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Aos Leitores

Este niimero da Revista de Administracdo Municipal - RAM se caracteriza por espelhar com
precisdo os tempos em que vivemos. A edigdo 286 pode ser chamada de viva a diversidade! Com
cinco artigos, tem a conecta-los o carater emergencial dos distintos temas tratados.

A equipe editorial do Instituto, que no nimero anterior comprometeu-se com o aumento da
capilaridade da publicacao e, de forma menos explicita mas igualmente vivida, com o alargamento
dos temas que devem ser reconhecidos e incluidos nas preocupacdes da administracao publica,
reitera seu sentimento de missdo cumprida.

Trés dos artigos - aqui identificados por seus autores: Bremaeker, Granato e Sasson - se dirigem
a temas tipicos da compreensido da dimensao juridico-institucional do Estado. Sdo trabalhados
com abordagens que remetem a legislacdo e sua aplicacdo e ao debate sobre as competéncias dos
entes federados. Normas e procedimentos, bem como atribui¢des e competéncias sdo igualmente
considerados. O politico e as questdes de poder ficam subsumidas nas praticas administrativas
podendo, com facilidade, ser invisibilizadas pelo discurso técnico. A oportunidade é rara: ler sobre
financas e governo local, consércios publicos municipais e sobre gestdo ambiental relacionada a
cobertura vegetal no Municipio, com contetido técnico-critico, é s6 para os leitores da RAM.

Os outros dois artigos caminham na dire¢ao da vocac¢do politica do Estado, da interlocugao
da sociedade com o governo, do reconhecimento dos conflitos, da admissao das divergéncias de
interesse e da necessidade de encontrar caminhos que promovam avangos. A politica municipal de
assisténcia social e as desigualdades de raca e género sdo tratadas respectivamente por Oliveira
Silva e Pereira de Melo que vdo, com elegancia e maestria, direto ao ponto: politicas publicas sdo
questdo de poder.

Os pareceres juridicos também tratam de assuntos relevantes e apaixonantes: as relacdes
entre os Conselhos de Direito da Crianca e do Adolescente e os Conselhos Tutelares; e a crescente
formacdo de redes de protecdo a animais comunitarios e abandonados.

Como se vé, o momento vivido pelo pais reclama por reflexdo e o IBAM coopera com os leitores
para que o aproveitem, com serenidade e informacdo segura.

Boa leitura e até o préximo nimero.
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Afranio de Oliveira Silva*

Resumo: Nas andlises sobre a descentralizacao das politicas publicas a acdo politica vem
ganhando cada vez mais espaco para explicar seu desempenho. Com isso, a participacao da
sociedade na gestdo municipal passou a ser etapa fundamental do planejamento e das decisdes
sobre os assuntos publicos. Nesse sentido o objetivo desse artigo é avaliar o comportamento
desse atributo ligado a acao politica, ou seja, como a variavel participagdo incide sobre o processo
de descentralizacdo da politica de assisténcia social, tendo os conselhos como foco das analises.

Palavras-chave: Descentralizacdo, politica publica e participacao.

Introducao

Com a redemocratizagdo e o processo
de descentralizacgdo na década de 1980, o
envolvimento da sociedade na gestao municipal
tornou-se uma obrigacdo constitucional e um
direito da cidadania. Com isso, a participacao
da sociedade na gestdo municipal passou a
ser etapa fundamental do planejamento e
das decisdes sobre os assuntos publicos. O
principio da participagdo se faz presente nas
politicas municipais sob varios formatos: via
institucionalizacdo de conselhos setoriais,
féruns, processos de organizacio de
conferéncias, elaboragdo dos planos diretores,
audiéncias publicas etc.

Nos estudos sobre a descentralizacdo
das politicas sociais, os atributos ligados a
acdo politica também sdo tomados como
determinantes, além dos atributos estruturais e
institucionais.

Sociedade civil, participagdo e projetos
politicos

Com base na literatura sobre os conselhos
e na pesquisa de campo realizada em
alguns Municipios fluminenses (Aperibé,
Nilopolis, Guapimirim e Rio de Janeiro),
buscou-se identificar, a partir da dindmica de
funcionamento desses organismos, o papel
efetivamente desempenhado por eles na
producdo da politica de assisténcia social
Com relagdo aos atributos estruturais dos
Municipios (capacidade econdmica, fiscal e
administrativa), como um dos determinantes
da descentralizagdo das politicas publicas
(Arretche, 2000), constatou-se que no que
se refere a politica de assisténcia social nos
Municipios fluminenses, esses atributos tem um
teor menor de explicagdo sobre sua capacidade
de implementacao.

* Doutor em Ciéncias Sociais, Mestre em Ciéncia
Politica e Graduado em Ciéncias Sociais. Professor da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro - UER]
Endereco eletronico: afranioliveiras@hotmail.com
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A determinante relacdo Estado-sociedade
tem tomado destaque na ciéncia politica
como dimensdo importante nos estudos sobre
politicas publicas. Dessa forma, o Conselho
Municipal de Assisténcia Social - CMAS foi
analisado como instituicdo que possibilita essa
relacdo Estado-sociedade em nivel municipal.
Portanto, o que se fez foi uma leitura desses
organismos de modo a entender os processos
politicos nos quais estdo inseridos, o que levou
em consideracdo principalmente os “termos”
nos quais se estabelece essa relacao.

Uma vasta literatura argumenta no sentido
de afirmar que a institucionalizacdo da par-
ticipacdo social, viabilizada pela Constituicao
de 1988, assume papeis diferentes, mas quase
sempre sao identificados como capazes de pro-
duzir resultados posi-
tivos sobre as politicas
publicas, ou relaciona-
dos a quantidade e a
qualidade de servigos e
bens ofertados ou mes-
mo seus efeitos indire-
tos como criar capital
social e aprofundar a
democracia (Santos 2002; Souza, 2001).

Em outra dire¢do Boschi (1999) afirma que
se deve relativizar a avaliacdo dessas experi-
éncias de gestdo democratica. Deve-se tomar
cuidado ao generalizar o sucesso ou o fracasso
de uma experiéncia a partir do exame de pro-
cessos especificos, atentando para dificuldade
de identificar o momento que determinada va-
riavel, como por exemplo, a participacao social,
seria responsavel pela geracdo de ciclos virtuo-
sos. Assim, mais do que a existéncia de espagos
de participacdo é imprescindivel a avaliagao do
processo politico que envolve a tomada de de-
cisdo e o padrdo de relacionamento que se es-
tabelece entre os atores sociais, bem como os
recursos disponiveis para o exercicio da parti-
cipagao.

Pensar na ampliacio dos espacos de
participacdo social é repensar os limites
impostos a préopria democracia. Dessa forma,
esses espacos tém como finalidade mais geral
contribuir para o que Boaventura de Souza
Santos chamou de “democratizar a Democracia”
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Pensar na ampliagcao dos espacos
de participag¢ao social
é repensar os limites impostos a
propria democracia

(Santos, 2002).

Dagnino (2006) afirma que na América
Latina chegou-se a um consenso sobre o
potencial democratico da sociedade civil e
suas contribui¢des a democracia, no entanto,
0 que estd por tras dessa aparente unidade
de conceitos é uma diversidade de projetos
politicos. A autora, parte do pressuposto que
a sociedade civil é composta por uma grande
heterogeneidade de atores, se constituindo
ndo em um territério de convivéncia pacifica,
mas sim permeada por muitos conflitos. Sendo
assim, é importante que se estabeleca os tipos
de atores sociais e os espacos publicos onde se
movem.

Entre a infinidade de tematicas relacionadas
a discussdo sobre a democracia na América
Latina destaca-se a
necessidade de uma
maior compreensao
da heterogeneidade da
sociedade civil. Esse
ponto ajuda a entender
que no interior da
sociedade civil existem
os mais diversos atores,
tipo de pratica politica, projetos politicos
(inclusive nd3o democraticos) além das
diferentes formas de relacdo com o Estado.
Assim, a diversidade de projetos constitui uma
dimensao importante da heterogeneidade
presente nesses espacos de participacgdo.

Para analisar esse processo é central
tomar como ponto de analise a disputa entre
os projetos politicos. Os projetos politicos sdo
um conjunto de crengas, interesses, concepgoes
de mundo, representacdes do que deve ser a
vida em sociedade que orienta a acdo politica
dos diferentes sujeitos (Dagnino, 2006: 38).
Sdo construgdes simboélicas que mantem
relacdes cruciais com o campo da cultura
e com culturas politicas especificas, como
por exemplo, democraticas, clientelistas,
corporativas, autoritarias, e suas continuidades
e rupturas gerando combinag¢des peculiares
na América Latina como o projeto corporativo
populista, com grande incorporacdo de classe
trabalhadora aos direitos sociais, mas de forma
subordinada.



g

O reconhecimento desses projetos permite
identificar de forma mais precisa seus
conteudos e formas de implementacdo do
processo de consolidacdo democratica onde
predomina uma situacdo de “confluéncia
perversa”, fendmeno esse que estd ancorado na
utilizacdo de um discurso em comum, mas que
caminha em dire¢do oposta, como os projetos
democratizantes e neoliberais. Esses dois
projetos politicos compartilham de um patamar
minimo, a saber: a democracia representativa e
o Estado de Direito. O patamar maximo seria
a ideia de “radicalizacdo e aprofundamento
da democracia” apoiado na participacao da
sociedade no exercicio do poder.

A disputa simbdlica ocorre, por exemplo,
em torno da categoria prestacdo de contas. O
projeto  democratico-participativo entende
essa categoria em uma perspectiva de garantia
de direitos e controle social da “coisa publica”.
No projeto neoliberal
a prestacdo de contas
¢ pensada apenas na

O projeto neoliberal nao tem, como

é marcada pela leitura das caracteristicas
vigentes do Estado que constituem barreiras
ao livre desenvolvimento do capital, isto é,
gigante, ineficaz, burocratico, lento e corrupto.
Dai emana o discurso de transferéncia de
responsabilidades publicas para o setor privado
e também para a sociedade civil.

A nocdo de participacdo no projeto neoliberal
é definida de maneira instrumental, ou seja, esta
ligada a gestdo e implementacdo das politicas
publicas, mas nao inclui o poder decisério sobre
elas. E nesse bojo que surge o chamado Terceiro
Setor com forte énfase na filantropia. A propria
cidadania ganha novos contornos no modelo
neoliberal. Aredefinicdo da cidadania é a diluigao
do nucleo do conceito que é a ideia de direitos
universais. A concepc¢do de direitos universais da
lugar a parametros de igualdade que se utiliza
de instrumentos de focalizacdo e agées dirigidas
para setores em situacdo de risco. Quando as
politicas sociais deixam
de ser executadas
pelo Estado e passam

perspectiva de melhorar NO projeto democratico-participativo, para as organizagoes

a comunicacao, focada
na questao da eficiéncia
do Estado.

A propria sociedade
civil é alvo de disputa
entreessesdoisprojetos.
Enquanto a sociedade
civi, no projeto democratico-participativo,
ganha contornos de arenaonde se daria o debate
entre interesses divergentes e a construgdo dos
consensos provisorios que possam configurar
o interesse publico, bem como o status de
portadora do papel de assegurar o carater
publico do Estado, no projeto neoliberal ela
tem a funcdo de fornecer informagdes sobre
as demandas sociais e assumir com eficiéncia
a execucdo das politicas publicas, ganhando
contornos seletivos e excludentes, ja que sao
poucos os setores reconhecidamente capazes de
desempenhar essas fun¢des. Cabe destacar que
o projeto neoliberal ndo tem, como no projeto
democratico-participativo, a democracia como
impulso para a formulagdo do seu projeto,
mas basicamente a necessidade de ajuste
da economia. E a relacdo sociedade-Estado

a democracia como impulso para da
a formulagao do seu projeto, mas
basicamente a necessidade de ajuste
da economia

sociedade civil,
para a filantropia

voluntariado, a
cidadania é identificada
como ajuda aos pobres,
como caridade.

Em sintese, as con-
cepgdes de cidadania, participagao, prestagao de
contas e sociedade civil e Estado formuladas pelo
projeto neoliberal expressam uma visdo minima-
lista da politica. Encarnada nas instituicdes tradi-
cionais da democracia representativa, a reduzida
politica neoliberal é acompanhada de uma visao
minimalista da democracia.

E nesse novo cendrio, onde estio em disputa
diferentes projetos politicos, que se inicia o pro-
cesso de descentralizagdo das politicas sociais.
Assim, os diversos grupos sociais estdo em cons-
tante disputa pelo significado dos principais pro-
cessos e instituicoes relacionados a descentraliza-
¢do, a participagdo da sociedade civil e ao tipo de
relacdo sociedade-Estado. Na politica municipal
de assisténcia social esses trés projetos politicos
estdo em constante disputa, alguns conseguindo
mais que outros, influenciar nos processos de
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participacdo da sociedade civil e, indiretamente,
nos resultados da politica.

A participacdao nos Conselhos
Municipais de Assisténcia Social

Apesar de todos os inegaveis avancos legais
referentes ao Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), é preciso levar em consideracao
que sua implementacdo efetiva nos moldes
a que se propde, ou seja, democratico,
universalista e redistributivista, é uma tarefa
muito complexa, dada a sua coexisténcia com
valores e ideologias politicas e econOmicas
tipicas da cultura de trago conservador, que
incentivam ac¢des de cardter emergenciais e
direcionada aos “desafortunados” dentro da
assisténcia social.

No caso brasileiro, o abandono do regime
autoritario com a redemocratizacio nao
eliminou o elitismo e o clientelismo do sistema
politico e da cultura politica brasileira. Como
chama a atencdo Weffort (1992), o sistema
democratico brasileiro pds-Constituicdo de
1988 incorporou os diferentes seguimentos
politicos e sociais que ndo s6 colaboraram,
mas trabalharam para a instalacdo do regime
autoritario. E dessa forma que diferentes
culturas politicas atravessam as a¢des coletivas,
bem como influenciam as politicas sociais. Na
assisténcia social em particular, essas diferentes
culturas de um lado favorecem a criacdo de um
modelo democratico e participativo e, de outro,
impedem sua consolida¢do buscando perpetuar
uma pratica elitista e clientelista.

Como o modelo remete a uma gestdo

compartilhada entre os entes governamentais e
asociedade, porviados conselhos de assisténcia
nas suas respectivas esferas, o modelo colocaem
uma mesma arena culturas politicas distintas
onde o conflito é inevitavel. Apesar de serem
tratados pela literatura como via de parcerias
com a sociedade civil organizada, possibilidade
de institucionalizagdo da  participacao,
cogestdo, novo espago publico, instrumento de
intervencao da sociedade civil na gestao publica,
formuladores e fiscalizadores das politicas
sociais, a priori, sdo apenas espagos virtuais
(Gohn, 2002: 29). Por isso, certas questdes
sdo muito relevantes no debate atual sobre a
implementacdo e consolida¢do dos conselhos,
tais como a representatividade, capacitagao,
acesso a informacao etc.

Cortes, fazendo mencao ao papel dos
conselhos nesse processo de ampliacdo da
participacdo e do controle social sobre as
politicas publicas, afirma que sao quatro seus
determinantes que se entrelacam: (1) estrutura
institucional (2) cultura civica, (3) posicao
dos gestores em relacdo a participagdo, e a (4)
policy community e a forma de intermediacdo
de interesse (Cortes, 1998).

