ou de
acoes dos agentes da administracdo. Em defesa
desta fungio, é preciso que, a medida que as
decisdes sejam tomadas pelos gestores, ou
que o patrimonio sofra alteracdo de qualquer
natureza, estas informacdes estejam refletidas
pelas demonstracdes contabeis/financeiras.

Das situagdes surgidas como consequéncia
das decisdes governamentais, destaca-se a
que se relaciona com os bens tangiveis de uso
especial, tais como os bens mdveis, imdveis,
equipamentos, maquinas, veiculos e outros,
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cuja utilizacdo contribui para a concretizacao

das finalidades institucionais. A informacao

contabil sobre a situagido desses bens tangiveis
possibilita conhecer:

e a contribuicdo na execucdo das atividades a
que se destinaram;

¢ a contribuicdo na formacao ou composicao
dos custos dessas atividades, que podem ser
meio e fim;

e 0 volume de investimentos feitos para
as respectivas aquisicdes (custos de
aquisicoes).

Porém, um dos problemas com que a
Contabilidade se defronta na producao de
informacdes Uuteis e confiaveis é o que se
relaciona com o custo histdrico, valor pelo

* Contador pela UFR], Mestre em Ciéncias Contdbeis
pelo Instituto Superior de Estudos Contdbeis, da
Fundagdo Gettilio Vargas (ISEC/FGV). Professor da
Faculdade de Administragdo e Ciéncias Contdbeis
da UFRJ. Coordenador do Centro de Estudos
Interdisciplinares de Finangas Municipis ENSUR/
IBAM.
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qual sdo feitos os registros de construgdes ou
de aquisicdes de bens e servigos destinados as
atividades em execucao.

Para melhor entendimento da questdo, é
preciso compreender que, em uma economia
de moeda estavel, o valor pelo qual o bem ou o
servico é adquirido, registrado e refletido nas
demonstracdes contabeis subsistira até que
fenomenos de natureza econdomica, tal como
a inflacdo, como ja se mencionou, venham a
alterar-lhe o valor original. Daf a necessidade
da utilizacdo de um mecanismo que possibilite
minimizar os seus efeitos, o que geralmente
acontece na contabilidade empresarial.

Contudo, na contabilidade das entidades
governamentais, em razdo das peculiaridades
que cercam as atividades do governo e,
consequentemente,assuasoperagdes,naoécomum
utilizar-se 0 mecanismo correcdo monetaria ou
ajuste monetario e até mesmo a depreciacdo dos
bens publicos. Pode-se afirmar ainda que, como
decorréncia dessas peculiaridades, existem certas
divergéncias entre os estudiosos de Contabilidade
e de Orcamento governamentais sobre a validade
ou ndo do emprego desses mecanismos has areas
do governo.

Entretanto, como é do conhecimento de
todos os que militam profissionalmente na
area da Contabilidade Governamental, tais

divergéncias vém sendo minimizadas no sentido
de que seja adotado o regime de competéncia
para todas as operagdes governamentais o
que, sem exageros, melhorard a qualidade das
informacoes, facilitando, assim, o entendimento
do conteudo dos relatérios contdbeis a elas
relacionados, surgindo daf a justificativa para o
presente trabalho.

Organizando o Setor de Patrimonio do
Municipio

A organizacdo do setor do Patrimdénio
do Municipio tem por objetivo auxiliar a
Administracdo no controle da gestdo dos bens
patrimoniais de natureza tangivel, integrantes
do Patrim6nio Municipal, adquiridos pela
Administragdo Municipal, a serem utilizados ou
em utilizagcdo nas suas atividades meio e fim.
Geralmente o setor fica localizado na estrutura
da Secretaria de Administracdo, o que nao
impede a sua localizagdo na Contabilidade ou
mesmo na Controladoria Municipal. A Lei local
é que vai determinar a sua alocacdo.

As atividades de controle se iniciam com os
registros analiticos dos bens, conforme dispde
o art. 94, da Lei 4.320, de 17 de margo de 1964,
que se transcreve a seguir:

Art. 94 - Haverd registros analiticos de todos
os bens de cardter permanente, com indicagdo
dos elementos necessdrios para
a perfeita caracterizagdo de
cada um deles e dos agentes
responsdveis pela sua guarda e
administragdo.

Os  registros  analiticos
descrevem o0s elementos
caracterizadores do bem, tais
como:
¢ Designacdo do bem, ou seja,

0 seu nome.
¢ Asua utilidade.
¢ A datadasua compra.
¢ Oseuvalor de compra.
¢ De quem foi adquirido.
¢ Documento comprobatério

da operacdo de aquisicao.
e Vida util.

Luca Bartolomeo de Pacioli, nascido em 1445, monge franciscano e célebre matematico
italiano, considerado o pai da contabilidade moderna.
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Observe o leitor que o dispositivo quer que
se indique os agentes responsaveis pela sua
guarda e administracdo, ou seja, a entidade,
0 o0rgdo em que estd localizado, bem como a
natureza daatividade paraa qual fora destinado.

Evidentemente, outras informag¢des impor-
tantes constarao do controle do bem, tais como:
e Metodologia de depreciacio.

e Reavaliagdes.
e Ajustes monetarios.

Os registros sintéticos desses bens serdo
mantidos pelos Servicos de Contabilidade,
conforme o disposto no art. 95 da mencionada
Lei 4.320/64, cujas classificacdes serdo feitas
no Ativo Permanente, que, de acordo com o §
29, do art. 105 daquela Lei, compreendera os
bens, créditos e valores cuja mobilizacio ou
alienacdo dependa de autorizacdo legislativa.
Entretanto, de acordo com a Portaria STN n?
665/2010, essa designacdo sofreu alteracao
para Ativo ndo Circulante, para a classificacdo
contabil desses bens, o que ndo exime de que
certas mobilizacdes dependerao de autorizacao
do Poder Legislativo para as respectivas
concretizacOes, isto porque os bens publicos
guardam as caracteristicas da inalienabilidade,
imprescritibilidade e da impenhorabilidade.

Em realidade, a classificacio em qualquer
das designacdes indicara sempre expectativa
de mobilizacdo afetante do fluxo de caixa,
isto porque os bens sdo adquiridos para
serem utilizados pela Administracdo nas suas
atividades e ndo para venda.

A organizacdo do setor implica a construgdo
de rotinas de informagdes para os servicos de
Contabilidade, que, por sua vez, as utilizara para
verificacOes e ajustes de situagdes que possam
existir entre esses setores da administragao.

Inventdrios

O processo de avaliacdo, reavaliacdo,
depreciacdo e outros procedimentos de ajustes
contabeis, seja de encerramento de gestdo ou
de exercicio ou, ainda, de mandato, se inicia com
o inventdrio dos bens integrantes ou ndo do
Patrimonio, cujosregistrosanaliticos e controles
fisicos e, se possivel for, financeiros, podem
ficar a cargo de um setor da Administragdo ou
da propria Contabilidade, o qual, geralmente,
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se denomina de Departamento do Patriménio.
Isto dependerd do tamanho da organizacao
municipal.

Observe que se empregou a expressao
integrantes ou ndo, o que significa que podem
existir bens de propriedade da entidade e
aqueles pelos quais ela responde como fiel
depositaria. Estes, evidentemente,ndo poderao
passar por aquele processo. O inventario desses
bens tem o sentido de ratificar a sua existéncia,
localizacao e estado fisico.