Buscando observar essas quatro dimensdes
e verificar se elas tém alguma capacidade
explicativa sobre os resultados da politica de
assisténcia social nos Municipios constatou-
se que, apesar de todos se constituirem como
orgaos deliberativos e paritarios (ver MUNIC-
IBGE, 2013), de acordo com a LOAS/1993
concretamente funcionam como “termometros”
dos problemas e demandas na ponta do sistema.
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As informacgdes sobre a estrutura institucional
dos conselhos nao sdo muito diferentes entre os
Municipios de pequeno, médio e grande portes.
Todos possuem local especifico e secretaria
executiva, tém carater deliberativo e paritario
e mantém reunides regulares, mas essas
semelhancas tém pouco efeito sobre a dindamica
nas relacdes de poder entre conselho e gestao.
E fato que todos esses requisitos ajudam no
trabalho dos conselheiros no que diz respeito
a elaboragdo de relatdrios, atas, oficios, acesso
a informagdo, reunides, mas essa dimensao
tem um peso relativamente fraco nas relacoes
politicas, pois quando o Poder Executivo nao
reconhece o conselho como cogestor da politica,
o poder constitucionalmente sancionado dos
conselhos nao se efetiva.
Na pesquisa de campo
ficou evidente o avango
na criacdo dos conselhos,
na regularidade das
reunides, na elaboragio
dos documentos, enfim,
em todo o formalismo
esperado desses 6rgdos,
mas em nenhum deles,
com excecao do Conselho
Municipal de Assisténcia Social - CMAS do Rio
de Janeiro, existem de fato condi¢cdes concretas
(informacdo, conhecimento, capacitacdo) para se
interferir efetivamente no processo de formulacdo
e fiscalizagao da politica de assisténcia social.
Entretanto, o problema enfrentado por es-
ses Orgdos nao se resume ao grau de interven-
¢do, ou seja, ndo se instala um “circulo virtuoso”
da politica de assisténcia social no Municipio
somente com um alto grau de poder decisoério,
mas cabe ainda pensar no “sentido” dessa in-
terferéncia. O sentido da interferéncia refere-se
ao tipo de relacdo politica estabelecida para se
chegar a decisao, os objetivos a serem alcanga-
dos e aos critérios para se chegar as decisdes.
Os segmentos que participam dos CMAS nos
Municipios pesquisados sdo esmagadoramente
formados por representantes das entidades so-
cioassistenciais. O que se percebe é que o olhar
sobre a assisténcia social ainda esta pautado
pela possibilidade de ganhos privados para

A implantagao de uma cultura
democratica e participativa na
gestao da politica encontra fortes
obstaculos devido a influéncia de
atores da rede socioassistencial
privada

as entidades que participam da Rede, seja por
meio do certificado de entidades beneficentes da
assisténcia social, que garante isencdo de impos-
tos, seja pela possibilidade de manter convénios
com a Prefeitura.

Aqui cabe uma referéncia ao CMAS do Rio
de Janeiro. As pesquisas realizadas no Munici-
pio do Rio de Janeiro indicam uma relagdo mais
complexa, pois envolve uma maior influéncia
da rede socioassistencial nas relacdes de poder
na politica de assisténcia. Na literatura sobre
a path dependence, a existéncia de capacidade
estatal é precondi¢do para a gestao de progra-
mas sociais. As politicas prévias dotam os entes
estatais de uma capacidade instalada, assim,
as politicas implementadas anteriormente do-
tam diferencialmente os
niveis de governos de
recursos necessarios a
implementacdo de uma
determinada  politica.
No caso da assisténcia
social, o modelo ante-
rior contava com grande
parte de seus recursos
técnicos, equipamentos
e conhecimento vincu-
lados as entidades privadas que prestavam os
servicos, em especial a LDB.

Assim, o caminho da trajetéria da politica de
assisténcia social aponta para um importante
fator que é a presenca da rede socioassistencial.
Esse dado é importante por dois motivos: o pri-
meiro relaciona-se com as premissas neoinsti-
tucionalistas de importancia do legado institu-
cional das politicas pretéritas, inclusive para a
possibilidade de absorver de forma satisfatéria,
pelos entes, os programas na area social, dimi-
nuindo os custos para sua assunc¢do. O outro
refere-se aos interesses organizados em torno
daquela politica. Os critérios de distribuicao
das atribuicdes e ganhos da politica prévia atu-
am no sentido de manutencgao, apoiando-se nos
recursos institucionais de cada politica setorial.

Assim, o volume de instituicoes da rede
socioassistencial funciona, de um lado, como
facilitador no processo de descentralizacdo da
politica de assisténcia social, pois o ente que
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assumiu a politica (Municipio do Rio de Janeiro)
encontrou um facilitador, dada a importancia
da rede para a prestacdo dos servicos da
assisténcia, diminuindo os custos para assumir
as novas responsabilidades; e, de outro, como
obstaculo a mudanca de paradigma da politica
de assisténcia no sentido de romper com o
carater clientelista e assistencialista da politica
assisténcia social. A implanta¢do de uma cultura
democratica e participativa na gestdo da politica
encontra fortes obstaculos devido a influéncia
de atores da rede socioassistencial privada no
processo, principalmente via o CMAS, onde os
atores estdo orientados pelo projeto politico
neoliberal. A participacdo desses atores no
conselho estd pautada pela manutencao de
suas relacoes de poder, na
influéncia relacionada ao
tipo de servico prestado e
na sua perpetuagdo como
“braco” do governo na
prestacdo dos servigos.

A tipificagdo nacional dos
servicos socioassistenciais
criou uma nova dinamica en-
tre a gestdo e a rede socioas-
sistencial na medida em que
tornou menos flexivel o enquadramento dessas
instituicdes para o recebimento da certificagao
de entidade beneficente, e, por conseguinte, a
prestacdo de servicos na area de assisténcia
social. Um exemplo recorrente desse tipo de
relacdo entre as entidades e o poder publico
ocorre quando ndo existe nenhuma entidade
“especializada” em um determinado atendi-
mento - por exemplo, o trabalho infantil, pro-
blema que se torna invisivel nas discussdes nos
conselhos e nas politicas publicas, inclusive nos
planos municipais de assisténcia social. Nesse
caso, para que seja implementada alguma agao
voltada para esse problema é necessario que o
6rgao gestor de outra instancia, na maioria das
vezes, 0 Ministério de Desenvolvimento Social
e Combate a Fome - MDS, proponha acdes que
venham acompanhadas de recursos financeiros
para sua execugao.

Apesar de dificil mensuracdo, a vontade
politica parece manter-se como determinante
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As relagoes de poder ainda sao
muito desiguais. Isso faz com
gue a capacidade de intervengao
na formulagao da politica seja
reduzida, bem como a
capacidade de fiscalizagao
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do funcionamento dos conselhos. A principio
nenhum gestor se opde aos conselhos,
afirmando que sdo muito importantes para o
desenvolvimento dapoliticaem seusrespectivos
Municipios. Mas quando perguntados qual
é a efetiva participacdo desses Orgdos na
formulacdo, elaboracdo, acompanhamento
e fiscalizacdo das agdes da prefeitura, os
argumentos sdo sempre vagos e quase nunca
aparece uma acao efetiva de participacdo e
decisao.

Os conselheiros concordam que o posicio-
namento favoravel ou ndo dos gestores muni-
cipais sobre participacdo tem peso de fator de-
terminante para a consolidacdo de processos
participativos. Apesar de ponderarem os avan-
¢os, principalmente no
que se refere a estrutura,
enfatizam que as relacdes
de poder ainda sdo mui-
to desiguais. Isso faz com
que a capacidade de in-
tervencao na formulagdo
da politica seja reduzida,
bem como a capacidade
de fiscalizacdo. Muitos
relatérios ndo sdo enca-
minhados ou quando sdo entregues nao respei-
tam um tempo minimamente compativel para
a apreciacdo das contas. Isso implica uma pres-
sdo sobre o trabalho dos conselheiros, pois re-
cai sobre eles a responsabilidade caso os recur-
sos sejam bloqueados por falta de documentos
e pareceres. Nesse sentido, a variavel vontade
politica é importante para entender o que ocor-
re com a politica de assisténcia social.

De acordo com Cortes (2007), o fator
maior peso no processo de participacdo e
controle dos CMAS é a existéncia de uma policy
community interessada em construir espacos
de participacdo e estabelecer aliangas com
outros segmentos sociais interessados no
processo de formulacdo e implementacdo de
politicas publicas. Mas destaca a importancia
das caracteristicas dos grupos participantes,
pois dependendo do perfil podem assumir
vantagem na disputa de poder. Isso é verificado
em maior grau nas politicas focalizadas ou



onde se identifica um publico-alvo especifico,
como no caso da assisténcia social, que apesar
de universal tem como publico prioritario dos
atendimentos as pessoas pobres. Nesse caso,
os “desamparados”, aos quais sdo destinadas as
praticas da assisténcia social, conseguem agdes
relativamente menores em comparagdo aos
outros grupos, como por exemplo, a satude.

A onda de organizacdo e mobilizacdo
social que varreu o Brasil na década de 1980
deixou um legado organizacional e associativo
muito heterogéneo. A forca de institui¢cdes
politicas e dos movimentos sociais nos grandes
Municipios tende a favorecer a participacao
nos conselhos. Ao passo que em pequenos
Municipios (com baixo nivel associativo) o
clientelismo, paternalismo e patrimonialismo
ainda sdo caracteristicas marcantes nas
relacdes entre governo e grupos de interesse.
Em outras palavras, ndo obstante os conselhos
possam colaborar para o desenvolvimento de
formas mais democraticas de representacao de
interesses, esses organismos se deparam com
limites estruturais para seu funcionamento
ligados ao cotidiano das institucionalidades e
da cultura politica nos Municipios brasileiros.

Dependendo de como as quatro dimensdes
se apresentam no Municipio, a participacao
dos conselhos pode ser mais efetiva, ou
pode redundar em manipulacdo, consulta ou
somente no acesso a informagdes. Nos casos
investigados,aausénciadealgunsdessesfatores,
mesmo considerando que a infraestrutura
tenha melhorado, ndo da aos conselhos uma
capacidade explicativa dos valores positivos
referentes ao acesso, oferta e financiamento
verificado em alguns Municipios de pequeno
porte. Da mesma forma, a debilidade dessas
instituicdes ndo apresenta relacdo direta com os
resultados negativos obtidos pelos Municipios
de médio e grande portes.

Comentarios finais

A participacdo nos conselhos parece ndo ser
decisiva para os melhores resultados na politica
de assisténcia social. A pesquisa de campo
mostrou algumas impressdes de que o viés da
politica ainda guarda uma relacdo forte com o
assistencialismo e o clientelismo vinculados a
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um projeto politico neoliberal, onde a cidadania,
a prestacdo de contas e a propria participacao
ganham feicdes particulares do projeto
neoliberal. Destacamos ainda que o projeto
politico autoritario ainda é muito presente
na politica municipal de assisténcia social,
caracterizado pelo verticalismo, clientelismo e
cooptacao.

As quatro determinantes levantadas por
Cortes (2007) funcionam como obstaculo ao
pleno funcionamento dos CMAS como espacos
participativos, deliberativos e fiscalizadores. A
auséncia de infraestrutura limita as atividades
cotidianas dos conselheiros, principalmente
no que diz respeito ao acesso a informacdo e
ao conhecimento. Nesse ponto cabe destacar
a auséncia de uma politica permanente de
capacitacao dos conselheiros, sobre a politica
e sobre os instrumentos de planejamento.
A auséncia de uma cultura civica também
impede que esse espaco seja representativo
da sociedade. O contingente dos conselheiros
é baixo, muitos participam de diversos
conselhos tendo em vista a fraca mobilizacao
da sociedade civil em ocupar esses espacos. A
posicao dos gestores também se confirma como
um determinante na politica municipal de
assisténcia social. A maioria dos entrevistados
concorda que para que os CMAS exercam com
éxito o seu papel é necessario o aval do gestor,
pois é ele quem pode ou nao destinar recursos,
manter a informacdo em dia, de facil acesso e
entendimento, e reconhecer o CMAS como um
espaco de debate e parceria na formulacao
da politica. Com relacdo a policy community
e a forma de intermediacdo de interesse, a
pesquisa mostrou a presenca de procedimentos
clientelisticos e assistenciais no tratamento
da “coisa publica” e na forma de relacdo entre
Estado-sociedade. Tanto conselheiros quanto
gestores reconhecem os avancos da politica
de assisténcia social, mas os fenOmenos
relacionados a forma de intermediacdo de
interesses ainda sdo muito presentes no modus
operandi da politica no Municipio. Dessa forma,
conclui-se que a capacidade de incidéncia da
participacdo social sobre o desempenho da
politica municipal de assisténcia social nos
Municipios fluminenses é muito limitada.
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Hildete Pereira de Melo*

Resumo: Este artigo tem como objetivo analisar as discriminacdes de género e raca que ainda
persistem no Brasil no limiar do século XXI. Estas teimam em manchar a democracia brasileira,
pois excluem as mulheres e a populacdo preta/parda da cidadania completa, assegurada pelas
sociedades democraticas. Ausentes das esferas de decisoes e execucdes de politicas publicas, dos
organismos de classe, das hierarquias das igrejas e dos partidos politicos. Utiliza-se dos dados
das pesquisas domiciliares do IBGE dos ultimos anos para tragar este panorama e destacar
as transformacoes das ultimas décadas. Entre os ganhos femininos estdo acesso a educacdo
e sua inser¢do crescente no mercado de trabalho. No entanto, conclui que estas mudancas
nao quebraram a interdependéncia entre vida familiar e vida do trabalho. Para as mulheres
permanecem todo o trabalho com a reproducido da vida, rendimentos inferiores, obstaculos a

ascensao a cargos de chefias e de poder.

Palavras-chave: Rela¢des de género, discriminag¢des, mercado de trabalho.

O século XX foi protagonista de muitas
batalhas travadas pelas mulheres brasileiras
para dirimir a discriminagdo vigente na
sociedade. A nagdo foi construida com seu
sangue, suor e trabalho, mas foram esquecidas
pela Historia do Pais. Participaram da conquista
do territério poucas brancas portuguesas,
as indias - filhas da terra - e negras escravas.
Estiveram presentes nas lutas empreendidas
no territério Brasilis, mas completamente
ignoradas pelos compéndios histéricos. Sé
no século XIX, na conquista da Republica,
as mulheres emergiram timidamente como
proponentes de cidadania, mas seus anseios
foram ignorados e silenciados pela primeira
Constituicdo da Republica do Brasil (1891).

1 Agradeco a leitura cuidadosa e as sugestdes para este
texto feitas por Leda Fraguito.
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Esta deixou metade da populacdo, por razao de
sexo, fora do cendrio politico. E a Histéria nada
registrou!!!!

Desiludidas e sem organizacdo politica, as
mulheres ficaram recolhidas no interior das
familias. Mas, o ténue processo educativo, que se
abrirano final daquele século, gerou esperancas
naquelas que haviam ousado atravessar os
portdes escolares (MELO, MARQUES, 2000). E,
nodecorrerdasprimeiras décadasrepublicanas,
estas mulheres botaram a boca no trombone,
foram para as ruas reivindicar, primeiro a
construcdo dos direitos civis e politicos e
posteriormente os direitos sociais. Uma a uma
estas conquistas foram sendo alcangadas mas,

* Doutora em Economia/IE/UFR]; Professora
Associada da Universidade Federal Fluminense e
Editora da Revista Género/UFE.