O inventario, qualquer que seja o método
utilizado, periddico ou permanente, deve
conter, pelo menos, as seguintes informacdes:
¢ Data e valor da compra, da construgao ou

da producao.
¢ Localizacao.

e (Codigo de controle.

¢ Quantidade e saldo atual.

* C(Caracteristicas do bem.

e Vida util.

¢ Valor da reavaliac¢do, ajuste monetario.

¢ Depreciacao, qualquer que seja a
metodologia adotada.

e Valor residual.

¢ Reducio a valor recuperavel.

Estas informag¢des deverdo ser encami-
nhadas a Contabilidade para os devidos
registros nas contas sintéticas que refletem os
ativos imobilizados (ativo ndo circulante) da
entidade, ainda que tenham sido registradas
nas contas analiticas.

Avaliacao, Reavaliacao e Correcao
Monetaria dos Bens Governamentais

A atual legislacdo sobre Contabilidade e
Orcamento Governamentais, tendo a frente a
Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964, ndo trata
do termo corre¢do monetdaria, conquanto nao
a proiba, mas de avaliacdo ou de reavaliagao,
conforme se depreende do seu art. 106 e
respectivos paragrafos, a seguir transcrito.

Art. 106 - A avaliagdo dos elementos

patrimoniais obedecerd as normas seguintes:

Il - Os bens méveis e imdveis, pelo valor de

aquisi¢do ou pelo custo de produgdo ou de

construgdo.
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§ 32— Poderdo ser feitas reavaliagées dos bens
moveis e imévelis.

Observequealeindodestacaaatividadeaque
possa estar ligado o bem, deixando, portanto,
a critério das entidades governamentais
determinar qual sera depreciado ou reavaliado,
podendo ser todos,indistintamente,ou apenas
0s que estiverem empregados nas atividades
geradoras de receitas. Isto é uma decisdo da
Administracdo. Demais disso, a lei da uma
conotacdo mais ampla aos significados das
expressoes bens moveis e
imoveis, as quais abrangem
equipamentos, maquinas,
veiculos e outros do género,
terrenos baldios e edificados
e terras, avides, navios (bens

imoveis).
Assim, para os fins de
refletir o valor proximo

a realidade, os seguintes
procedimentos devem ser
adotados pela Contabilidade Governamental,
quais sejam: a avaliacdo, a reavaliacdo, a
depreciacdo e a provavel correcio monetaria
ou ajustes monetarios.
Avaliagées
A NBC T 16.10, do Conselho Federal de
Contabilidade, aprovada pela Resolucdao CFC n?
1.137/08, de 21 de novembro de 2008, assim se
expressa quando trata das avaliagées dos bens
de uso especial:
Avaliagdo patrimonial: a atribuicdo de valor
monetdrio a itens do ativo e do passivo
decorrentes de julgamento fundamentado em
consenso entre as partes e que traduza, com
razoabilidade, a evidenciagdo dos atos e dos
fatos administrativos.

Em realidade, a avaliacdo é feita no momento
da compra do bem ou do servigo e quando da
imputacdo do seu custo de aquisicio ou de
construgdo de um edificio ou da abertura de uma
rua ou de uma avenida, por exemplo, com base
nos documentos comprobatdrios da operagao.

Com referéncia aos bens tangiveis de uso
especial, assim trata a mencionada norma de
contabilidade:

e O ativo imobilizado, incluindo os gastos
adicionais ou complementares, é mensurado
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A lei ndo destaca a atividade de
a que possa estar ligado o
bem, deixando a critério das
entidades governamentais
determinar qual sera
depreciado ou reavaliado

ou avaliado com base no valor de aquisicdo,
produgdo ou construgdo.

e Quando se tratar de ativos do imobilizado
obtidos a titulo gratuito deve ser considerado
o valor resultante da avaliagdo obtida com
base em procedimento técnico ou valor
patrimonial definido nos termos da doagdo.

e O critério de avaliagdo dos ativos do
imobilizado obtidos a titulo gratuito e a
eventual impossibilidade de sua mensuragdo
devem ser evidenciados em notas explicativas.

e Os gastos posteriores
da aquisicdo ou ao registro

elemento do ativo
imobilizado devem ser
incorporados  ao valor

desse ativo quando houver
possibilidade de geragdo de
beneficios econémicos futuros
ou potenciais de servigos.
Qualquer outro gasto
que ndo gere beneficios
futuros deve ser reconhecido como despesa
do periodo em que seja incorrido.

Observe que a norma contdbil mencionada
abrange ativos adquiridos por doacgao
gratuita, cuja avaliacdo devera considerar as
caracteristicas do bem, ou o valor indicado
nos termos da doagdo para a sua integracao
ao patrimoénio da entidade. Se, porventura,
se constatar a impossibilidade de mensurar
o ativo recebido em doagdo ou de se aplicar
critérios de mensuracdo desses bens, o fato
devera ser explicitado em nota explicativa que
acompanhara o balango patrimonial.

Os gastos posteriores a aquisicdo ou ao
registro do bem, mas que lhes digam respeito,
integrardo o valor original, havendo, entretanto,
o cuidado de se identificar que ha possibilidade
desse bem gerar beneficios de natureza,
financeira, social, econdmica ou de prestacao
de servicos.

A Contabilidade da entidade, no que
respeita as doagdes recebidas ha que segrega-
las de acordo com a sua natureza, ou seja, em
doagdo gratuita e em doagdo com 6nus para
o donatario, estas, portanto, com restrigdes
impostas pelo doador. Neste caso, enquanto as
condigdes estabelecidas pelo doador nao forem
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cumpridas, o seu valor é o que fora estabelecido
por este, sendo-lhe agregado aqueles que
corresponderem as despesasrealizadas durante
o cumprimento das restrigdes impostas.

Reavaliagées

Conforme se verifica pelo § 32 do art. 106
da Lei 4.320, de 17 de margo de 1964, os
bens tangiveis, moveis e imdveis, poderdo ser
reavaliados mediante o emprego de qualquer
metodologia de reavaliagao.

Areavaliacdo tem o sentido de dar outro valor
ao bem, considerando certas caracteristicas
que lhes sdo inerentes, tais como a atividade a
que se destina, a data e o valor original da sua
aquisicao, construcao ou fabricacio, localizacao
(quando se trata de imoéveis) e o material
componente da sua estrutura e, ainda, o valor
de mercado caso fosse adquirido, fabricado ou
construido na data da sua reavaliacdo.

Pela NBC T 16.10, entende-se a Reavaliacdo:
como ..a adogdo do valor de mercado ou de
consenso entre as partes para bens do ativo,
quando esse for superior aovalor liquido contdbil.

Gravura de 1517 —Jacob Fugger em seu escritério ditando para
seu contador-chefe, M. Schwarz
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Um bem, por exemplo, que tenha sido adquirido
ha dois anos pelo valor de R$ 100 (cem reais), e
o seu preco de aquisicao atual, de acordo com o
mercado, é de R$ 150 (cento e cinquenta reais),
podera ser reavaliado por este preco, ou, entdo,
por consenso, considerando, inclusive, as suas
condigdes, ser reavaliado por um valor menor
que aquele que o mercado apresenta.
As reavaliacbes pela mencionada norma
devem ser feitas, pelo menos:
¢ anualmente, para os bens, cujos valores
de mercado variarem significativamente
em relagio aos valores anteriormente
registrados;
¢ a cada quatro anos, para os demais bens ou
grupos de bens da mesma espécie.

Na impossibilidade de se estabelecer o valor
de mercado, o valor do ativo pode ser definido
com base em parametro de referéncia que
considerem caracteristicas, circunstancias e
localizagdes.

Em caso de bens méveis especificos, o valor
justo pode ser estimado utilizando-se o valor de
reposicao do ativo devidamente depreciado.O
valor de reposicdo de um ativo depreciado pode
ser estabelecido por referéncia ao prego de
compra ou construcdo de um ativo semelhante
com similar potencial de servico.

Ajuste monetdrio

O ajuste monetdrio ou correg¢do monetdria
tem o sentido de garantir o valor original ou
da reavaliacdo diante do fendmeno da inflagao,
mediante o emprego de indices que podem ser
préprios ou aqueles instituidos pelo Governo
Federal, ou seja, a entidade pode criar os seus
prépriosindices tomando por base ainflagio, ou
utilizar-se do IPC, do IGP ou de qualquer outro
que venha a satisfazer o objetivo pretendido.

A Lei ndo obriga a utilizacdo do ajuste
monetdrio dos bens do governo, mas tampouco o
proibe. Veja-se, por exemplo, a Lei Complementar
n? 101/2000 (LRF) que autoriza a elaboragio
de anexos fiscais as diretrizes or¢amentarias a
precos constantes, o que implica que os saldos
or¢amentarios das despesas provisionadas
possam ser ajustados monetariamente.

O mesmo acontece com os contratos de
empréstimos tomados, cujos saldos sido ajustados
monetariamente, resultando em ajuste monetario,
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na mesma proporg¢ao, aplicado aos valores pelo
quais os bens foram adquiridos com o emprego
dos recursos oriundos desses empréstimos.

O importante, nisto tudo, é que as
informacdes geradas pela Contabilidade
apresentem valores reais ou préximos a
realidade, a fim de que a situagdo economica e
financeira do ente federativo ou da sua entidade
descentralizada seja apresentada de modo a
satisfazer aqueles que pretendem investir, ou
mesmo para que o cidaddo contribuinte possa
tomar conhecimento do que foi feito com as
suas contribui¢des tributarias.

Reducdo a valor recuperdvel

Em realidade o conceito de reducdo a valor
recuperavel é empregado no sentido de se obter
um valor justo, tomando-se o mercado como
pardmetro para medir o ativo registrado e ja
devidamente depreciado. Faz-se o confronto
entre os valores referentes ao ativo, ou seja,
aquele pesquisado no mercado e o registrado
pela Contabilidade. Se o valor registrado é maior
do que o valor de mercado, faz-se a reducio
necessaria, considerando, também, neste caso, as
caracteristicas desse ativo e a respectiva situacio
fisica, apurando-se desta forma o seu valor.

Esta, entretanto, ¢ uma metodologia simples,
havendo a necessidade de avaliar as atividades
as quais os bens estdo vinculados, podendo,
neste caso, identificar aquelas que geram
receitas ou simplesmente despesas para se ter
um visdo real do seu valor.

Depreciacao, Exaustao e Amortizacao

A Norma Brasileira de Contabilidade
aplicada ao setor publico, a NBC T 16.9,
aprovada pela Resolugdo n? 1.136/08, de 21
de novembro de 2008, do Conselho Federal
de Contabilidade, estabelece os critérios e os
procedimentos especificos de contabilidade
para o reconhecimento da depreciagdo, da
amortizacdo e da exaustao.

A Lei n? 4.320, de 17 de marg¢o de 1964, de
aplicacdo nacional, estatui as normas gerais
de direito financeiro nas quais se inserem os
procedimentos de contabilidade. O Titulo IX -
Da Contabilidade -, dispde no seu art. 85 que
os servicos de contabilidade serao organizados
de forma a permitir o acompanhamento da
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execucao orcamentdria, o conhecimento da
composicao patrimonial, a determinacdo dos
custos dos servigos industriais, o levantamento
dos balancos gerais, a analise e a interpretacao
dos resultados econémicos e financeiros.
Observe que, dentre os objetivos para os
quais se organiza os servicos de contabilidade,
destaca-seoqueserelacionacomaapuragdodos
custos dos servicos industriais. Fica claro, pela
linguagem do legislador da época em que a Lei
foi elaborada, que a expressao custos industriais
se restringia as atividades de transformacao
de matéria-prima e outros meios empregados
para concluir algum produto e, l6gico, no qual
também se inclui a utilizacao de equipamentos,
representados pela expressao depreciacao.
Por muito tempo se pensou que a entidade
governamental nao tinha a necessidade de
calcular as depreciacoes dos bens tangiveis
empregados nas atividades da organizacao.
Entretanto, de uns tempos para ca esse
pensamento vem sofrendo mudancas, porque
o calculo do valor da depreciacdo ajuda a
conhecer e a estabelecer situacdes com as quais
a entidade vive no seu dia a dia, conforme se
exemplifica a seguir:
¢ Qualo custode manutengdo e funcionamento
das atividades de ensino?
¢ Qualo custode manutengdo e funcionamento
das atividades de saude?

¢ Qualo custode manutengdo e funcionamento
das atividades de limpeza publica?

¢ Qualo custode manutengdo e funcionamento
das atividades do Legislativo?

Como vé o leitor, seria longa a lista de
atividades para as quais se apresentariam
questdes relacionadas ao custo de manutengao
e funcionamento de outras atividades. O
conhecimento do custo ajudaria a prover a
entidadedosrecursosnecessariosamanutengao
e ao funcionamento de todas as suas atividades,
das quais resultariam beneficios em prol da
administracdo e do cidaddo. Evidentemente,
na composicdo desses custos se integraria a
depreciacdo dos bem bens tangiveis: mdveis,
imoveis, equipamentos, veiculos e outros meios
necessarios ao funcionamento da organizagao.

Para expressar a contribuicio que certos
ativos dao as atividades da organizacdo,
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independentemente da natureza do objetivo

pretendido, utiliza-se o conceito de depreciacao

mediante o emprego de metodologia adequada
as caracteristicas do bem e da atividade para

a qual fora alocado.O calculo da depreciacao

dependerj, exclusivamente, do tipo de atividade

para a qual o bem fora alocado.

Assim, em fung¢do da natureza da atividade,
a metodologia podera ser a da linha reta, a
dos digitos crescentes e/ou decrescentes, com
ou sem valor residual, exponencial e outros
que o leitor podera verificar consultando os
compéndios especializados em contabilidade
existentes no mercado.

A depreciacdo ndo tem por exclusividade
refletir a contribuicdo do bem na formacgao de
um produto ou na prestacao
de um servigo, para a
formulacdo do preco de
venda de um e de outro, mas
também refletir a formacao
de um valor acumulado para
areposicdo desse bem ao fim
da sua vida util.