Endereco eletrénico: hildete43@gmail.com
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ainda na segunda década do novo milénio, esta
agenda permanece inacabada.? A caminhada
tem sido pontuada por muitos obstaculos e com
articulagdo limitada com o Estado (BANDEIRA,
MELOQ, 2014).

Este artigo tem como objetivo analisar as
desigualdades que ainda persistem na segunda
décadadoséculo XXI, e que teimam em manchara
democraciabrasileira, pois excluemasmulherese
a populacdo preta/parda da cidadania completa,
assegurada pelas sociedades democraticas. As
mulheres ainda continuam sendo discriminadas:
ausentes das esferas de decisoes e execugoes de
politicas publicas, dos organismos de classe, das
hierarquias das igrejas e
dos partidos politicos. Esta
auséncia é a manifestacdo
mais clara da exigéncia de
um novo espag¢o social no
qual sejam estabelecidas
novas relagbes entre os
sexos. E preciso exigir que
a arquitetura de atuacao do
estado, assim como de seus
organismos de governo no
ambito federal, estadual e municipal incorporem
novas estratégias criativas de participacado social
tanto para a formulacdo de politicas publicas
como para o controle social de seus atos e de
seus recursos. E as eleicdes municipais de 2016
€ um momento impar para lembrar aos governos
locais a necessidade de promover o atendimento
de politicas inclusivas para as mulheres e para a
populagdo preta/parda.

Em 2015, as mulheres foram protagonistas
de uma intensa luta contra propostas de
leis retrégradas em relacdo aos direitos
reprodutivos e da familia, bem expressos na
consigne “Fora Cunha” que explodiu nas ruas
das cidades brasileiras, gritada por milhares
e milhares de mulheres. Seguramente, este
ativismo enfraqueceu o inimigo, que do
alto do seu poderio como Presidente da
Camara Federal (2015/2016) promoveu uma
campanha sistemdatica contra a liberdade
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feminina. O ativismo das mulheres expressou-
se pelas reivindicac¢des pelos direitos da mulher
sobre seu corpo, pela liberdade de escolha de
ter ou nao ter filhos, pela descriminalizacdo do
aborto, pela liberdade de andar nas ruas sem
sofrer abuso e assédio sexual.

Antecipando a insatisfacdo das mulheres
jovens com a permanéncia velada da exploracdo
patriarcal, ahistoriadora Mary de Priore escreveu
“O século XXI sera das Mulheres!” e continua:
“quem avisa sdo os filésofos. De fato elas estao
em toda parte, cada vez mais visiveis e atuantes.
Sairam de casa, ganharam a rua e a vida. Hoje
trabalham, sustentam a familia, amam e odeiam

(PRIORE, 2013, p.5)" Este
diagndstico das mulheres
do século XXI aponta para
diferencas de 60 anos atras,
quando as mulheres restava
sonhar com principes
encantados, casamentos e
filhos; observe-se que, hoje,
embora mais educadas, sdo
vitimas de discriminagdes
salariais e violéncia
doméstica. O objetivo deste texto é analisar
para a ultima década essas desigualdades
e discriminacdes. Para isso, explora estas
diferengasetarias,educacionaisederendimentos
através de indicadores demograficos e do
mercado de trabalho; espera contribuir para que
as jovens mulheres possam tragar novas rotas e
enfrentar os desafios da construgao de um futuro
igualitario entre mulheres e homens.

O Brasil possui uma populagio de
aproximadamente 200 milhdes de pessoas,
é a quinta maior populagdo do planeta e 52%
da populagdo sdo mulheres. No contingente
feminino ha 52% de mulheres pretas e pardas,
47% brancas e 1% indigenas e amarelas. E um
pais urbano, onde cerca de 84,8% da populagao
vivem em dareas urbanas. A novidade destes

Sobre este tema ver Teixeira & Meneghel (orgs.) Diciondrio Feminino da Infdmia: acolhimento e diagndstico das

mulheres em situagdo de violéncia; seus verbetes estabelecem um dialogo entre os direitos conquistados na politica e
no campo juridico e os desafios enfrentados no cotidiano feminino para torna-los vividos por todas e todos.
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dados demograficos sobre o perfil da populacao
¢ relativo ao aspecto raca/cor. Houve um
aumento da populacdo feminina e masculina
que se declara parda/preta, portanto uma
diminuicdo das declara¢des de raca/cor branca.
De forma interessante, foram as mulheres as
protagonistas dessa novidade. Em 2007, o
contingente de mulheres pretas era inferior
aos homens pretos na populacdo brasileira
como um todo: 46,8 milhdes de mulheres para
47 milhdes de homens. E no ano seguinte, as
informacdes demograficas mostraram uma
reversdo e o numero de mulheres pretas
superou o total de homens da mesma raca/
cor (PNAD/ IBGE, 2007 e 2008). Por qué?
Provavelmente a efervescéncia do movimento
negro e a gestacao de uma politica antirracista
seja uma possivel explicacdo, confirmados
pelos dados demograficos posteriores.

O grafico 1 mostra esta realidade e também
expressa a concentragdo da populagdo
preta/parda nas regides Norte e Nordeste,
reconhecidamente uma populacdo mais pobre
devido as condi¢des socioecondmicas dessas
regides. O Brasil mais desenvolvido, o Brasil
branco, concentra-se na regido Sul e no Sudeste.
Isso é devido a que a forte migracdo europeia
do ultimo quartel do XIX e primeiras décadas
do século XX concentrou esta populacdo nessas
duas regides. Estas, naqueles anos, eram o
epicentro do desenvolvimento econdmico
nacional e esta concentra¢do econdémica ainda
permanece até os dias atuais. A tradicional
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regido nordestina, esgotada na economia
acucareira  colonial, foi devorada pela
industrializacdo acelerada brasileira dos anos
1930/1960. A regidao Norte, depois do surto
da borracha no final do século XIX e primeira
década do XX, sé serd integrada no processo
desenvolvimentista nacional a partir dos anos
1970 (Santos, Milton, Silveira, L., 2011).

Outro ponto importante é que o maior
numero de mulheres realgado pelo Grafico 1
deve-se a maior expectativa de vida feminina -
em 2012 a esperanca de vida das mulheres era
de 78,2 anos e a dos homens de 70,9 anos. Essa
maior longevidade faz que a razio de sexo no
Brasil seja o seguinte: para cada 100 mulheres
ha 94 de homens. No entanto, apenas na regiao
Norte o nimero de homens é maior do que o
de mulheres, isso explica-se pelo processo de
ocupacdo deste territorio, ainda inacabado e o
consequente maior fluxo migratério masculino.
Como a vida feminina é mais longa do que a
masculina, é nas faixas etarias mais velhas
que se concentra a predominancia delas.
Por sua vez, estas mudancas no perfil etario
da populacdo deve-se a reducdo das taxas
brutas de mortalidade e de natalidade, que se
processa desde a segunda metade do século
XX. Notem que a tendéncia de envelhecimento
da populagao é uma caracteristica importante
deste milénio e ocorre no mundo inteiro; os
avangos da medicina e a queda da fecundidade
explicam a mudanca (Grafico 1).
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Grafico 1 - Brasil, Populagio por sexo, cor e regioes
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A taxa de fecundidade das mulheres brasi-
leiras reduziu-se drasticamente nas ultimas dé-
cadas (1,95 filhos por mulher, 2011). Durante o
século XX, a populacio brasileira aumentou qua-
se dez vezes e chegou ao século XXI alcancando
200 milhdes de pessoas, um fato end6geno, por
que o processo imigratério diminuiu significati-
vamente a partir dos anos 1920 (Melo, Marques,
2008). Mas, esta taxa de crescimento vem dimi-
nuindo com o decorrer das décadas. A evolugio
demografica brasileira vem marcada por transi-
cdes nos niveis de mortalidade e fecundidade: a
mortalidade vem caindo desde 1940, ampliando
a expectativa de vida da populagdo brasileira,
enquanto a fecundidade sé comecou a declinar
a partir dos anos 1960, embora seja somente a
partir dos anos 1980 que a queda na taxa de fe-
cundidade tera um papel decisivo na diminuig¢ao
do ritmo de crescimento da populacgio brasileira.
Veja: no periodo entre 1940 e 1960, alcancou 6,3
filhos por mulher; em 1970 esta taxa foi de 5,8
filhos por mulher; em 1980 caiu para 4,4 filhos
por mulher; em 2004 foi de 2,1 filhos por mulher
e em 2011 foi de 1,95 filho por mulher.?

Seguramente, esta queda da taxa de
fecundidade estd intimamente relacionada
a aceleracdo do processo de urbanizacio,
a difusdo da pilula anticoncepcional e a
presenca do movimento feminista com
sua proposta de mudancas nos papéis das
mulheres na sociedade. O surgimento da pilula
anticoncepcional a partir dos anos 1960,
possibilitou as mulheres separar a sexualidade
da reproducdo, questdao que, até aquela data,
era quase que impossivel. Isso permitiu as
mulheres postergar o matrimonio, estudar, ir
ao mercado de trabalho e apostar na carreira
profissional. HA uma intima relacdo entre a
elevacao da escolaridade feminina e a taxa de
fecundidade, pois esta € menor em comparagao
com as taxas apresentadas pelas mulheres
menos escolarizadas, como demonstra o
estudo de Berqué e Cavenaghi (2006). As
autoras mostram esta correlacdo a partir das
variaveis: escolaridade, rendimentos e taxas de
fecundidade. E também que esta taxa varia em
funcdo da raca/cor. As mulheres brancas tém
uma relacio de 1,63 filho por mulher, enquanto
entre as mulheres pretas/ pardas esta é de 2,15
filho por mulher. A queda da fecundidade com
a elevacdo da escolaridade é um movimento

3 0 IBGE define a taxa de fecundidade total como o nimero médio de filhos que teria uma mulher, de uma coorte
hipotética, ao fim do periodo reprodutivo, estando sujeita a um determinado padrdo de fecundidade (Sintese de

Indicadores Sociais, 2014).
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similar ao ocorrido nos paises de capitalismo
mais avang¢ado. A consequéncia desse fendmeno
é que, no longo prazo, tanto a reducgdo da
populacdox como seu envelhecimento sao
processos irreversiveis.

O Brasil envelhece! Isso é fendmeno do
século XXI e no Brasil ja se observam mudangas
comportamentaisnasociedadeemrelacdoaesta
questdo. A presenca na sociedade de mulheres
e homens acima de 60 anos de idade é uma
realidade visivel. Seguramente, estas pessoas
ndo estdo mais a margem da sociedade, mas
presentes ativos nas cidades. E essa diferenca
pode ser intuida pelo desabafo da jornalista
feminista Carmem da Silva na primeira
metade dos anos 1980 “E quando dei por mim,
encontrei-me sessentona. Ferrada e mal paga:
quel emmerdement” (PORTO, 2015, p.70). Essa
constatacdo é valida para as mulheres ainda
nos dias atuais com relacdo ao mercado de
trabalho, continuamos ainda mal pagas, apesar
de nossos gritos e denuncias, este tema sera
discutido na sessdo seguinte. Mas, em relacao
a marginalidade com que a sociedade brasileira
no passado tratava os
idosos, como sugere o
desabafo de Carmen da
Silva, a dindmica social
atenuou e a questdo etaria
é¢ um desafio para o novo
milénio. Afinal com 13%
da populacao total acima
de 60 anos ou mais de idade (IBGE, 2014) nao
da mais para ignorar a presenca destas pessoas
na sociedade.

No entanto, ndo se pode esquecer o racismo
ainda presente no Brasil do século XXI. Pois a
elevacdo da expectativa de vida tem se dado de
forma desigual entre os diversos grupos sociais.
Primeiro, o Brasil que envelhece, é na sua
maioria feminino, sdo 55,5% as mulheres neste
contingente populacional. Segundo, a velhice é
branca, 53,4% desta populacdo idosa declarou-
se branca (IBGE, 2014). Isso, talvez, se deva a que
morram mais homens negros, em decorréncia da
violéncia urbana e haja uma maior vitimizacdo
de mulheres negras em decorréncia de sexismo
e racismo, devido ao acesso precarizado aos
servicos de satide, moradia e emprego.
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Completa-se esta afirmacdo pela andlise
da diferenga existente entre as populagdes
brancas e pretas/pardas relativas a
longevidade e aos rendimentos. Ser preto/
pardo homem ou mulher implica rendimentos
diferentes quando se compara com a populacao
branca. As desigualdades se referem ndo sé
aos rendimentos, mas também ao grau de
instrucdo. E as desvantagens sdo maiores
para os pretos/pardos. Sem uma politica de
combate ao racismo estas desigualdades nao
desaparecerdo, portanto é necessario que
uma politica publica seja realizada para que a
cidadania e o progresso alcancem plenamente
esta populacio.

As mudancas culturais das ultimas décadas
vividas pela populacdo brasileira traduziram-
se em transformagcdes nas caracteristicas
das familias. Novas formas de organizacao
das familias emergiram pelo Brasil, que vao
desde a “tradicional”, o casal com filhos, aos

modelos alternativos.
Ha um elevado numero
de pessoas morando
sozinhas e de casais que
optam por nao ter filhos.
Estas mudangas ocorrem,
provavelmente devido a
queda de fecundidade,
ao envelhecimento da populagdo, divorcios,
casamentos e maternidades retardados.
Estas transforma¢des na ordem familiar
estdo diretamente relacionadas ao papel que
as mulheres desempenham na sociedade. O
movimento feminista contribuiu para visibilizar
os espagos atribuidos as mulheres na sociedade
e produziu mudancas importantes: dissociacao
de sexualidade e reproducao, pelo uso da pilula
contraceptiva e das praticas sexuais cotidianas;
novas convencoes das relagcdes de género, que
questionam o tradicional papel masculino de
provedor e mulher cuidadora. Como também
a divisdo sexual do trabalho foi fortemente
abalada pela entrada massiva das mulheres na
escola e no mercado de trabalho, a partir dos
anos 1970.
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O aumento dos arranjos familiares
comandados por mulheres e de familias cujas
mulheres participam do mercado de trabalho
provocaram uma elevacdo dos rendimentos
femininos: a contribuicdo das mulheres
conjuges para a renda familiar supera 40%
do rendimento familiar, muito diferente do
discurso masculino dos anos 1960 e 1970, no
qual afirmavam, “envergonhados”, que suas
mulheres trabalhavam para comprar “batom e

perfume”, tal era a insignificancia dos ganhos
das mulheres naqueles anos.

A Tabela 1 mostra este Brasil que emerge com
as transformacdes no papel feminino; observem
que as mulheres ja sdo 38,8% das pessoas de refe-
réncia das familias brasileiras e, no interior destas
familias, 42,7% sdo familias sem cOnjuges e com
filhos. Isso significa um grande 6nus para as mu-
lheres, porque coloca nos seus ombros toda a res-
ponsabilidade pelos cuidados com filhos.