A NBC T 16.9, quando
trata das depreciagdes,
assim se expressa: Quando os elementos do ativo
imobilizado tiverem vida util econémica limitada,
ficam sujeitos a depreciagcdo, amortizacdo ou
exaustdo sistemdtica durante esse periodo,
sem prejuizo das excegcbes expressamente
consignadas. Na administracio publica,
entretanto, para facilitar o entendimento das
contribuicdes de certos ativos tangiveis, pode-
se agrupar as atividades da organizacdo como a
seguir se indica:

e Atividades geradoras de despesas e/
ou de custos, produtos e/ou servicos.
Neste agrupamento, os ativos tangiveis
contribuem para a formacdo de um
produto ou a prestacdo de servigo, sem
que haja geracao de receitas. A depreciagao
desses bens é calculada apenas para o
conhecimento dos custos finais de um e de
outro e para servir de respaldo as provisdes
futuras dos recursos necessarios a execugao
dessas atividades. Exemplos: Administragao,
Educagdo, Assisténcia Social, Legislativo e
outras.
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A depreciagdao nao tem
por exclusividade refletir 2

a contribuicao do bem na
formagao de um produto ou
na prestacao de um servico

* Atividades geradoras de receitas,
despesas e/ou custos, produtos e/ou
servicos. Neste agrupamento, os ativos
tangiveis contribuem para a formagao de
um produtos ou a prestacao de um servico,
em que em um ou em outro ha receitas,
ou seja, neste agrupamento se encontram
exclusivamente as atividades remuneradas
ou geradoras de receitas. A depreciacao do
bem alocado a qualquer desses servicos
é calculada: a) para o conhecimento dos
custos finais do servico para servir de
respaldo das provisdes futuras dos recursos
necessarios a execucao dessas atividades; b)
para a formacdo dos pregos do produto ou
do servico pelo qual sera posto a disposicao

da sociedade.

e Atividades geradoras
de receitas sem vinculos
despesas. Neste

agrupamento, classificam-se
aquelas despesas referentes
a gestdo dos tributos de

competéncia da entidade
e das transferéncias
constitucionais, as quais
incluem as depreciagdes dos bens utilizados
nessas atividades de gestdo. Quanto
aos métodos para a depreciacdo, a

administracdo adotara aquele que melhor
atender aos seus interesses. Existem varios,
dentre os quais citam-se o da linha reta,
o exponencial, o dos digitos crescentes e
decrescentes, o da producao, o das horas de
trabalho e outros, conforme ja mencionado.

Um dos métodos mais utilizados é o da linha
reta, cujo desenvolvimento € o seguinte:
¢ D=C-R/N,emque: D= depreciagio; C =

custo original de compra ou de construcio;
R =valor residual, ou seja, aquele que ao fim
davida util de bem seréa o seu valor ou custo
atual. e N = vida util do bem calculada em
anos.

Porém, qualquer que seja a metodologia de
depreciacdo a ser adotada,serdo considerados
sempre as seguintes informagdes:

e a data da compra, da producdo ou da
construcao;
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e ovalor da compra;

e 0 estabelecimento de valor residual, se
assim desejar;

e avida util estimada; e

e a natureza da atividade para a qual fora
determinado.

A amortizacdo, mencionada na NBC
T16.9, é empregada para certas despesas que
a prépria entidade realiza, por exemplo, com
a organizacdo de uma Secretaria ou de uma
autarquia ou mesmo de uma empresa, de cujo
capital a entidade possa fazer parte, ou, ainda
de pesquisas cientificas que se processem nas
areas da Administra¢cdo Municipal.

A exaustdo é outra forma de se calcular um
custo de contribuicdo para a execu¢ao de alguma
atividade voltada a exploracdo de minas, jazidas
de minérios, florestas e outros. Pode-se, também,
calcular a exaustdo por utilizagao dos logradouros
publicos, tais como ruas, pracas, jardins, pontes,
viadutos, tdneis, na qual se empregara uma
metodologia adequada a situagao.

Por se tratarem de procedimentos
especificos de contabilidade de gestao dos meios
necessarios a manutencdo e ao funcionamento
das atividades da organizacdo governamental,
0s quais também envolvem procedimentos de
controle, é interessante que as metodologias e os
procedimentos sejam parte de normas gerais de
controle interno, as quais devem ser baixadas por
leilocal, que devera atribuir aos respectivos Chefes
dos Poderes Executivo e Legislativo a necessaria e
respectiva competéncia para a determinacdo de
normas especificas que prevalecerdo no ambito
de cada Poder, em obediéncia ao que dispde o
art. 74 da Constituicdo da Republica, devendo
essas normas ser estendidas as entidades da
administragdo  descentralizada (autarquias,
fundagdes, empresas publicas e sociedades de
economia mista) vinculadas a administracdo
central do Municipio.

Contabilizacao das Variacdes

As variagdes por reavaliagcdes, ajustes
monetarios, depreciacdes, amortizacdes ou por
perdas e danos constatados deverao ser levadas
a conta patrimonial, e terdo tratamento como
variagOes extraordinarias ou independentes da
execucdo or¢amentdria.
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As demonstracdes contabeis da Lei 4.320,
de 17 de marco de 1964, Balango Patrimonial
e Variagdes Patrimoniais, atualizadas pela
Portaria STN n? 665 de 30 de novembro de
2010, e que os Municipios devem utilizar
desde 2013, ja possuem as contas apropriadas
para os respectivos registros das variacoes
patrimoniais identificadas ap6s as aplicacoes dos
procedimentos de natureza contabil adotados.

Implantagao e Implementagao dos
Procedimentos de Avaliagdes e
Depreciacdes
A implantagdo e a implementacdo dos
procedimentos aqui tratados, inclusive no que
respeita a adocdo do regime de competéncia
para as receitas e despesas governamentais,
conforme se depreende da legislacao
pertinente, dependerdo do atendimento dos
seguintes aspectos:
¢ organizacdo daatividade administrativa que
estabelecera as rotinas de relacionamentos
de todos os setores da administracao,
inclusive do setor do patriménio, com a
Contabilidade; e
e organizacdo das atividades contabeis como
o plano de contas, as rotinas contabeis,
as demonstracoes, os relatérios e outros
aspectos que devem ser envolvidos para
que os procedimentos possam realmente
ser postos em pratica.
OfatoéqueosetordaContabilidadendopode
ficar alheio ao que acontece nos demais setores
da entidade, sob pena das suas informagdes nao
produzirem os efeitos que delas se espera.

Aspectos Legais

Conquantoalgunsestudiososde contabilidade
resistam em aceitar os aspectos legais ou
juridicos como caracteristicas das operagdes
governamentais, lembro que a Contabilidade
ndo pode ser considerada uma ciéncia isolada, o
que, alias, seria absurdo se acontecesse.

Ela se relaciona com o Direito, com a
Administracdo, com a Economia, com a
Matematica, com as Financas e com outras areas
do saber, das quais uma vira a tona na medida
em que o usuario da informacdo contabil a
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utilizar para a sua decisdo, apds analisa-la
e avalid-la, o que vai depender da situacao
refletida e estudada e do objetivo pretendido.

E evidente que os bens tangiveis, adquiridos
a vista ou a prazo, destinam-se a atender as
atividades da organizagdo, qualquer que seja
0 grupo em que estejam classificadas. Mas, se
porventura os adquiridos a prazo ndo forem
pagos nas datas de vencimento, o seu dono,
sem duvida alguma, reclamara a sua devolugao
com a alegacao de que tem direitos sobre esses
valores. A mesma situacdo pode ocorrer em
relacdo aos direitos do Estado junto a terceiros.
Por exemplo, quando a Contabilidade utiliza
a conta Créditos a Receber/Tributarios e Nao
Tributarios é para representar os direitos do
Estado sobre os valores a receber de terceiros
em razdo de mandamentos de leis ou de
contratos.

Os chamados principios contdbeis, em
que se assentam os registros das operagdes
realizadas pelo ente federativo ou por sua
entidade descentralizada, sao utilizados
para dar veracidade as informagdes geradas
pela Contabilidade e para assegurar que o
seu usuario sera satisfeito no conhecimento
da situacdo econémica e financeira
do ente federativo ou da sua entidade
descentralizada.

Leituras Recomendadas

Conclusao

Necessario observar que os critérios para as
avaliagdes, reavalia¢des, corre¢des e depreciacoes
devem ser uniformes pelo tempo que durar
o bem, as atividades e a prdpria entidade. Se,
porventura, houver a necessidade de mudar um
critério adotado, a demonstracio que refletir a
informagio sobre a correcdo e a depreciacio sera
acompanhada de nota explicativa, que esclarecera
inclusive o impacto produzido nos resultados
apurados de cada atividade executada.

Ainda que seja possivel reavaliar e corrigir
monetariamente os bens tangiveis para ajustar
o patriménio da entidade ao seu valor real,
alerte-se que o possivel déficit, econdmico ou
financeiro, somente desaparecera se outras
medidas de natureza politica e administrativa
forem providenciadas.

Por tratar-se de problemas de contabilidade,
os critérios a serem utilizados para avaliagdes,
reavaliacées, ajustes monetdrios, exaustdo,
amortizagdo e depreciagcdes dos bens tangiveis que
integramopatrim6niodaEntidade Governamental
devem ser discutidos com a Controladoria da
Prefeitura, se existir; ou, na falta desta, com o
Contador Geral da Prefeitura Municipal, a fim de
que, no momento da elaboragao dos balangos ndo
haja qualquer dificuldade ou obstaculo que venha
a prejudicar o objetivo pretendido.

Como reforgo do entendimento do conteudo deste trabalho recomenda-se:
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Ademanda pela orientacdo do IBAM é crescente. O acervo de pareceres disponivel pelainternet
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Parecer

Competéncia Legislativa Municipal.
Controle de zoonoses e “eutanasia

I”

anima

. Esclarecimentos

Ana Carolina Couri de Carvalho*

Consulta

A Camara consulente indaga a respeito da legalidade de Projeto de Lei, de iniciativa do Chefe
do Executivo, que versa sobre controle de zoonoses, dentre outras medidas no Municipio.

Resposta

Olegislador constituinte, ciente daimportancia
do meio ambiente e das outras formas de vida que
nio apenas do homem, inseriu na Carta Politica
uma série de dispositivos que exigem por parte
do Estado uma atuacdo positiva na preservagao e
protecdo da vida dos animais.

A Constituicao também deixou aos Municipios,
em decorréncia de sua autonomia politico-
administrativa, a prerrogativa de fixar as
condicionantes de atividades, bens e servicos que
sejam nocivos ou inconvenientes ao bem-estar da
populacio local, dado que lhe incumbe o exercicio
do poder de policia administrativa sobre o meio
ambiente. O exercicio desta autonomia legislativa
local deve ser realizada em harmonia aos demais
preceitos constitucionais vigentes.

Sobre o mérito do Projeto de Lei, como visto,
0 Municipio tem competéncia para tratar das
condutas publicas, as chamadas posturas, e para
tratar da protecdo aos animais, ainda que no ambito
doméstico. Neste sentido, o Municipio pode e deve
tratar de animais em situacdo de vulnerabilidade.

O termo eutandsia (do grego eu = bem, bom;
thdnatos = morte) é referente a morte sem
sofrimento. Na medicina veterinaria esta pratica
é utilizada para interromper o sofrimento de
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um animal em decorréncia de processos muito
dolorosos ou incuraveis e, diferentemente do
que acontece com a espécie humana, pode ser
indicado pelo médico-veterinario, de acordo
com a legislacdo vigente.

Muitas vezes pretende-se utilizar a
denominada “eutanasia animal”, de forma
distorcida, para controle da populagdo animal,
decorrente de uma ineficaz politica de saude
e do crescente numero de cdes abandonados
e doentes, procedimento este repudiado pela
Organizacao Mundial de Saide, que recomenda
revisdo desta politica “de extermino” desde a
edicdo de seu 82 Informe Técnico de 1992.

Como demonstrado na obra Zoonosis
y enfermidades transmisibles comunes al
hombre y a los animales, de Pedro Acha, (p.
370, Publicacion Cientifica y Técnica n? 580,
Organizacion Panamericana de la Salud, Oficina
Sanitaria Panamericana, Oficina Regional de
la Organizaciéon Mundial de la Salud, 32edicao,
2003), uma s6 cadela pode originar, direta ou
indiretamente, com seus descendentes, 67.000
cdes num periodo de seis anos, e um cdo, antes de
ser eliminado, ja inseminou varias fémeas, nao
sendo dificil deduzir que matar ndo soluciona o
problema.

* Advogada, Assessora Juridica do IBAM.
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Preconiza-se a educacdo da comunidade
e o controle de natalidade de cdes e de gatos,
anunciando que todo programa de combate
a doencas deve contemplar o controle da
populagdo canina, como elemento basico, ao lado
da vigilancia epidemiolégica e da imunizacao.

Cumpre enfatizar que a eutanasia animal
¢ sim pratica defensavel, mas o seu escopo é
eliminar o sofrimento daquele animal que nao
possui mais chances de cura, e nunca eliminar
animais indesejados. Medidas do género
devem estar inseridas no dmbito de uma agao
coordenada, mediante criacdo de campanhas de
conscientiza¢do, assim como as voltadas para
a pratica de acdo social (a exemplo da adogao
de cdes, da apreensdo e recolhimento destes
animais a abrigos publicos), dentre outras
medidas que consubstanciam atos de gestao
administrativa a cargo do Poder Executivo.

Neste ponto, cumpre de plano apontar
a manifesta inconstitucionalidade do
paragrafo unico do artigo 62 deste PL, que
pretende legitimar o exterminio de animais
por critério aleatdrio, arbitrario e absurdo
erigido pelo legislador local, o que nada tem a
ver com eutanasia animal.

Sobre o tema, cumpre consignar que a
legislacdo vigente pune os atos de abuso e de
maus-tratos aos animais, tipificados como
crime ambiental pelo artigo 32 da Lei Federal
n? 9.605/98 e que a Constituicdo da Republica,
em seu art.225, §1¢, VII, declara incumbir aos
Poder Publico vedar as praticas que submetam
animais a crueldade.

Outrossim, verificamos que algunsdispositivos,
aexemplo do §22do art. 3%, art. 32, 62,13, 15 e 16,
merecem ser suprimidos ou reformulados.

0 §22 do art. 32 viola os principios da
proporcionalidade e razoabilidade, uma vez que
cria “direito de preferéncia” para as pessoas
cadastradas em outros programas sociais, o
que nao guarda qualquer relagdo com o escopo da
propositura. A preferéncia no atendimento devera
ser pautar em critérios objetivos que indiquem os
maiores riscos para os animais ou pessoas.

Quantoaoart.62,aexpressao “ressocializa¢ao”
deverad ser substituida por outra mais pertinente,
a exemplo de “adapta¢do” ou outra que melhor
se insira no contexto do PL.
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Por outro lado, as campanhas de
conscientizacdo sequer dependem de lei para
serem implementadas pelo Executivo, motivo
pelo qual diversas disposi¢cdes constantes do
PL, a exemplo dos arts. 11 e 12, mostram-se
desnecessarias.