Tabela 1 - Familias com pessoa de referéncia do sexo feminino, total e distribuicio percentual,
por tipo de familia, segundo as Grandes Regides - Brasil, 2012

Grandes Total (1.000 Distribuicao (%)
Repioes familias) Unipessoal Casal sem Casal com Mulher sem Outros
filhos filhos conjuge com
filhos

Brasil 25.093 17,5 9,4 22,9 42,7 7,3
Norte 1.847 9,8 8,5 30,5 43,7 7,6
Nordeste 6.852 13,8 8,7 22,4 46,0 9,0
Sudeste 10.856 20,2 9,1 21,2 42,7 6,8
Sul 3.619 20,8 11,7 24,2 37,3 6,0
Centro-oeste 1.918 17,0 10,6 25,2 40,2 7,0

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios. Rio de Janeiro-R], 2012.

Nota: Familias em domicilios particulares.

Apesar do crescimento da participacdo
feminina no interior das familias, seja como
provedora de rendimentos ou chefes de
domicilios, as mulheres ainda sdo responsaveis
pelo trabalho reprodutivo: cuidar das criangas,
doentes e idosos, lavar, cozinhar. As tarefas
domésticas e os cuidados realizados no interior
das familias sdo essenciais para a reproducio
da vida, mas desvalorizados pela sociedade.
Por que sio tarefas naturalizadas e entendidas
pela sociedade como “lugares de mulheres” e,
consequentemente, ignoradas socialmente.
Por que esta invisibilidade foi consagrada com
a escrita do século XIX: “o destino da mulher é a
familia”, como registrou a historiadora francesa
Michelle Perrot, analisando a escrita operaria
a partir do discurso do representante operario
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na Exposicao Universal de 1867, em Paris.
Assim, a grande divisdo sexual do trabalho e do
espaco social foi consagrada pela racionalidade
do século XIX, que atribuia ao inevitavel destino
feminino a definicido dos papéis dos sexos no
seio da familia (PERROT, 2005, p.171). O avango
da sociedade industrial cristalizou estes papéis
e a mulher coube as tarefas domésticas, que
sdo realizadas gratuitamente, prestadas por
amor, trabalhos que nada significam para uma
sociedade mercantil generalizada. Durante as
primeiras décadas do século XX, praticamente
nada foi escrito sobre o tema. A agitacao
feminista dos anos 1960 e 1970 trouxe a baila a
questdo, e as economistas e socidlogas Andrée
Michel, Evelyne Sullerot, Madeleine Guilbert
emergiram no cendrio académico denunciando
a dupla jornada e os encargos domésticos nos
ombros femininos. A repercussio foi imensa;
seguiram-se os estudos de Daniele Kergoat,
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Helena Hirata, mas no Brasil, as estatisticas
permaneceram ignorando o tema. Finalmente,
na alvorada do século XXI no Brasil, nimeros
apareceram e estes possibilitaram analises
sobre a questdo. Depois de uma década de
estatisticas sobre a jornada de trabalho de
homens e mulheres constatamos que as
mulheres trabalham cada vez mais que os
homens no Brasil contemporaneo. Em 2001
o IBGE iniciou a mensuracdo dos afazeres
domésticos realizados pelas mulheres. Nesse
ano, registrou que as mulheres declararam
que realizavam 29 horas semanais de afazeres
domésticos e os homens 10 horas semanais. E
treze anos depois, em 2014, a jornada feminina
com afazeres domeésticos foi de 21 horas
semanais dispendidas com estes trabalhos.
O incrivel é que os homens declaravam 10
horas semanais em 2001

e continuam declarando a

mesma jornada em 2014

(PNADs/IBGE).

Cristiane Soares (2008)
afirma que as mulheres
casadas, em qualquer tipo
de familia, trabalham mais
nos domicilios na execugao
dos cuidados com a familia
do que todos os demais membros da familia
(O Globo, 21/02/2016). Por que a presenca
de cOnjuge, criancas e idosos representa fator
importante no tempo dispendido em afazeres
domésticos, e estes recaem sempre nos
ombros femininos. Observem que a condigao
econ0mica também é um fator importante
na definicio de uma jornada de afazeres
domésticos. Nas familias com baixo rendimento
e filhos menores é mais intensa a participacao
das mulheres nos afazeres domésticos (Soares,
2008, p.27). O ténue compromisso masculino
com a reproducdo humana é a tragédia que
os dados da tabela 1 explicitam e, nas regides
menos desenvolvidas do pais, este peso nos
ombros femininos ainda é mais acentuado,
como mostram os dados do Nordeste.

A invisibilidade e o desprezo social com que
este trabalho gerado pelos cuidados neces-
sarios a preservacdo da familia é tratado pela
sociedade, tem respaldo no Sistema de Contas
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Nacionais, que mensura o Produto Interno Bruto
(PIB) dos paises. Este sistema, segundo as orien-
tagcdes dos organismos internacionais ndo com-
puta o trabalho que nao é realizado para o mer-
cado. Assim, o trabalho doméstico e do cuidado
realizados pelas donas-de-casa estdo fora da o6r-
bita do mercado e sdo historicamente atributos
femininos. Quando uma pessoa é contratada para
realiza-los, passa a ser contabilizada pelo Sistema
de Contas Nacionais. Mas, a marca indelével de
uma atribui¢ao feminina acompanha sua execu-
¢do, com baixos rendimentos e, frequentemente,
fora do mercado formal.

O grande interesse com que a sociedade
brasileira acompanhou a tramitacao do Projeto
de Leiintitulado “PECdas Domésticas”, aprovado
pelo Congresso Nacional como Emenda
Constitucional 72/2013 (DOU, 03/04/2013) e

posterior regulamentacao,
demonstra a preocupagdo
com a execucdo desses
servicos, que sempre
foram atributos tidos como
“naturais” das mulheres.
E sua delegacdo para
outras mulheres mais
pobres, a forma histérica
como estes trabalhos
foram vividos pela sociedade, sempre nos
ombros femininos. Esta invisibilidade levou
economistas feministas a elaborarem métodos
de mensuracdo destas atividades reprodutivas
da familia e dos cuidados, através do indicador
cladssico da atividade econdémica: o PIB -
Produto Interno Bruto. No caso brasileiro, esta
contribuicdo feita por um grupo académico para
os anos 2001/2010 calculou que os afazeres
domeésticos significam, em média, um acréscimo
de 12% do PIB brasileiro para aqueles anos
(MELO, CONSIDERA e SABBATO, 2007 e 2013).
Assim, a economia feminista conclui que a
divisdo sexual do trabalho naturaliza o papel
de cuidar da familia nas mulheres e isto impde
as mulheres uma dupla jornada de trabalho:
elas sdo trabalhadoras e donas de casa. E as
obrigacdes com a familia e a casa sao trabalho
gratuito, que as mulheres oferecem, por amor,
a sociedade ao longo dos tempos (CARRASCO,
C., 1999).
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No decorrer do século XX, no Brasil, o acesso
a escola foi se ampliando indiscriminadamente
para homens e mulheres. A educagdo é um
bem coletivo essencial para a vida humana
e imprescindivel para a insercdo social das
pessoas. No campo educacional, o desempenho
das mulheres foi mais exitoso e, desde os
anos 1991, elas ultrapassaram aos homens
em termos de anos médios de escolaridade
(IBGE, Censo Demografico, 1991). Exceto na
faixa etaria acima de 50 anos (faixa etaria que

concentra o maior nimero de analfabetas),
as mulheres tém niveis mais elevados de
escolaridade. Vejam a Tabela 2: mostra a taxa
de alfabetizacdo por sexo, grupos de idade,
segundo as regides brasileiras e diminuicao
das taxas de participagdo na faixa etaria
acima de 50 anos ou mais o que caracteriza o
analfabetismo como predominante nas pessoas
mais velhas e a universalizacao da alfabetizacao
para os segmentos mais jovens da populagdo e
indicadores educacionais mais favoraveis as
mulheres.

Tabela 2 - Taxa de alfabetizacao, por sexo e grupos de idade, segundo as Grandes Regides - Brasil, 2012

Total Mulheres Homens
Gral_lfles 10 a 15a | 25a | 50o0u| 10a 15a | 25a | 50o0u| 10a 15a | 25a | 50 ou
Regides 14 24 49 | mais | 14 24 49 | mais | 14 24 49 | mais
anos | anos | anos anos | anos | anos anos | anos | anos

Brasil 98,2 98,6 94,3 81,4 98,8 99,0 95,5 81,0 97,6 98,2 93,0 81,9
Norte 96,7 |98,1 93,3 73,5 97,9 98,6 94,4 73,7 95,6 97,7 92,1 73,3
Nordeste 96,5 |97,3 86,4 63,9 97,9 98,4 89,7 65,6 95,2 96,2 82,9 62,0
Sudeste 99,5 1993 97,7 89,0 99,5 99,4 98,2 87,6 99,4 99,2 97,3 90,7
Sul 99,2 |99,5 97,9 90,0 99,5 99,4 98,0 88,7 98,9 99,5 97,9 91,5
Centro-oeste 99,2 |994 96,5 82,2 99,6 99,5 97,2 81,7 98,9 99,3 95,9 82,8

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios. Rio de Janeiro-R], 2012, apud RASEAM/SPM, 2014.

Na sociedade moderna, o trabalho ¢
um elemento que organiza as relagdes
socioecondmicas de toda a sociedade. A ampla
vantagem feminina encontrada no campo
educacional, nao se reflete no mercado de
trabalho. Houve avancgos na inser¢do feminina
neste espaco potencialmente produtor de
autonomia econdmica e social, mas ainda é
preciso garantir condi¢des igualitarias na
entrada e permanéncia no mercado de trabalho.

0 avango da escolarizacdo feminina nas
ultimas quatro décadas propiciou um fenémeno
intitulado de “feminizacdo” do mercado de
trabalho. Em 1950 a Populagdo Econdmica
Ativa (PEA) era de 13,6%, em 1970, esta taxa
subiu para 18,5%, em 1991, alcangou 32,9% e,
em 2000, atingiu 44,1% (Censos Demograficos/
IBGE, apud RASEAM, 2013). Esta feminizacao
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no incremento da participacdo das mulheres
nas atividades produtivas foi fruto da elevacao
da escolaridade, mas como mostra a Tabela 3,
ha um grande contingente feminino, ainda nos
dias atuais (2012), fora do mercado de trabalho.

A Tabela 3 mostra a taxa de atividade da
populacdo por sexo. Esta relagcdo significa a
mensuragdo da populagdo economicamente
ativa em relacao ao total das pessoas. Observem
que 86,3% dos homens na faixa etaria entre
16/59 anos de idade estdo no mercado de
trabalho e as mulheres nas mesmas condicdes
apresentam uma taxa de participagdo de 63,7%.
0 que isto significa? Que em pleno século XXI
ainda se tem um forte contingente feminino
dedicado apenas as atividades reprodutivas,
aos cuidados com a familia, criancas, idosos,
doentes - as donas de casa. Portanto, fora do
mundo do trabalho, vivendo uma realidade de
dependéncia do poder masculino. Estas tarefas,
queanteseramorganizadaspormeioderelagdes
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de parentesco e inseparaveis em relacdo a sexo
e classe, sdo, na sociedade capitalista, tratadas
separadamente e mantém intima relagdo com
a situacao de inferioridade da mulher (Melo &
Castilho, 2009, p. 139). E como tarefas com a
familia e o cuidado sdo incumbéncias “quase”
que exclusivas das mulheres, provavelmente
essa seja uma das razdes que as deixam fora do
mercado de trabalho.

A regionalizacdo dos dados permite
concluir que na regido Sul ha a maior taxa de
atividade feminina (69,7%), e a menor é na
regido Nordeste (58,4%), enquanto a média
brasileira é de 64,2%. Os homens também
tém a menor taxa de participacdo no Nordeste
(83,9%) e a maior no Centro-oeste (87,8%).

Estas diferencas nas taxas de atividade de
ambos 0s sexos expressam o maior dinamismo
econ6mico das regides brasileiras e a resposta
feminina é, sempre, fortemente relacionada ao
cuidado com a prole.

Fazendo o recorte pela variavel cor/raga,
nota-se que as mulheres negras apresentam
uma taxa de participacdo ainda menor, o que
provavelmente fragiliza estas mulheres no
interior de suas familias. A importancia desses
numeros € atestar que, na vida real, ha uma
dependéncia econdémica feminina e que, nos
segmentos mais pobres da sociedade, isto é
mais acentuado, por que o retrato da pobreza
brasileira é uma mulher negra.

Tabela 3 - Taxa de atividade das pessoas de 16 a 59 anos de idade por sexo e cor ou raga,

segundo as Grandes

Regides - Brasil, 2012

Mulheres Homens

Grarllfles Total Branca Negra Outra Total Branca Negra Outra

Regioes
Brasil 64,2 66,4 62,2 63,7 86,2 86,5 85,9 86,3
Norte 60,2 62,2 59,5 65,9 85,9 86,7 85,6 89,2
Nordeste 58,4 60,2 57,8 60,8 83,9 83,5 84,1 84,6
Sudeste 66,4 66,7 66,1 63,4 86,9 87,0 86,9 86,4
Sul 69,7 70,6 66,6 67,4 87,6 87,3 88,4 85,5
Centro-oeste 66,1 67,0 65,5 62,8 87,8 87,2 88,1 85,3

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios. Rio de Janeiro-R], 2012.

A estrutura do mercado de trabalho é
extremamente sensivel ao papel tradicional
feminino e as mulheres estdo concentradas nas
atividadesrelacionadasaos setores de educacgao,
saude, servicos sociais, servigcos domeésticos,
alojamento e alimenta¢do. Observem que estas
atividades dizem respeito a reproducdo da vida,
enquanto os homens estdo alocados nos setores
diretamente relacionados a produc¢do material
dos bens e servicos: agropecudrio, industria e
construcgao civil.

Essa distribuicdo das ocupagdes por setores
econO0micos,também expressa, nassuasdiversas
vivéncias, o hiato que separaas mulheres pobres
das ricas. A primeira observacdo a ser feita
refere-se a bipolaridade da ocupacgdo feminina.
Conceito definido por Hirata (2010) como
resultante dos processos que ocorrem na esfera
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educacional. As mulheres sdo mais instruidas
do que os homens em todos os niveis de
escolaridade em todos os paises. Assim, desde
os anos 1990, isso diferenciou as mulheres,
umas com diplomas universitarios ocupando
cargos executivos, mas ainda muito poucas
em proporg¢do ao avang¢o escolar. E no outro
lado, milhdes de mulheres como comerciarias,
domésticas, professoras de ensino infantil,
fundamental e médio, assistentes do setor de
saude e nos baixos escaldes da administracao
publica. E Hirata conclui que a consequéncia
politica dessa bipolaridade é o aumento das
desigualdades sociais do antagonismo entre as
mulheres (2010, p.46).

As mulheres podem ir para o mercado
de trabalho desde que consigam promover
a conciliacdo entre as tarefas domésticas
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e o trabalho fora de casa. Esta conciliacao
¢ delegada, majoritariamente, para outras
mulheres. No caso brasileiro, isto é uma marca
profunda atestada pela longa permanéncia da
ocupacdo do servico doméstico remunerado
como a mais importante ocupag¢do das mulheres
brasileiras, vigente desde o primeiro censo
populacional de 1872 até o ultimo em 2010.
Apenas depois de 2010, houve uma mudanga
estrutural, sendo esta atividade suplantada
pelas atividades de comércio, magistério e
servicos de saude e sociais. Provavelmente

esta queda seja explicada pelo crescimento
da economia no segundo governo de Lula
(2007/2010), gerando milhares e milhares
de novos postos de trabalho no comércio
e nos setores de servicos. A ampliacdo da
escolaridade feminina também possibilitou
que as filhas das domésticas tivessem acesso a
mais educacdo e pudessem sonhar com outras
profissoes. O filme Que horas ela volta? de Anna
Muylaet, lancado o ano passado (2015) e que
tanto sucesso fez e faz, traga um panorama
desta nova realidade (Tabela 4).

Tabela 4 - Populagao ocupada de 16 anos ou mais de idade, total e propor¢ao por sexo,
segundo os ramos de atividade - Brasil, 2012

Ramos de Atividade Total Proporgao (%)

Total Mulheres Homens Total Mulheres Homens
Total 93.365 39.695 53.670 100,0 100,0 100,0
Agricola 13.194 3.893 9.301 14,1 9,8 17,3
Outras atividades
industriais 719 92 627 0,8 0,2 1,2
Industria de transformagdo 12.386 4.640 7.746 13,3 11,7 14,4
Construcgao 8.179 235 7.944 8,8 0,6 14,8
Comércio e reparagdo 16.550 6.920 9.630 17,7 17,4 17,9
Alojamento e alimentagdo 4.439 2.509 1.930 4,8 6,3 3,6
Transporte, armazenagem e
comunicagio 5.243 673 4,571 5,6 1,7 8,5
Administragdo Publica 5.176 2.142 3.035 55 54 57
Educacdo, satide e servigos
sociais 9.093 6.999 2.094 9,7 17,6 3,9
Servicos domésticos 6.307 5.822 485 6,8 14,7 0,9
Outros servigos coletivos, 6,0 2,5
sociais e pessoais 3.724 2.388 1.336 4,0
Outras atividades 8.285 3.373 4913 89 8,5 9,2
Atividades mal definidas 69 11 58 0,1 0,0 0,1

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios. Rio de Janeiro-R], 2012, apud RASEAM/SPM, 2014.

A desigualdade no mercado de trabalho
expressa-se de forma bruta nas diferencas
de rendimentos entre os sexos. A velha
consigna “trabalho igual para saldrio igual”,
que o movimento de mulheres sindicalistas
e feministas brada desde o século XIX, ainda
permanece uma luta do século XXI. As mulheres
estudaram, se qualificaram, mas o mercado de
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trabalho de forma patriarcal e machista ainda
mantém as diferencas salariais. No Brasil de
2012, orendimento-hora da populacao ocupada
de 16 anos ou mais foi de R$ 11,3, mas para os
homens este foi R$ 12,2 e para as mulheres
de R$ 10,2. Para ambos os sexos, a medida
que avan¢a a escolaridade, o rendimento
médio aumenta. Mas, a diferenca em favor dos
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homens permanece; para todos os grupos de
anos de estudo, as mulheres recebem menos
que os homens; esta diferenca amplia-se com a
elevacdo da escolaridade (Tabela 5).

E o mais grave é que a questao raga/cor,
tanto para os homens como para as mulheres,
agrava a situacdo da desigualdade. Os

rendimentos percebidos pelos pretos/pardos
sdo sempre inferiores aos dos trabalhadores
brancos (homens e mulheres). Mas,
desigualdade inerente ao sexo também pesa e
as mulheres pretas/pardas sdo mais punidas,
seus rendimentos sdo sempre inferiores aos
masculinos, como mostra a Tabela 5.

Tabela 5 - Rendimento-hora da populagio ocupada* de 16 anos ou mais de idade no trabalho principal
por grupos de anos de estudo, segundo o sexo e a cor ou ra¢a - Brasil - Brasil, 2012

Grupos de anos de estudo
Sexo e Cor ou Raca Total Até 4 anos 5 a 8 anos 9a11 anos 12 anos ou
mais
Total 11,3 6,1 7,4 9,6 24,2
Branca 14,2 7,2 83 10,9 26,7
Negra 8,5 5,4 6,8 8,3 18,5
Mulheres 10,2 5,4 6,2 7,6 19,6
Branca 12,5 6,8 6,6 8,5 21,5
Negra 7,7 4,5 5,8 6,8 15,6
Homens 12,2 6,4 8,1 11,1 29,6
Branca 15,6 7,4 9,2 12,8 32,7
Negra 9,0 5,8 7,3 9,5 22,0

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios. Rio de Janeiro-R], 2012.

Abrindo os dados pelas regides brasileiras,
a comparacdo regional aponta desigualdades
nos rendimentos-hora auferidos pela popula-
cdo trabalhadora. Estas diferencas devem-se
a estrutura econémica nacional e ao seu desi-
gual processo industrial concentrado na regiao
Sudeste. Esta regido apresenta o maior rendi-
mento-hora do pais devido a forte presenca in-
dustrial na sua estrutura economica e, de forma
consequente, a regido Nordeste, 0 mais baixo,
com uma economia baseada na agropecudria e
nos servicos. Analisando pela 6tica das relagoes
de género, aregido Nordeste (R$ 11,0) apresen-
ta a maior desigualdade, quando se compara o

rendimento-hora de mulheres e homens com
mais escolaridade, enquanto o Centro-oeste
(R$ 7,6) tem a menor diferenga, provavelmen-
te devido a presenca do Distrito Federal em seu
territério. Como o acesso aos cargos da admi-
nistracao publica federal realiza-se via concur-
sos publicos, estes sio menos influenciados
pela discriminacido de sexo (Tabela 6). No en-
tanto, este crescimento dos rendimentos femi-
ninos ndo significa igualdade salarial entre os
sexos. A desigualdade entre os ganhos salariais
é a marca do mercado de trabalho e os rendi-
mentos femininos permanecem, em média, in-
feriores aos masculinos.

* 0 rendimento-hora da populagio ocupada é a média do rendimento-hora do trabalho principal dividido pela média

do ntimero de horas trabalhada.
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Tabela 6 - Rendimento-hora da popula¢ao ocupada de 16 anos ou mais de idade no trabalho principal
por sexo e grupos de anos de estudo, segundo as Grandes Regides - Brasil, 2012

Mulheres Homens
Grandes Regides | Total | Até4 | 5a8 | 9a11 |12anos| Total | Até4 | 5a8 | 9a11 [12anos
anos anos anos ou mais anos anos anos ou mais
Brasil 10,2 54 6,2 7,6 19,6 12,2 6,4 8,1 11,1 29,6
Norte 8,9 4,7 5,7 7,6 16,4 9,4 5,4 6,8 10,0 25,0
Nordeste 7,6 3,5 4,2 6,8 15,3 8,2 4,2 5,3 9,3 26,3
Sudeste 11,6 6,3 7.1 8,1 22,5 14,6 7,8 9,1 12,3 32,7
Sul 9,9 6,7 6,9 7,8 16,5 12,4 8,6 9,4 10,6 25,1
Centro-oeste | 11,0 5,9 5,8 7,2 21,2 13,0 7.8 9,4 11,2 28,8

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios. Rio de Janeiro-R], 2012.

Completando esta breve sintese sobre as
desigualdades no mercado de trabalho, cabe
um rapido olhar sobre a forte discriminacao
existente no indicador que relacionaaigualdade
de género no mundo do trabalho e o acesso de
homens e mulheres aos cargos de direcdo e
gerenciais. A PNAD 2013 mostra que o acesso
de mulheres com 25 anos ou mais de idade
aos cargos de direcdo e gerenciais é menor
comparativamente aos dos homens nessa faixa
etaria, elas sdo 5,1%, enquanto entre os homens
a proporcao era de 6,4% e o rendimento médio
das mulheres em cargos de chefia continua
inferior aos masculinos, corresponde a 69%
do rendimento masculino (IBGE, Sintese de
Indicadores Sociais, 2014).

A andlise da pobreza com base em
desigualdades de género mostra que o sexo
¢ um importante determinante na condigio
de pobreza da populagido: a pobreza feminina
¢ maior que a masculina. Da mesma forma, a
comparac¢do da situacdo de brancos e negros
mostra que a questdo racial desempenha
papel fundamental na definicdo da situacdo da
pobreza.

Assim, as mulheres negras e as familias por
elas chefiadas tendem a ser mais vulneraveis
a situacdo de pobreza do que as demais. As
desigualdades entre as regides brasileiras
fazem que haja uma concentracdo de pobreza e
miséria, isto é 11,5% das familias cuja pessoa de
referéncia € uma mulher auferiam até % salario
minimo de rendimento familiar per capita, para
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uma taxa de participacdo de 8,1% para o caso
masculino (SPM/PR, RASEAM, 2013).

A extrema desigualdade da distribuicdo
de renda no Brasil foi combatida a partir de
2003 com o Programa Bolsa Familia. Este
programa, que esta sob a gestdo do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
é o principal programa federal de combate
a pobreza no Brasil. As familias atendidas
auferem uma renda per capita de até R$ 70
(extremamente pobres) e R$ 140 (pobres).
Sdo 14,1 milhdes de familias beneficiadas que
recebem um beneficio médio mensal de R$
152,35 (IBGE, 2013, 187). Atualmente, este
Programa é reconhecido como um dos maiores
programas de distribuicdo de renda do mundo.
Seguramente, sua acdo fortaleceu a rede de
protecdo social e combateu a pobreza extrema
no pais, pelo seu crescimento continuo desde
2004.

As udltimas décadas testemunharam
transformacdes profundas na sociedade
brasileira. Entre os ganhos femininos esta o
acesso a educacdo e a sua insercdo crescente
no mundo do trabalho. O desenvolvimento
econémico a partir de 1950 transformou
a estrutura produtiva nacional e deu
continuidade ao processo de urbanizacio e isto
proporcionou um aumento das possibilidades
das mulheres encontrarem postos “decentes”
de trabalho na sociedade. Apesar dessas
mudangas, as mulheres ndo puderam quebrar a
interdependéncia entre vida familiar e vida do
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trabalho, que se fundem numa mesma dinamica
parao sexo feminino. A velha consigna de salario
igual para trabalho igual permanece tdo atual
hoje como foi no passado. Esta evidéncia remete
a dentuncia, pelo movimento de mulheres,
da invisibilidade do trabalho feminino e das
desigualdades que qualificam sua insercao
produtiva (rendimentos inferiores, direitos
previdenciarios negados, obstaculos aos planos
de ascensdo a cargos e chefia). Além disso, o
mercado de trabalho brasileiro possui algumas
caracteristicas que sdo importantes para o
fendmeno da pobreza, tais como: reduzida
remuneracdo, elevada jornada de trabalho,
pouca qualificacdo e baixa protecao social,

todas especialmente sofridas pelas mulheres
trabalhadoras.

Por ultimo, cabe lembrar que ndo basta que
o Estado reconheca os direitos da cidadania
feminina é necessario implementar politicas
publicas para efetivacdo desses direitos e que
do ambito federal ao municipal os governos nao
podem esquecer as mulheres. A vida cotidiana
acontece nas cidades e estas devem ser mais
justas para as mulheres. As municipalidades
devem promover atencao especial as politicas
publicas - transporte, saude, educacdo,
saneamento -, e estas devem se adaptar aos
novos desafios impostos pela sociedade na
construc¢do de uma sociedade igualitaria.
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Consorcios Publicos Intermunicipais:
caracteristicas e potencialidades

Leonardo Granato*

Resumo: Passados dez anos da aprovacdo da Lei n? 11.107/2005 de Consoércios Publicos,
propomos apresentar o instrumento estratégico por ela aprovado, e, apds isso, analisar as
caracteristicas e as potencialidades desse tipo de arranjo institucional, face a articulacao de
ativos entre os governos municipais para viabilizar a cooperacao em projetos de abrangéncia
regional, obras e outras acdes destinadas a promover o desenvolvimento local e da regido. Nossa
abordagem serd baseada na compreensdo do federalismo brasileiro, que hoje se expressa na
Constituicdo Federal, no entendimento de que é nesse contexto que os consoércios publicos
intermunicipais se originam e ganham verdadeiro significado.

Palavras-chave: Relacdo intergovernamental; cooperacao; consércio publico.

Introducao

A estrutura federativa brasileira
experimentou grandes mudancas desde o
processo de redemocratizacdo na década de 80.
A nova Constituicdo Federal, de 1988, baseou-
se em uma concepcdo de descentralizacio
do poder do Estado e de reconhecimento do
Municipio como ente da federacdo, inscrita
como pega essencial do discurso antiautoritario
(FIORI, 1995). No entanto, no quadro de uma
dindmica determinada por uma complexa
arquitetura entre competéncias exclusivas,
privativas, concorrentes e comuns, o balango
entre o repasse de recursos para os cofres
municipais e a transferéncia de competéncias
para os governos locais apresentou uma
dindmica de desequilibrios que se alternaram
ao longo dos anos 1990 (ARRETCHE, 2012).

Por sua vez, a federacio brasileira
seria também condicionada pelas grandes
assimetrias, diversidades e desigualdades
regionais, pelos contenciosos federativos
e, sobretudo, pela auséncia de um projeto
nacional de desenvolvimento que dé contetdo e
significado ao pacto federativo (TREVAS, 2013).

26

A partir de 2003, o novo ciclo de governos pos-
neoliberais no pais afirmaria a importancia de
um federalismo cooperativo e participativo, ndo
somente capaz de estruturar e articular entre
os entes federados capacidades de coordenacgio
e cooperacio de forma vertical, mas, também,
de forma horizontal. E precisamente neste
contexto que se inscreve o objetivo do presente
trabalho.

Neste estudo propomos apresentar, entdo,
um instrumento estratégico do sistema de
governanca brasileiro constituido pelos
chamados “consoércios publicos”, e, ap6s isso,
analisar as caracteristicas e as potencialidades
desse tipo de arranjo institucional, face a
formulacdo e a implementacdo de politicas
publicas por parte dos governos locais, no
entendimento de que o estudo dessa ferramenta
constitui uma contribuicdo para a divulgacao

* Professor Doutor do Departamento de Ciéncias
Administrativas da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul (UFRGS).

Enderego eletrénico: leonardo.granato@ufrgs.br.
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das institucionalidades potencializadoras da
capacidade estatal em geral. Anossa abordagem
sera baseada na compreensdo do federalismo
brasileiro, considerando-se que é nesse contexto
que os consorcios publicos intermunicipais se
originam e ganham verdadeiro significado.

O presente trabalho esta estruturado em
duas secdes, além de uma introducdo e das
consideragdes finais. Na primeira secdo,
apresentaremos as principais caracteristicas
e potencialidades dos consoércios publicos,
com foco na cooperacdo intermunicipal. Na
segunda sec¢do, abordaremos algumas questdes
vinculadas aos efeitos que a Lein211.107 /2005
tem imprimido as relagcdes de cooperacdo
intermunicipal no pais.

O Consorcio Publico: caracteristicas e
potencialidades

Conforme é explicado por Caldas e
Cherubine (2013, p. 55), a construgdo social
dos territorios é mais intensa e dindmica do
que qualquer previsdo normativa, e diversas
formas de cooperagdo vao dando vazdo a um
conjunto de novos territdrios. Nesse sentido, se
tomarmos como base os Municipios, poderemos
observar varios territérios em seu interior,
tais como bairros, regides administrativas
ou subprefeituras, dentre outros. Da mesma
forma, podemos observar vdrios territorios
construidos a partir da cooperagdo entre
Municipios, com formatos institucionais
diferentes, tais como regides metropolitanas,
microrregides, consércios intermunicipais,
arranjos produtivos locais, dentre outros.