Ja quanto ao art. 13, como reiteradamente
esclarecido pelo IBAM, o Chefe do Executivo ndo
depende de autorizacdo legislativa prévia para
celebrar convénios, uma vez que insere no ambito
de sua atribuicdo tipica, mormente tratando-se de
PL de iniciativa do Executivo. Entender de forma
contraria, seria o0 mesmo que admitir; na pratica,
que o Poder Legislativo seria também responsavel
pelos Convénios firmados pelo Chefe do Executivo,
0 que posteriormente poderia ser alegado por esse
ultimo para mitigar sua responsabilidade politico-
administrativa, o que é inadmissivel.

Muito provavelmente tais imprecisdes
terminologicas podem decorrer em razao de,
eventualmente, a propositura ser oriunda
de indicacdo legislativa. A redacdo do art. 15
também merece ser reformulada, sendo certo
que ndo se cogita de “multa por flagrante
ou denuncia”. A multa é administrativa, e
encontra-se inserida no poder de policia
administrativa, que nada se confunde com
responsabilidade penal.

Por fim, quanto ao art. 16, para facilitar a
operacionalizacao da destinacao especifica da
receitas as multas, melhor seria a criacdo de um
fundo para este fim.

Como visto, o que de melhor o Municipio
pode fazer é atuar preventivamente, realizando
campanhas de cuidados de animais domésticos
com higienizacdo, tratamento de infecg¢des
e esterilizacdo para conter o aumento da
populacdo animal e utilizar da “eutanasia
animal’ para hipéteses que realmente
demandam este procedimento excepcional, que
ndo pode ser distorcido ou banalizado como
método de controle de zoonoses em razdo de
ineficiéncia de politica publica de satide animal.

Ante o exposto, conclui-se que o Executivo
pode legislar sobre o tema, mas que o
conteido da presente propositura necessita
ser reformulado, enfatizando a manifesta
inconstitucionalidade do paragrafo Unico do
artigo 62 deste PL, dentre outros dispositivos.
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Parecer

Politica Urbana. APPs urbanas.
Legislacao aplicavel. Consideracoes

Jean Marc Weinberg Sasson*

Consulta

Indaga a consulente quais as regras que prevalecem a respeito das APPs urbanas: Novo
Codigo Florestal (Lei n® 12.651/2012) ou a Lei local de Parcelamento de solo editada nos

moldes da Lei n® 6.766/79.

Resposta

A Lei Federal n? 6.766/1979, que dispde
sobre o parcelamento do solo urbano, contém
previsdo em seu artigo 42, obrigando ao loteador
observar uma reserva de faixa nao edificavel de
quinze metros de cada lado ao longo das aguas
correntes e dormentes e das faixas de dominio
publico das rodovias e ferrovias, salvo maiores
exigéncias da legislacao especifica.

No caso, a legislacdo especifica era o
antigo Cédigo Florestal - Lei n2 4.771/65 - que
considerava Area de Preservacdo Permanente a
faixa marginal de qualquer curso de dgua com
largura minima de 50 m para cursos de agua
com largura entre 10 e 50 m (art. 22, A, item 2
- redacdo estabelecida pela Lei 7.803/1989) e
ndo previa expressamente a possibilidade da
existéncia de Areas de Preservacdo Permanente
em areas urbanas.

Em razdo desta auséncia normativa,
ao contrario do novo cddigo, as regras da lei
de parcelamento de solo urbano prevaleciam
com fundamento no principio da especialidade.
Neste sentido, nos ensina Edis Milaré:

“Sempre houve controvérsia a respeito

da configuracdo de uma area como de
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preservagdo permanente, quando se tratar
de area localizada em zona urbana. Pela
redacdo original do Cdédigo Florestal de
1965, nao se fazia distincdo entre areas
urbanas e rurais.(..) Um ano depois, a Lei
6.766, de 19.12.1979, estabeleceu diretrizes
basicas para o parcelamento do solo urbano,
estipulando no art. 4.2, III que, “ao longo
das aguas correntes e dormentes e das
faixas de dominio publico das rodovias e
ferrovias, sera obrigatéria a reserva de uma
faixa ndo edificavel de 15 (quinze) metros
de cada lado, salvo maiores exigéncias da
legislacdo especifica” A parte final desse
dispositivo ajudou a alimentar divergéncias
doutrinarias a respeito da aplicagdo do
Codigo Florestal em area urbana - posto
se tratar de legislacdo especifica - o que
ensejaria maiores restricdes daquela faixa
de 15 metros ao longo da faixa marginal dos
cursos de agua, prevista na Lei 6.766/1979.”
(MILARE, Edis, Direito do Ambiente. 8. ed.
rev,, atual. e ampl. Sdo Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 2013; p. 1266-67).

* Advogado, Assessor Juridico do IBAM.
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No entanto, com a previsdo expressa do
novo Coédigo Florestal, com uma nova redagao
empregadaaoartigo49,1,a,daLei 12.651/2012,
o conflito foi dirimido:

“Art. 42, Considera-se Area de Preservagio

Permanente, em zonas rurais ou urbanas,

para os efeitos desta Lei:

[ - as faixas marginais de qualquer curso

d’dgua natural perene e intermitente,

excluidos os efémeros, desde a borda da calha
do leito regular, em largura minima de:(...)

b) 50 (cinquenta) metros, para os cursos

d’agua que tenham de 10 (dez) a 50

(cinquenta) metros de largura;”

Assim, tendo em vista que a 4rea
a ser preservada, estabelecida pela Lei
n? 6.766/79, é menor do que a instituida
pela Lei n? 12.651/2012, prevalece aquela
cronologicamente posterior, bem como a
norma especial em detrimento da norma geral,
com base no artigo 22, §§ 12 e 22, da Lei de
Introducao ao Cédigo Civil.

Desta forma, entende-se quea Lein212.651/
2012 prevalece sobre a Lei n? 6.766/1979
no que diz respeito as Areas de Preservacdo
Permanente em areas urbanas.

Neste sentido, os dizeres de Edis Milaré:

“Nao obstante a controvérsia outrora

existente, é certo que o novo Codigo Florestal

Brasileiro, a Lei 12.651/2012, determina

expressamente que as areas de preservacao

permanente existem “em zonas rurais ou
urbanas (art. 49, caput), retirando assim
qualquer duvida quanto a aplicabilidade
desta restricio em areas urbanas.(..)”

(MILARE, Edis, Direito do Ambiente. 8. ed.

rev,, atual. e ampl. Sdo Paulo: Ed. Revista dos

Tribunais, 2013; p. 1266-67.)

Com efeito, em matéria urbanisitca,
¢ assente que o Municipio pode editar leis
que confiram maior grau de prote¢ao ao meio
ambiente, mas ndo retroceder o grau de protecao
ja alcangado, conforme decisdo abaixo:

“DIREITO  AMBIENTAL. LOTEAMENTO

E URBANIZACAO PREVISTO EM PLANO

DIRETOR DO MUNICIPIO DE VITORIA.