As  iniciativas de cooperacio ou
associativismo entre governos locais nao sao
uma novidade e nem constituem uma realidade
exclusiva do Brasil. Pelo contrério, elas estdo
presentes em vdarios lugares do mundo,
impulsionadas pela necessidade de economias
de escala no quadro do sistema de acumulagao

capitalista contemporaneo, bem como pela
troca de experiéncias visando a resolugao,
conjunta ou nio, de problematicas especificas’.

Embora as associa¢des intermunicipais ja
tenham sido previstas na Constituicido de 19377,
foi sob a Constituicdo de 1946 que as iniciativas

de associativismo intermunicipal tiveram
impulso no Brasil, quando os Municipios
alcangaram novas competéncias e no exercicio
dessas realizaram, em parceria uns com o0s
outros, obras e servigos de interesse comum?.No
intuito de efetuar um breve apanhado histérico
do tema dos consércios intermunicipais no
Brasil, Caldas e Cherubine (2013) expressaram
que, ainda que no Estado de Sdo Paulo, entre
1983 e 1986, tenham sido criados consoércios
intermunicipais nas mais diversas areas, com
a legislacdo vigente na época, que os definia
como meras associacdes civis submetidas as
regras de direito privado, e em um contexto
de um regime politico altamente centralizador,
tais consorcios nao foram além do objetivo de
dar agilidade a resolug¢do de problemas locais.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, na
qual se consagra o Municipio como entidade
federativa indispensavel ao sistema federativo
brasileiro, integrando-o na organiza¢do
politico-administrativa e garantindo-lhe plena
autonomia (MORAES, 2012, p. 296), embora
ndo houvesse um dispositivo ou instrumento
normativo explicito para estimular e favorecer
a cooperacdo entre Municipios, existia uma
previsdo indireta amplamente utilizada
pelos prefeitos dispostos a criar associagdes
municipais. Trata-se do inciso I, do artigo 30 do
texto constitucional, conforme o qual compete
aos Municipios “legislar sobre assuntos de
interesse local”.

Segundo Caldas e Cherubine (2013, p.
58-59), verifica-se, através de exemplos
contemporaneos tais como o Consoércio
Intermunicipal das Bacias dos Rios Piracicaba,

10 caso argentino foi por nds estudado em FARAH; GRANATO; ODDONE, 2010.

2 Ver Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937. Disponivel em: http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm Acesso em: 15 mar. 2015. O artigo 29 estabelece que “os municipios
da mesma regido podem agrupar-se para a instalagdo, exploracdo e administracdo de servigos publicos comuns. O
agrupamento, assim constituido, serd dotado de personalidade juridica limitada a seus fins”.

3 Para maiores informagdes, ver DALLARI, 2005.
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Capivari e Jundiai*, o Consércio Intermunicipal
de Saude do Alto Sao Francisco®, ou o Consércio
Intermunicipal Grande ABC®, que a cooperacio
entre Municipios ocorreu, durante muito tempo,
sem que houvesse normas de direito publico
que garantissem continuidade e seguranca
juridica aos pactos de cooperag¢do. Porém, isso
ndo impediu que houvesse associa¢des de
prefeituras, com registro de experiéncias de
associativismo intermunicipal inovadoras no
pais.

J& a partir da aprovacdo da Emenda
Constitucional n? 19, de 1998, que insere no
artigo 241 da Carta Fundamental a figura dos
“consércios publicos”, abrir-se-iaapossibilidade
de uma cooperacdo intermunicipal mais
consistente. De acordo com o citado artigo:

“A Uniao, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios disciplinardo por meio de
lei os consorcios publicos e os convénios
de cooperacdo entre os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servicos
publicos, bem como a transferéncia total
ou parcial de encargos, servicos, pessoal e
bens essenciais a continuidade dos servicos
transferidos™’.

E importante destacar que a Constitui¢io
conferiu, assim, competéncia a cada ente
federativo, para dispor sobre a figura
do consércio publico no ambito de sua
administra¢do. Contudo, o legislador entendeu
que os consorcios sdo contratos e, por isso,
a Unido deveria disciplinar esse instituto.
Com a eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva a
Presidéncia da Republica, em 2002, que abriria

* Para maiores informacdes, ver o site: http://agua.org.br/

um novo ciclo histérico de desenvolvimento da
sociedade brasileira, a cooperacao federativa
inserir-se-ia na agenda do governo federal
através da criacdo de um grupo de trabalho
interministerial para estudar proposicées que
promovam o aperfeicoamento dos mecanismos
de articulacdo intermunicipal e de gestao
intergovernamental®.

Produto de multiplas discussdes e debates®,
o projeto de lei formulado foi finalmente
aprovado mediante a Lei n? 11.107/2005%,
regulamentada pelo Decreto n® 6.017/2007'.
Tais instrumentos normativos fixaram,
COmo veremos no que segue, as premissas
de sustentabilidade do consdrcio publico,
isto é, a natureza juridica de direito publico,
introduzindo um carater mais seguro a
associagdo publica criada, um carater
voluntario de adesdo ao pacto politico que
origina o consorcio, legitimando o compromisso
firmado, e a penalizacdo do ente consorciado,
se inexistente um fluxo de recursos adequados
para o cumprimento de seus objetivos.

O artigo 22 do Decreto n? 6.017/2007
define consércio publico como uma pessoa
juridica formada exclusivamente por entes
da federacdo, para estabelecer relacdes de
cooperacao federativa, inclusive a realizacao de
objetivos de interesse comum, constituida como
associag¢do publica, com personalidade juridica
de direito publico e natureza autarquica, ou
como pessoa juridica de direito privado sem fins
econdémicos, também chamados pela literatura
de “consoércios administrativos”. A lei é clara no
sentido de criar uma figura juridica através da

5 Para maiores informagdes, ver o site: http://www.cisasf.org.br/

¢ Para maiores informacdes, ver o site: http://www.consorcioabc.sp.gov.br/

7 Ver Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/

Constituicao/Constituicao.htm Acesso: 15 mar. 2015.

8 A criacdo do grupo foi instituida pela Portaria n? 1.391, de 28 de agosto de 2003. Para maiores informagdes, ver

CUNHA, 2004, p. 20.

9 Para maiores informacdes, ver CUNHA, 2004; RIBEIRO; LOSADA, 2013.
1 Ver Lei n? 11.107, de 06 de abril de 2005. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-

2006/2005/Lei/L11107.htm Acesso: 15 mar. 2015.

11 Ver Decreto n2 6.017 de 17 de janeiro de 2007. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-

2010/2007/decreto/d6017.htm Acesso: 15 mar. 2015.
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qual os entes consorciados possam contribuir
solidariamente a realizacdo de interesses
comuns, o que demandard, necessariamente,
um forte compromisso na racionalizacdo do uso
de recursos, bem como, muito provavelmente, a
criacdo de uma espécie de identidade regional
comum. Neste contexto, tal como menciona
Trevas, o diadlogo politico resulta fundamental:

“A necessidade de compartilhar com os
parceiros consorciados uma visdo estra-
tégica dos problemas e desafios a enfren-
tar, bem como das solu¢des a implementar,
constitui-se como outra dimensdo da sus-
tentabilidade do empreendimento. Requer
uma capacidade de didlogo e entendimento,
que ndo é comum a cultura dos atores po-
liticos e aos estilos de lideranca publica do-
minantes no sistema politico. Requer, enfim,
uma capacidade para viabilizar processos
de concertacdo politica que saiba lidar com
a diversidade, as assimetrias e os conten-
ciosos existentes, sinalizando um horizonte
de ganhos compartilhados ou mecanismos
compensatorios nos resultados pretendi-
dos” (TREVAS, 2013, p. 24-26).

Segundo o Decreto supracitado, os con-
sorcios publicos poderdo estar integrados: a)
somente por Municipios, ou por um Estado e
Municipios com territérios nele contidos; b)
somente por Estados, ou por Estados e o Dis-
trito Federal, e c) por Municipios e o Distrito
Federal, ou por Municipios, Estados e o Distri-
to Federal. Em todos estes casos, a Unido pode
figurar ou ndo como consorciada. E importan-
te salientar, ainda, que a figura dos consércios
publicos se apresenta como um instrumento de
gestdo altamente democratico em virtude de
que, além das instancias governamentais cor-
respondentes, a participacdo de representantes
de organizacdes da sociedade civil nos seus 6r-
gdos colegiados podera ser prevista no estatuto
constitutivo.

0 documento inicial do consércio publi-
co é o protocolo de intengdes e seu contetudo

minimo deve obedecer ao previsto na Lei n®
11.107/2005, bem como no Decreto que a re-
gulamenta. Segundo o artigo 4° da norma cita-
da, sdo clausulas necessarias do protocolo de
intencoes as que estabelecam a denominacgéo, a
finalidade, o prazo de duracdo e a sede do con-
sorcio; a identificacdo dos entes da federacgdo
consorciados; aindicacdo da area de atuacdo do
consorcio; a previsdo de que o consorcio é asso-
ciacdo publica ou pessoa juridica de direito pri-
vado; os critérios para, em assuntos de interes-
se comum, autorizar o consorcio a representar
os entes consorciados perante outras esferas de
governo; as normas de convocagdo e funciona-
mento da assembleia geral etc.

O protocolo de intengdes, devidamente
subscrito pelos chefes do poder executivo de
cada um dos entes federativos com vontade as-
sociativa, devera ser publicado na imprensa ofi-
cial, e, posteriormente, ratificado mediante lei,
cabendo a cada casa legislativa a sua aprovacao.
Dessa forma, o protocolo de intencdes, ap0s ra-
tificacdo, converte-se no contrato de constitui-
¢do do consorcio publico, fortalecendo o pacto
politico entre os entes consorciados no ato da
formacdo, bem como da extin¢cdo ou da retira-
da de um dos entes consorciados. O consoércio
adquirira personalidade juridica de direito pu-
blico ou privado, mas s6 os consdrcios com per-
sonalidade juridica de direito publico passarao
a integrar a administracdo indireta de todos os
entes consorciados.

No concernente a organizagdo e ao funcio-
namento de cada um dos drgdos constitutivos
do consorcio, a assembleia geral decidira sobre
seus estatutos, que dispordo sobre todas estas
questdes. Em referéncia as areas de politicas
publicas de atuagao, os consorcios publicos po-
derdo ser uni ou multitematicos, com compe-
téncias para atuagdo em uma ou em varias ques-
toes vinculadas ao(s) objetivo(s) proposto(s).
Conforme surge do artigo 3° do Decreto n®
6.017/2007, sdo muitas as matérias que podem
ser objeto de consoércio'? Por sua vez, quanto a
natureza de atuagao, os consércios publicos po-

2 Por exemplo, podem ser objeto de consércio a gestdo do residuos, infraestrutura, desenvolvimento econdmico, satde
publica, educagdo publica, assisténcia social e inclusdo socioprodutiva, seguranga publica, transporte, dentre outros

(BATISTA, 2011).
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derdo ter o carater de indutores ou executores
de politicas e servicos publicos, derivados das
competéncias constitucionais atribuidas aos
entes consorciados. De qualquer forma, todos
os consoércios tém competéncias com relacao
ao objetivo proposto, entendidas como ativida-
des de planejamento, regulacao e fiscalizacao,
e portanto, poderiam, por exemplo, induzir um
de seus membros a planejar um tipo de politica
publica, bem como a planejar diretamente (exe-
cutar) a politica publica em questdo.

E importante salientar, no entanto, que para
agregar valor ao empreendimento proposto, o
consorcio devera contar com uma consistente e
efetiva capacidade técnico-gerencial que garan-
ta e viabilize a aposta estratégica. Existe, assim,
a necessidade de colocar énfase na capacitacao
profissional  continuada
dos agentes atuantes no
consorcio nas mais diver-
sas tematicas (formulacao
e gestdo de projetos, ob-
tencdo de financiamento
etc.).

Para o cumprimento
de seus objetivos, os entes
consorciados comprometem-se, por meio do
contrato de rateio, a fornecer recursos financei-
ros para a realizacao das despesas do consoércio
publico®3. Além disso, os consdrcios publicos
poderdo firmar convénios, contratos, acordos
de qualquer natureza, além de receber auxilios,
contribuicdes e subveng¢des sociais ou econo-
micas de outras entidades e 6rgdos do gover-
no; promover desapropriacdes e instituir ser-
viddes nos termos de declaracdo de utilidade
ou necessidade publica, ou interesse social; ser
contratado pela administracdo dos entes con-
sorciados. Poderdo ainda emitir documentos de
cobranca e exercer atividades de arrecadacao
de tarifas e outros precos publicos pela presta-
cdo de servicos, e poderdo, também, outorgar
concessdo, permissdo ou autoriza¢do de obras
ou servicos publicos.

Todos os consércios tém
competéncias com relagao
ao objetivo proposto,
entendidas como atividades
de planejamento, regulagao e
fiscalizagao

Segundo a normativa, a execugdo das recei-
tas e despesas do consércio publico devera obe-
decer as normas de direito financeiro aplicavel
as entidades publicas. Dessa forma, o consoércio
publico se sujeita a fiscalizacdo do tribunal de
contas competente para apreciar as contas do
chefe do poder executivo representante legal
do consércio, o que favorece a prevencdo e o
combate a corrupc¢ao, através do controle sobre
os recursos publicos colocados a disposicao da
cooperacdo intergovernamental (RAVANELLI,
2010). Esta é também uma questdo relevante
se considerarmos que a ado¢ao de medidas de
integridade, transparéncia e prevencao contri-
bui por consolidar a confianga e a credibilidade
que todos os membros do consércio devem de
ter no proposito coletivo a ser alcancado.

Por fim, dentre os
beneficios atingidos pelos
consorcios, Prates (2010)
apontou: a) o aumento da
capacidade de realizacio,
uma vez que 0S governos
municipais podem
ampliar o atendimento
aos cidadaos e o alcance
das politicas publicas por
conta da disponibilidade maior de recursos
e do apoio dos demais Municipios; b) a maior
eficiéncia do uso dos recursos publicos, o que
é o caso dos consorcios cuja funcao central
¢ o compartilhamento de recursos escassos;
c) a realizacdo de acgdes inacessiveis a uma
Unica prefeitura, uma vez que a articulacio de
esforcos em um consdrcio intermunicipal pode
criar condi¢cdes para que seja possivel atingir
resultados que nao seria possivel a nenhuma
prefeitura isoladamente, ou mesmo a soma
dos esforcos individuais de cada uma delas;
d) o aumento do poder de didlogo, pressdo e
negociacdo dos Municipios,devidoao fatode que
a articulacdo de um consoércio intermunicipal
pode criar melhores condi¢des de negociacdo
dos Municipios junto aos governos estadual
e federal, ou junto a entidades da sociedade,

13 Um estudo sobre padrdes de sistemas de compartilhamento de custos e beneficios entre os parceiros associados pode

ser encontrado em Machado; Andrade (2014).
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empresas ou agéncias estatais; e, por ultimo,
e) o aumento da transparéncia das decisdes
publicas, uma vez que as mesmas sdo de ambito
regional e envolvem varios atores, fato esse
que, naturalmente, as torna mais visiveis, de
modo que se abra, com isso, espago para uma
maior fiscalizacdo da sociedade sobre a agao
dos governos.

O estreitamento de experiéncias de
cooperagao nos ultimos anos

O objetivo da presente secdo é indagar que
efeitos a Lein? 11.107/2005 tem imprimido as
relacdes de cooperacao intermunicipal no pafs,
bem como que tipos de associa¢des se fizeram
mais presentes e onde se fizeram. Para isso,
faremos uma breve mencgao a alguns dados de
interesse da Pesquisa de Informacdes Basicas
Municipais do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (MUNIC/IBGE), de 2011~

Em primeiro lugar, segundo a MUNIC, 4.175
(92,8%) dos Municipios que declararam fa-
zer parte de articulagbes interinstitucionais
o faziam através de consorcios. Destes, 3.295
(78,9%) declararam fazer parte de consoércio
publico e 2.097 (50,2%) de consércio adminis-
trativo®®. Esses dados revelam, assim, o pode-
roso estimulo que a Lei de Consércios Publicos
provocou a criacdo de consoércios publicos in-
termunicipais no pais desde a regulamentagio
dalei em 2007.

Com relagdo aos parceiros na composicao
dos consorcios, segundo o informe acima ci-
tado, de um total de 5.392 Municipios que de-
clararam participar de consércio publico e/ou
administrativo, 2.903 participavam de consoér-
cio publico intermunicipal; 1.421, de consoércio

publico que contava com a presenc¢a do Estado;
e 964 declararam a participagdo da Unido em
seus consércios puiblicos?é. E interessante subli-
nhar, aqui, a preferéncia expressa pelos poderes
locais a se associar, principalmente, com gover-
nos da propria esfera municipal. De qualquer
forma, os nimeros revelam que através de lei
também foi incentivada a cooperacao horizon-
tal entre as diferentes instancias da federacao.

Entretanto, segundo a MUNIC, a analise sobre
os Municipios que declararam fazer parte de con-
sércios nas grandes regides coloca em destaque
as regiodes sul e sudeste, onde 93,7% e 86,4%),
respectivamente, dos Municipios participavam
de consorcio publico, valor acima da média na-
cional. Por sua vez, nos consorcios administra-
tivos, as regides norte e nordeste apresentavam
0s maiores percentuais. A avaliacdo das mesmas
variaveis a partir das classes de tamanho da po-
pulacdo dos Municipios no pais mostrou uma
correlagdo entre grandeza populacional e Mu-
nicipios que participavam de consoércios admi-
nistrativos. Quanto maior a classe de tamanho
da populagio, maior o percentual de Municipios
que participavam deste tipo de articulacao, che-
gando a 88,2% naqueles com mais de 500.000
habitantes, o que nao se reflete nos consoércios
publicos, onde os Municipios desta classe de ta-
manho detinham o menor percentual®’.

Outra informacdo de relevancia indica o
percentual de Municipios que participavam de
consoércios publicos e/ou administrativos por
areas de atuac¢do, mostrando que, na maioria
dos casos, estes foram criados para a gestao
de politicas publicas. As informacdes indicam
que, das onze politicas publicas que mobilizam
a organizac¢do dos consércios, saude, educagio
e habitacdo sdo as que lideravam o ranking,

1* A Pesquisa de Informagbes Basicas Municipais - MUNIC efetua, periodicamente, um levantamento pormenorizado
de informacdes sobre a estrutura, a dindmica e o funcionamento das instituigdes publicas municipais, em especial a
prefeitura, compreendendo, também, diferentes politicas e setores que envolvem o governo municipal e a municipalidade.

15Ver Tabelas de resultados 15 e 16 da MUNIC. Disponivel em: ftp://ftp.ibge.gov.br/Perfil_Municipios/2011/munic2011.
pdf Acesso: 15 mar. 2015.

16 Ver Grafico 11 da MUNIC. Disponivel em: ftp://ftp.ibge.gov.br/Perfil_Municipios/2011/munic2011.pdf Acesso: 15
mar. 2015.

17 Ver Grafico 12 da MUNIC. Disponivel em: ftp://ftp.ibge.gov.br/Perfil_Municipios/2011/munic2011.pdf Acesso: 15
mar. 2015.
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seguidas por assisténcia e desenvolvimento
social, meio ambiente, saneamento basico,
desenvolvimento urbano, turismo, transporte,
cultura, emprego e trabalho.

Para finalizar, com relacdo a area de atuacao
dos consorcios publicos, estes estavam pre-
sentes, principalmente, nas areas de educacao,
saude e habitacdo. Considerando as novas atri-
buices e maiores competéncias em relacio as
politicas sociais descentralizadas, muitos Muni-
cipios se articularam, constituindo consorcios
publicos, com o objetivo de ampliar sua capa-
cidade de gestdo e disponibilidade de recursos
para melhor prestar seus servicos'®,

Consideracgdes finais

Conforme estudado neste trabalho, é a
partir das trajetdrias historicas dos consércios
intermunicipais que podemos constatar que
a cooperacdo por essa via € uma construcao
de longo prazo, sujeita a diversas variaveis
como a alternancia dos dirigentes face as
eleicdes municipais, as dinamicas regionais,
ao tipo de politica publica envolvida e ao
fluxo de recursos disponiveis, dentre muitas
outras. Logo apo6s a aprovacdo da Lei n?
11.107/2005, com a definicdo das regras
sob as quais os Municipios e os Estados
passariam a lidar em suas relagdes entre si e
com a Unido, verificou-se uma expansao de

relacdes de consorciamento, no entendimento
que tais relagdes, particularmente no ambito
intermunicipal, podem produzir uma melhor
resolucdo e efetividade da acdo publica local,
através de ganhos de escala consideraveis, bem
como de uma maior racionalizacdo na utilizacao
de recursos publicos escassos. Por sua vez, a
referida norma outorga uma maior seguranca
juridica aos entes consorciados devido a
regulamentacdo dos diversos aspectos do
vinculo associativo (ato de formacgao e extingdo
do consércio, retirada voluntaria de um ente
consorciado, formalizacdo das contribui¢des
financeiras e das responsabilidades assumidas,
dentre outros).

Embora os resultados por nos referenciados
no presente artigo sejam ainda de carater
bastante recente, fica clara a importancia da
figura do consércio publico como mecanismo
de fortalecimento dos entes da Federacdo em
geral, e dos municipios em particular, para a
gestdo compartilhada de politicas publicas,
no contexto de descentralizacio politico-
administrativo do pais. A pesar da afirmacao
dos beneficios que este novo tipo de arranjos
institucionais pode trazer para o conjunto
da populagido brasileira, ndo devemos deixar
de salientar que tais arranjos sdo “cartas de
intengdes” que exigem ousadia e pedem maiores
esforcos dos diferentes setores envolvidos para
a coprodugio efetiva de bens publicos.

18 Ver Grafico 13 da MUNIC. Disponivel em: ftp://ftp.ibge.gov.br/Perfil_ Municipios/2011/munic2011.pdf Acesso: 15

mar. 2015.
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As Financas Municipais em 2014

Francois E. J. de Bremaeker*

Resumo: O estudo faz uma analise da composicao das receitas municipais (receitas tributdarias,
de transferéncias e outras receitas), segundo as regides e o porte demografico dos Municipios,
apresentando valores absolutos, médios, per capita e relativos. As desigualdades regionais sdo
realcadas na distribuicao dos recursos, em que a regido Sudeste apresenta valores sempre acima
da média nacional. Na distribuicao das receitas segundo o porte demografico, vé-se que em razao
da reparticao de recursos federais (transferéncias do Fundo de Participacdao dos Municipios),
os Municipios de menor porte demografico sdo os que apresentam mais elevadas receitas per

capita.

Expressoes-chave: Financas municipais. Receitas tributarias municipais.

Em 2015 o resultado do Balango do Setor
Publico Nacional foi editado pela Portaria
339/2015, de 29 de junho de 2015, abrangendo
21 Estados e apenas 4.211 Municipios. Em 2014
a Portaria 365/2014 da Secretaria do Tesouro
Nacional divulgou os dados de 15 Estados, do
Distrito Federal e de 4.459 Municipios. A falta
de informagdes impossibilita a comparacdo dos
dados entre as esferas de governo. Portanto,
serdo considerados para fins de comparacgao os
dados de 2012, divulgados através da Portaria
371/2013. A experiéncia demonstra que em
termos percentuais os numeros nao variam
significativamente.

Em 2012 a participagdo dos Municipios
na arrecada¢do tributaria (impostos, taxas
e contribuicdo de melhoria) foi de 9,88%,
cabendo aos Estados 44,30% e a Unido 45,82%.
Estes valores representavam um total de R$
759 bilhdes.

A participagdo dos Municipios na
arrecadacdo tributaria somadas as receitas de
contribui¢cdes, patrimoniais, agropecudrias,
industriais e de servigos, eraem 2012 de 7,19%,
contra 25,10% dos Estados e 67,71% da Unido.

A participacdo dos Municipios nas receitas
correntes disponiveis para os Municipios,

34

apés a contabilizacdo das transferéncias
constitucionais e voluntarias, era em 2012 de
19,43%, cabendo 24,13% para os Estados e
55,449% para a Uniio.

A participacdo dos Municipios no total de
recursos disponiveis (receitas correntes e de
capital), era em 2012 de 14,47%, cabendo aos
Estados 18,91% e a Unido 66,62%.

Ao serem comparados os resultados das
financas municipais de 2012 e 2013, verifica-
se que os Municipios brasileiros conseguiram
ampliar suas receitas em 14,53% em relacdo
ao ano anterior, tendo a sua disposi¢do o
equivalente a R$ 480,457 bilhdes (em 2013).

Em 2014 o montante das receitas municipais
foi de R$ 531,558 bilhdes, representando um
aumento de 10,64% em relagdo a 2013. As
receitas tributdrias evoluiram de R$ 82,584
bilhdes para R$ 92,286 bilhdes, representando

* Economista e Gedgrafo. Gestor do Observatério
de Informagées Municipais. Membro do Niicleo
de Estudos Urbanos da Associagdo Comercial de
Sdo Paulo. Presidente do Conselho Municipal do
Ambiente de Paraiba do Sul (R])

Endereco eletrénico: bremaeker@gmail.com
bremaeker@informacoesmunicipais.com.br
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um aumento de 11,75%. Quanto as receitas de
transferéncias estas cresceram de R$ 330,168
bilhGes para R$ 361,403 bilhdes, representando
um aumento de 9,46%.

Os dados extraidos do “Arquivo FINBRA
- 2014”, disponibilizado pela Secretaria do
Tesouro Nacional, corresponde a uma amostra
de 4.974 Municipios. Para a recuperacao da
base de dados FINBRA da internet, o autor
contou com a colaboragdo de José Roberto
Affonso e Kleber P. Castro, da Fundagdo Getulio
Vargas. Posteriormente, o autor complementou
os levantamentos com dados de 483 Municipios
da base do MEC / FNDE / SIOPE; utilizou
dados de anos anteriores de 122 Municipios
das bases de dados da STN e do SIOPE,
corrigindo-os para valores de 2014; e, por
fim, o autor ainda necessitou efetuar ajustes e
complementagdes para 938 Municipios da base
de dados da STN a partir de dados do SIOPE.
Em seguida foram deduzidos das receitas de
transferéncias correntes de 544 Municipios os
valores negativos correspondentes as outras
receitas, ficando esta conta com valor zero. Nao
contando as duplicidades de operacoes, foram
efetuados 2.087 conjuntos de ajustamentos
para chegar a uma base de dados aceitavel para
o autor. Os itens trabalhados foram apenas:
a receita total, corrente, de capital, a receita
tributaria e seu detalhamento, as transferéncias
correntes e o FPM, ITR, ICMS e IPVA, a divida
ativa e a transferéncia de capital. Desta forma
foi possivel montar esta base de dados para o
universo de 5.568 Municipios.

As receitas municipais

A maior dificuldade que se apresenta
na analise dos dados financeiros em nivel
municipal se deve a imensa diversidade de
realidades, captada de forma mais evidente em
funcao do porte demografico dos Municipios. A
reunido dos dados de todos os Municipios sob
um unico nimero, ou seja, através da adogao
de um valor agregado, ndo mostra as enormes
desigualdades existentes entre os Municipios.

Com vistas a mostrar as diferencas entre
0os Municipios, foram construidas tabelas
observando as seguintes caracteristicas:
a divisdo dos Municipios em 11 grupos de
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habitantes e utilizados trés grandes conjuntos
de receitas: tributaria, transferéncias e outras.

As receitas tributarias compreendem: os
impostos (IPTU, ISS e ITBI), o ITR arrecadado
por 220 Municipios, as taxas (de poder de policia
e pela prestacdo de servicos) e a contribuicdo de
melhoria. Com vistas a permitir a comparacgao
dos dados com aqueles de estudos anteriores,
os valores referentes a retencdo do Imposto
de Renda Retido na Fonte (IRRF) nao foi
considerado como receita tributaria, mas como
transferéncia.

No casodoImpostode Renda Retidona Fonte,
mesmo sendo este item de receita classificado
pela Secretaria do Tesouro Nacional a partir
de 2002 como receita tributaria dos Estados e
dos Municipios, estd sendo considerado para
fins deste estudo como transferéncia da Unido.
A adocdo deste critério segue uma coeréncia
na classificagdo das receitas, anterior a 2002,
que é reforcada pelo critério adotado pelo
Ministério da Educac¢do em decorréncia da
Emenda a Constituicdo que instituiu o FUNDEB
- Fundo de Desenvolvimento do Ensino Basico,
que exclui da composicao do Fundo ndo sé os
impostos municipais (IPTU, ITBI e ISS), mas
mantém o Imposto de Renda Retido na Fonte,
considerando-o, pois, como uma transferéncia
ndo relacionada na sua composicao.

As receitas de transferéncias correspondem
as transferéncias constitucionais, legais e
voluntarias, a saber: a cota-parte do Fundo de
Participa¢do dos Municipios (FPM), o Imposto
de Renda Retido na Fonte (IRRF), a cota-parte
do Imposto Territorial Rural (ITR), a cota-parte
do IOF-Ouro, a cota-parte na compensacao
pela desoneracdo do ICMS nas exportagdes
de produtos primarios e semi-elaborados
(LC 86/97), a cota-parte do Imposto sobre a
Circulacao de Mercadorias e Servicos (ICMS), a
cota-parte do Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA), a cota-parte do
[PI-Exportacdo, a cota-parte da Compensacao
Financeira de Extracdo Mineral (CFEM) e a
cota-parte do Fundo Especial do Petréleo (FEP),
além dos recursos provenientes do Sistema
Unico de Satide (SUS), do Fundo de Manutencéo
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), do
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Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS),
do Fundo Nacional do Desenvolvimento da
Educacao (FNDE), a cota-parte do salario-
educacdo, as transferéncias dos Municipios,

as transferéncias oriundas de convénios
da Unido, dos Estados, dos Municipios e de
outras instituicdes publicas, além das demais
transferéncias correntes e de capital da Uniao,
dos Estados e de instituicoes publicas.

As outras receitas compreendem: as receitas
de contribui¢des, patrimonial, agropecuaria,
industrial, de servigos, a Contribuicao para o
Custeio da iluminacao Publica, as transferéncias
de instituicdes privadas (pessoais, do exterior
ou de convénios), as receitas de divida ativa,
multas e juros de mora e de indenizagdes e
restituicdes, as demais receitas correntes e
as receitas de capital (operacdes de crédito,
alienacdo debens,amortizacao de empréstimos,
transferéncias de capital de instituicoes
privadas e outras receitas de capital).