LICENCA PARA CONSTRUGAO. ATERRAMENTO

DE AREA ENQUADRADA COMO AREA DE

MANGUE. SUPREMACIA DA CONSTITUIGAO
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E DO CODIGO FLORESTAL. INEXISTENCIA DE
DIREITO ADQUIRIDO DE POLUIR. Preliminares
superadas. (...) No mérito, o exercicio do direito
de propriedade sofre limitacdo constitucional.
Incidéncia, no caso concreto, das normas
previstas nos artigos 23, VI e VII, 24, VI, 30,
I e 225 da CRFB/88. O parcelamento ou
loteamento do solo urbano, pelo Municipio,
deve observar a protecdo, definida em lei, as
areas de preservagio ecolégica. O Municipio,
ao editar Plano Diretor e definir quais as
areas de zoneamento urbano, pode, no
ambito de sua competéncia legislativa
suplementar, alargar a protecao ambiental,
sendo-lhe vedado restringi-la. A area em
questdo foi considerada, conforme prova
pericial, terreno de mangue, e é objeto de
protecdo conforme art. 22 da Lei Federal n?
4.771/65 (Cbdigo Florestal). A concessdo
a 19 apelante de licenca de construcdo da
infraestrutura do loteamento “Bairro Jabour”,
pelo Municipio, permitindo-lhe o aterramento
de area de preservacao permanente, nao cria
direito adquirido de poluir. Inexisténcia de
licenca ambiental ou de estudo de impacto
ambiental. Apela¢des improvidas. (TRF-2 - AC:
200202010234085 ES 2002.02.01.023408-5,
Relator: Desembargador Theophilo Miguel,
Data de Julgamento: 06/06/2007, Sétima
Turma Especializada, Data de Publicacdo: DJU
-Data: 01/08/2007 - p. 139, gn.)”

Ainda, conforme ja asseverou o Superior
Tribunal de Justica no REsp n2 948921, inexiste
direito adquirido em degradar o meio ambiente.

Em que pese os critérios solucionadores de
conflitos de norma, h4, nesta linha, julgados que
consideram, na hipétese de area antropizada,
ou seja, aquelas ja totalmente urbanizadas e
modificadas pela acdo humana, prevalecer a lei de
parcelamento de solo urbano:

“AMBIENTAL. APELACAO CIVEL E REEXAME

NECESSARIO. EMBARGO A OBRA EXECUTADA

EM LEITO DE RIO. DISTANCIA MINIMA DO

CURSO D’AGUA. INAPLICABILIDADE DO NOVO

CODIGO FLORESTAL (LEI n® 12.651/2012)

EMBARGO ANTERIOR A PUBLICACAO DESTA

NOVA LEGISLACAO. CODIGO FLORESTAL (LEI

n°4.771/65). APLICACAO SOMENTE A AREAS

RURAIS. INCIDENCIA, NO CASO, DA LEI DE
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PARCELAMENTO DO SOLO URBANO (LEIN.2
6.766/79) E DO PLANO DIRETOR MUNICIPAL
(LCM n? 2.147/07). IMOVEL INSERIDO
EM AREA URBANA. PRECEDENTES DESTA
CORTE. CONSTRUCAO QUE ATENDEU OS
REQUISITOS ESPECIFICOS DA LEIMUNICIPAL.
SENTENCA MANTIDA. RECURSO E REEXAME
NECESSARIO  DESPROVIDOS.  (TJ/SC.MS
Apelacdo Civel em Mandado de Seguranca n.
2013.084452-9)”

“Inexistindo duvida quanto a que, devido a
sua localizacdo, a obra erguida esta consona
com os limites edificaveis prescritos pela
cognominada Lei de Parcelamento do Solo
Urbano (n? 6.766/79) e pelo Plano Diretor
do Municipio (LCM n? 2.147/04), e, ainda, em
regiao antropizada, desnuda-se descabida
a exigéncia da aplicabilidade do Cédigo
Florestal anterior (Lei n?4.771/65), a vista
dos intimeros precedentes desta Corte
assentado a prevaléncia das primeiras, por
conta do principio da maior especialidade,
bem como do atual (Lei n® 12.651/12), eis
que superveniente a data de concessao do
alvarj, dai porque é de ser mantido o decreto
de improcedéncia do pedido inicial.” (Apelacao
Civel 2013.065968-3, Rel. Des. Jodo Henrique
Blasi, de Orleans, Segunda Camara de Direito
Publico, j.em 03/06/2014).”

Pelo acima exposto, em que pese nio ser pacifica
a posicao jurisprudencial, cumpre ao Municipio
avaliar a situacdo juridica de cada APP urbana,
verificando se ha construgdes edificadas de acordo
com a legislacdo urbanistica e ambiental vigente a
época. Isto é, apesar das regras estabelecidas pela
Lei 12.651/2012 prevalecerem frente aquelas
previstasna Lein26.766/79 emrazio do critério de
especialidade e temporalidade, devera verificar as
condicoes legais vigentes a época das construgdes/
edificacoes.

Neste sentido,aquelasareas antropizadas,
instituidas anteriormente a edicdo do novo
cddigo florestal (até 22/07/2012) e, sobretudo,
instituidas sob o manto da legalidade da lei de
parcelamento de solo urbano e com margem de
protecdo de 15 m, sdo atualmente areas urbanas
consolidadas e deverdo assim permanecer, sob
pena de violacdo do principio da seguranca
juridica.
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Neste sentido, vale reproduzir o enunciados
do Ministério Publico de SC (http://www.mpsc.
mp.br/portal/servicos/publicacoes-tecnicas.
aspx), o qual entende prevalecer as regras da Lei
n?12.651/2012:

“Enunciado 01: Da aplicacdo do Cédigo
Florestal

Para definicdo das areas de preservacao
permanente existentes as margens de cursos
d’agua situados em zona urbana municipal,
aplica-se, de regra, o disposto no art. 42 da
Lein?12.651 ou a legislacdo mais restritiva.”

Outro fator relevante é a previsdo no Novo
Cddigo Florestal de supressdo de APPs em caso de
utilidade publica, especificamente aquela prevista
no art. 82 ¢/c art. 32, VIII, b. Importante frisar que
este permissivo se trata de uma excecdo a regra
geral de protecdo as APPs.

Portanto, apenas sera permitida a
intervencdo em areas de APP nas hipdteses
previstas pelo Cdédigo Florestal, entre elas a de
utilidade publica arroladas no art. 32, VIII, na qual
prevé a possibilidade em caso de construgdo de
sistema vidrio.

Nesta hipdtese, quando ocorrer o
parcelamento de solo urbano, a excecdo acima
mencionada nao pode implicar em autorizagio
indiscriminada para supressao total da vegetagao
protetora de APPs, ja que o art. 49, III da Lei
n? 6.766/79 que traga normas gerais sobre o
parcelamento do solo urbano obriga o loteador
respeitar a reserva de uma faixa nao edificavel de
no minimo 15 (quinze) metros.

Assim, quando nao for possivel respeitar
as regras gerais de protecao de APPs previstas na
Lein?12.651/2012, protegendo em sua extensao
maxima, ou estiver diante de uma permissao de
interven¢do em APP, restara, em ultimo caso, as
regras de prote¢do previstas na Lei n2 6.766/79.

Diante deste cendrio, cabe ao ente
municipal verificar a existéncia de dreas urbanas
consolidadas sob as quais deverdo ser aplicadas
as leis vigentes a época de sua instituicdo, ao
passo que as novas areas deverdo respeitar as
disposi¢cdes protetivas da Lei n? 12.651/2012,
devendo, ainda, diligenciar a adequacgdo das
disposic¢des das leis municipais e do Plano Diretor
as exigéncias de protecao de corpos hidricos do
novo Cédigo Florestal.
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Parecer

Realizacao de exames pertinentes a
doencas sexualmente transmissiveis em
menores de 18 anos desacompanhados
dos responsdveis pelo Sistema Unico de
Saude Municipal. Consideracoes

Priscila Oquioni Souto*

Consulta

Indaga o consulente acerca do respaldo legal para a realizagdo de exames pertinentes
a doengas sexualmente transmissiveis em menores de 18 anos desacompanhados dos
responsdveis pelo Sistema Unico de Satide Municipal.

Resposta

Inicialmente, para o escorreito deslinde
da questdo, o art. 227 de nossa Lei Maior
assevera ser dever do Estado, da familia e da
sociedade proteger e resguardar as criangas e
adolescentes assegurando-lhes todos os seus
direitos, nos seguintes termos:

“Art. 227. E dever da familia, da sociedade
e do Estado assegurar a crianga, ao
adolescente e ao jovem, com absoluta
prioridade, o direito a vida, a saude,
a alimentacdo, a educacdo, ao lazer, a
profissionalizac¢do, a cultura, a dignidade, ao
respeito, a liberdade e a convivéncia familiar
e comunitaria, além de coloca-los a salvo de
toda forma de negligéncia, discriminacgao,
exploracdo, violéncia, crueldade e opressao.”
(Grifos nossos).
Dentro deste contexto, é preciso observar
que o Estatuto da Crianca e do Adolescente -
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ECA (Lein28.069/90) garante protegdo integral,
prioridade e politica de atendimento a crianga
e ao adolescente, reconhecendo-os como
sujeito de direitos e conferindo a importancia
necessaria a sua peculiar condigdo de seres
humanos em desenvolvimento. Assim, ha de se
considerar que as criangas e adolescentes sio
portadores de direitos e garantias proprias,
ainda que e principalmente por estarem em
desenvolvimento, independentemente de seus
pais/responsaveis, familiares e do préprio
Estado.

Corroborando as ilagdes acima, entendemos
oportuna a transcricdo de alguns dispositivos
do ECA fundamentais para o discernimento da
questdo aqui proposta:

“Art. 32. A crianga e o adolescente gozam de

todos os direitos fundamentais inerentes a

pessoa humana, sem prejuizo da protecao

* Advogada, Consultora Técnica do IBAM.
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integral de que trata esta Lei, assegurando-
se-lhes, por lei ou por outros meios, todas
as oportunidades e facilidades, a fim de lhes
facultar o desenvolvimento fisico, mental,
moral, espiritual e social, em condi¢cdes de
liberdade e de dignidade.”

“Art: 11. E assegurado atendimento integral
a saude da crian¢a e do adolescente, por
intermédio do Sistema Unico de Saude,
garantido o acesso universal e igualitario as
acles e servicos para promocao, protecao e
recuperacdo da sadde.

§ 12 A crianc¢a e o adolescente portadores
de deficiéncia receberdo atendimento
especializado.

§ 22 Incumbe ao poder publico fornecer
gratuitamente aqueles que necessitarem os
medicamentos, proteses e outros recursos
relativos ao tratamento, habilitacio ou
reabilitacdo.”

“Art. 15. A crianga e o adolescente tém
direito a liberdade, ao respeito e a dignidade
como pessoas humanas em processo de
desenvolvimento e como sujeitos de direitos
civis, humanos e sociais garantidos na
Constituicdo e nas leis.”

“Art. 16. 0 direito a liberdade compreende os
seguintes aspectos:

[ - ir, vir e estar nos logradouros publicos
e espacos comunitarios, ressalvadas as
restricoes legais;

I1 - opinido e expressao;

I1I - crenga e culto religioso;

IV - brincar, praticar esportes e divertir-se;
V - participar da vida familiar e
comunitaria, sem discriminacao;

VI - participar da vida politica, na forma da lei;
VII - buscar refuigio, auxilio e orientacdo.”
(Grifos nossos).

“Art. 17. O direito ao respeito consiste
na inviolabilidade da integridade fisica,
psiquica e moral da crianca e do adolescente,
abrangendo a preservacdo da imagem, da
identidade, da autonomia, dos valores, idéias
e crencas, dos espacgos e objetos pessoais.”
“Art. 18.E dever de todos velar pela dignidade
da crianga e do adolescente, pondo-os a salvo
de qualquer tratamento desumano, violento,
aterrorizante, vexatorio ou constrangedor.”
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Os dispositivos acima transcritos sdo
corolarios, a luz da condigdo peculiar de
ser humano em desenvolvimento atribuida
as criancas e aos adolescentes, dos direitos
fundamentais a vida, a liberdade e a igualdade
(art. 5%, caput, da Constituicao Federal), a
intimidade e a vida privada (art. 59, inciso X,
da Constituicdo Federal), a satde (art. 62 c/c
art. 198 e seguintes, todos da Constituicao
Federal).

Em cotejo, o Cédigo de Etica Médica
(aprovado pela Resolu¢dao CFM n® 1931/2009),
em seu art. 74, assevera ser vedado ao médico
revelar segredo profissional referente a
paciente menor de idade, inclusive a seus pais
ou responsaveis legais, desde que o menor
tenha capacidade de avaliar seu problema e
de conduzir-se por seus préprios meios para
soluciona-los, salvo quando a ndo revelacao
possa acarretar danos ao paciente:

“E vedado ao médico:

()

Art. 74. Revelar sigilo profissional
relacionado a paciente menor de idade,
inclusive a seus pais ou representantes
legais, desde que o menor tenha
capacidade de discernimento, salvo
quando a ndo revelaciao possa acarretar
dano ao paciente.” (Grifos nossos).

Desta sorte, com espeque nas reflexdes até
aqui exaradas, podemos claramente inferir
que qualquer imposi¢do, como a exigéncia de
acompanhamento de responsavel no servico de
saude que possa por si s6 obstar ou impedir o
exercicio pleno do adolescente de seus direitos
fundamentais a saude e a liberdade, deveri ser
rechacada.

Nao obstante, como forma de serem
assegurados os mesmos direitos anteriormente
indigitados, caso a equipe de saide entenda
que o usudrio ndo possui condi¢cdoes de decidir
sozinho sobre alguma intervengdo em razao
de sua complexidade, deve, primeiramente,
realizar as intervencdes urgentes (se houver)
que se fagam necessarias, e, em seguida, abordar
o adolescente de forma clara a necessidade
de que um responsavel o assista e o auxilie no
acompanhamento.
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Por tudo que precede, concluimos
objetivamente a presente consulta no sentido
de que a legislacdo apresentada (ECA e Cédigo
de Etica Médica) deve ser interpretada a luz
dos principios constitucionais, bem como do
principio do maior interesse do menor e da
doutrina da protecdo integral, o que nos faz
concluir criancas e adolescentes como além de

objetos do direito, mas como sujeitos de direito.
Nesta toada, perfeitamente factivel a realizacao
de exames pertinentes a doencas sexualmente
transmissiveis em adolescentes, ainda que sem
a presenca dos respectivos responsaveis, desde
que observada a capacidade de discernimento
do menor para tanto e quando ndo detectado
prejuizo maior aos seus direitos.
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