No momento em que se observa o
comportamento dos dados em relagdo ao porte
demografico dos Municipios, verifica-se que
existem significativas diferencas entre eles, ao
mesmo tempo em que é possivel constatar uma
intimarelacdo entre as tendéncias apresentadas
para a receita total e a receita proveniente das
transferéncias, em razao deste item representar
a principal fonte de recursos para a grande
maioria dos Municipios.

Vale a pena observar que além dos valores
absolutos, os dados serdo apresentados
segundo valores médios e valores per capita,
para as regides e para os grupos de habitantes,
como forma de melhor expressar a realidade
municipal brasileira.

No ano de 2014 a receita orcamentaria dos
Municipios brasileiros, em média, é constituida
por 67,99% de transferéncias, por 17,36% de
receitas tributarias e por 14,65% de outras
receitas.

A distribuig¢ao regional

Em 2014 a regido Sudeste é aquela
que apresenta os resultados globais mais
expressivos. A regido detém 29,96% do nimero
de Municipios do Pais e 42,6158% da sua
populacdo total (ndo considerados o Distrito
Federal e Fernando de Noronha); entretanto,
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concentra 49,71% do montante da receita
orcamentaria do conjunto dos Municipios. A
distribuicdo das receitas segundo as categorias
mostra que, frente ao conjunto dos Municipios
brasileiros, a regido Sudeste concentra 64,91%
do montante da receita tributaria municipal; e
44,20% das receitas de transferéncias.

A distribuicdo intrarregional mostra que
as receitas tributarias representam 22,67%
do total das receitas da regido (5,31 pontos
percentuais acima da média brasileira) e que as
receitas de transferéncias representam 60,46%
do total das receitas (7,53 pontos percentuais
abaixo da média nacional).

A regido Nordeste é a segunda em
importancia frente aos resultados globais. A
regido detém 32,20% do niimero de Municipios
do Pais e 28,10% da sua populagdo total;
entretanto, concentra 21,39% do montante
da receita orcamentdria do conjunto dos
Municipios. A distribuicdo das receitas segundo
as categorias mostra que, frente ao conjunto
dos Municipios brasileiros, a regido Nordeste
concentra 12,35% do montante da receita
tributaria municipal; e 25,50% das receitas de
transferéncias.

A distribuicdo intrarregional mostra que
as receitas tributarias representam 10,03%
do total das receitas da regido (7,33 pontos
percentuais abaixo da média brasileira) e que as
receitas de transferéncias representam 81,06%
do total das receitas (13,07 pontos percentuais
acima da média nacional).

A regido Sul é a terceira em importancia
frente aos resultados globais. A regido detém
21,39% do nimero de Municipios do Pais e
14,51% da sua populacdo total; entretanto,
concentra 16,10% do montante da receita
orcamentdria do conjunto dos Municipios. A
distribuicdo das receitas segundo as categorias
mostra que, frente ao conjunto dos Municipios
brasileiros, a regido Sul concentra 13,73% do
montante da receita tributdria municipal; e
15,82% das receitas de transferéncias.

A distribuicdo intrarregional mostra que
as receitas tributarias representam 14,80%
do total das receitas da regido (2,56 pontos
percentuais abaixo da média brasileira) e que as
receitas de transferéncias representam 66,81%
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do total das receitas (1,18 pontos percentuais
abaixo da média nacional).

Aregido Norte é a quarta em importancia frente
aos resultados globais. A regido detém 8,08% do
numero de Municipios do Pais e 8,62% da sua
populacdo total; entretanto, concentra 6,57% do
montante da receita orgamentaria do conjunto dos
Municipios. A distribuigdo das receitas segundo
as categorias mostra que, frente ao conjunto dos
Municipios brasileiros, a regido Norte concentra
3,88% do montante da receita tributaria municipal;
e 7,81% das receitas de transferéncias.

A distribuicdo intrarregional mostra que
as receitas tributarias representam 10,26%
do total das receitas da regido (7,10 pontos
percentuais abaixo da média brasileira) e que as
receitas de transferéncias representam 80,77%
do total das receitas (12,78 pontos percentuais
acima da média nacional).

A regido Centro-oeste detém 8,37% do nud-
mero de Municipios do Pais e 6,19% da sua po-
pulacdo total; entretanto, concentra 6,23% do
montante da receita orgamentaria do conjun-
to dos Municipios. A distribuicdo das receitas
segundo as categorias mostra que, frente ao
conjunto dos Municipios brasileiros, a regiao
Centro-oeste concentra 5,13% do montante da
receita tributaria municipal; e 6,67% das recei-
tas de transferéncias.

A distribuicdo intrarregional mostra que as
receitas tributarias representam 14,30% do
total das receitas da regido (3,06 pontos per-
centuais abaixo da média brasileira) e que as
receitas de transferéncias representam 72,79%
do total das receitas (4,80 pontos percentuais
acima da média nacional).

Tabela 1 - Distribuicdo das Receitas Municipais segundo as grandes regides no ano de 2014

Brasil e Grandes Receita Receitas Receitas de Outras Receitas
Regides Orcamentaria Total | Tributarias (R$) | Transferéncias (R$) (R$)
(R$)
BRASIL 531.558.269.170 92.286.063.309 361.403.783.283 77.868.422.586
Norte 34.931.194.888 3.583.816.570 28.213.533.226 3.133.845.092
Nordeste 113.677.801.584 11.400.021.600 92.142.951.794 10.134.828.190
Sudeste 264.226.868.797 59.897.552.882 159.744.359.318 44.584.956.598
Sul 85.591.611.179 12.668.609.635 57.185.720.792 15.737.280.752
Centro-oeste 33.130.792.730 4.736.062.622 24.117.218.153 4.277.511.954

Organizagao final dos dados: Frangois E. J. de Bremaeker

Fontes: MF/STN. Finbra2014. MEC/FNDE/SIOPE. 2014. IBGE. Estimativa da populagdo - 2014.

Obs.: Para a recuperacio da base de dados FINBRA da internet, o autor contou com a colaboragio de José Roberto Affonso e Kleber P.
Castro, da Fundacio Getulio Vargas. Posteriormente, o autor complementou os levantamentos com dados de 483 Municipios da base
do MEC / FNDE / SIOPE; utilizou dados de anos anteriores de 122 Municipios das bases de dados da STN e do SIOPE, corrigindo-os
para valores de 2014; e, por fim, o autor ainda necessitou efetuar ajustes e complementagdes para 938 Municipios da base de dados
da STN a partir de dados do SIOPE. Em seguida foram deduzidos das receitas de transferéncias correntes de 544 Municipios os
valores negativos correspondentes as outras receitas, ficando esta conta com valor zero. Ndo contando as duplicidades de operagées,
foram efetuados 2.087 conjuntos de ajustamentos para chegar a uma base de dados aceitavel para o autor. Os itens trabalhados
foram apenas: a receita total, corrente, de capital, a receita tributaria e seu detalhamento, as transferéncias correntes e o FPM, ITR,
ICMS e IPVA, a divida ativa e a transferéncia de capital. Desta forma foi possivel montar esta base de dados para o universo de 5.568
Municipios.

A distribuicdo dos recursos segundo apresentados pelos Municipios com populacio
os valores médios mostra nitidamente acima de 5 milhdes de habitantes (Sdo Paulo e
a supremacia dos Municipios da regido Rio de Janeiro).

Sudeste. No caso do total das receitas e as
receitas tributarias, o diferencial é provocado
principalmente  pelos elevados valores
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Quanto as receitas de transferéncias, o
diferencial é provocado tanto pelos Municipios
com mais de 5 milhdes de habitantes, quanto
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pelo valor do Imposto sobre a Circulacdo de
Mercadorias e Servicos (ICMS), que responde
pela maior parcela de transferéncias de
recursos em favor dos Municipios.

Enquanto o FPM representa 23,66% das
transferéncias correntes para o conjunto dos

Municipios brasileiros, o ICMS representa
27,85%. Ja para a regidao Sudeste, o FPM
representa 16,90% e o ICMS chega a 33,81%.

0 que se vé também é que os valores médios
das demais regides praticamente se nivelam no
mesmo patamar, abaixo da média nacional.

Tabela 2 - Distribuicio das Receitas Médias Municipais segundo as grandes regiées no ano de 2014

Brasil e Grandes Receita Receitas Receitas de Outras Receitas
Regioes Orcamentaria Total | Tributarias Médias Transferéncias Médias (R$)
Média (R$) (R9) Médias (R$)
BRASIL 95.466.643 16.574.365 64.907.289 13.984.989
Norte 77.624.878 7.964.037 62.696.741 6.964.100
Nordeste 63.400.893 6.358.071 51.390.380 5.652.442
Sudeste 158.409.394 35.909.804 95.770.000 26.729.590
Sul 71.865.333 10.636.952 48.014.879 13.213.502
Centro-oeste 71.096.122 10.163.225 51.753.687 9.179.210

Fontes: MF/STN. Finbra2014. MEC/FNDE/SIOPE. 2014. IBGE. Estimativa da populagdo - 2014.
Organizacdo final dos dados: Francois E. . de Bremaeker

Obs.: Para a recuperacio da base de dados FINBRA da internet, o autor contou com a colaboragio de José Roberto Affonso e Kleber P.
Castro, da Fundacdo Getulio Vargas. Posteriormente, o autor complementou os levantamentos com dados de 483 Municipios da base
do MEC / FNDE / SIOPE; utilizou dados de anos anteriores de 122 Municipios das bases de dados da STN e do SIOPE, corrigindo-os
para valores de 2014; e, por fim, o autor ainda necessitou efetuar ajustes e complementagdes para 938 Municipios da base de dados
da STN a partir de dados do SIOPE. Em seguida foram deduzidos das receitas de transferéncias correntes de 544 Municipios os
valores negativos correspondentes as outras receitas, ficando esta conta com valor zero. Ndo contando as duplicidades de operagdes,
foram efetuados 2.087 conjuntos de ajustamentos para chegar a uma base de dados aceitavel para o autor. Os itens trabalhados
foram apenas: a receita total, corrente, de capital, a receita tributaria e seu detalhamento, as transferéncias correntes e o FPM, ITR,
ICMS e IPVA, a divida ativa e a transferéncia de capital. Desta forma foi possivel montar esta base de dados para o universo de 5.568

Municipios.

A distribuicido da receita or¢camentaria
municipal segundo os valores per capita mostra
um maior equilibrio relativo entre as regioes,
mantendo-se os Municipios da regido Sudeste
sempre em primeiro plano, seguido de perto
pelos Municipios das regides Sul. Um pouco
abaixo estdo os Municipios da regido Centro-
oeste e mais distantes os das regides Norte e
Nordeste.

0 desequilibrio mais acentuado é registrado
na distribuicdo da receita tributaria, onde os
Municipios da regido Sudeste sdo os unicos
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que superam a média nacional. Os Municipios
da regiao Sul apresentam um valor per capita
préximo ao do valor médio nacional, enquanto
que as demais regides apresentam resultados
bem mais modestos, principalmente as regioes
Nordeste e Norte.

Os valores per capita das receitas de
transferéncias apresentam um maior equilibrio
relativo, ndo se registrando desvios muito
significativos em relacdo a média nacional. Trés
regides se posicionam acima da média nacional
(Sul, Centro-oeste e sudeste), enquanto que as
demais apresentam valores abaixo da média.
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Tabela 3 - Distribuicdo das Receitas Municipais Per Capita segundo as grandes regides no ano de 2014

Brasil e Grandes Receita Receitas Receitas de Outras Receitas
Regides Orcamentaria Total Tributarias Transferéncias Per Capita (R$)
Per Capita (R$) Per Capita (R$) Per Capita (R$)
BRASIL 2.659 462 1.808 389
Norte 2.027 208 1.637 182
Nordeste 2.023 203 1.640 180
Sudeste 3.104 707 1.877 523
Sul 2.950 437 1.971 542
Centro-oeste 2.679 383 1.950 346

Fontes: MF/STN. Finbra2014. MEC/FNDE/SIOPE. 2014. IBGE. Estimativa da populagio - 2014.
Organizagao final dos dados: Frangois E. J. de Bremaeker

Obs.: Para a recuperagdo da base de dados FINBRA da internet, o autor contou com a colaboragdo de José Roberto Affonso e Kleber P.
Castro, da Fundagdo Getulio Vargas. Posteriormente, o autor complementou os levantamentos com dados de 483 Municipios da base
do MEC / FNDE / SIOPE; utilizou dados de anos anteriores de 122 Municipios das bases de dados da STN e do SIOPE, corrigindo-os
para valores de 2014; e, por fim, o autor ainda necessitou efetuar ajustes e complementag¢des para 938 Municipios da base de dados
da STN a partir de dados do SIOPE. Em seguida foram deduzidos das receitas de transferéncias correntes de 544 Municipios os
valores negativos correspondentes as outras receitas, ficando esta conta com valor zero. Ndo contando as duplicidades de operagdes,
foram efetuados 2.087 conjuntos de ajustamentos para chegar a uma base de dados aceitavel para o autor. Os itens trabalhados
foram apenas: a receita total, corrente, de capital, a receita tributéria e seu detalhamento, as transferéncias correntes e o FPM, ITR,
ICMS e IPVA, a divida ativa e a transferéncia de capital. Desta forma foi possivel montar esta base de dados para o universo de 5.568
Municipios.

A distribuicdo das receitas municipais
segundo a sua participacdo relativa também
acentua as desigualdades regionais.

A regido Sudeste é a Unica que supera a
média nacional em relacdo a participacao da
receita tributaria. A regido Sul se posiciona
um pouco abaixo da média nacional, vindo em
seguida os Municipios da regido Centro-oeste.
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Mais afastados da média estdo os valores das
regides Norte e Nordeste.

Quanto a participacdo das receitas de
transferéncias, verifica-se que as regides
Nordeste e Norte sdo as que apresentam a
maior participagdo relativa, seguidas de perto
pela regido Centro-oeste. As regides Sul e
Sudeste apresentam participagdes abaixo da

meédia nacional.
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Tabela 4 - Participacao Relativa das Receitas Municipais segundo as grandes regides no ano de 2014

Brasil e Grandes Receita Receitas Receitas de Outras Receitas
Regides Orcamentaria Total Tributarias Transferéncias (%)
(%) (%) (%)
BRASIL 100,00 17,36 67,99 14,65
Norte 100,00 10,26 80,77 8,97
Nordeste 100,00 10,03 81,06 8,92
Sudeste 100,00 22,67 60,46 16,87
Sul 100,00 14,80 66,81 18,39
Centro-oeste 100,00 14,30 72,79 12,91

Fontes: MF/STN. Finbra2014. MEC/FNDE/SIOPE. 2014. IBGE. Estimativa da populagio - 2014.
Organizagao final dos dados: Frangois E. J. de Bremaeker

Obs.: Para a recuperagdo da base de dados FINBRA da internet, o autor contou com a colaboragdo de José Roberto Affonso e Kleber P.
Castro, da Fundagdo Getulio Vargas. Posteriormente, o autor complementou os levantamentos com dados de 483 Municipios da base
do MEC / FNDE / SIOPE; utilizou dados de anos anteriores de 122 Municipios das bases de dados da STN e do SIOPE, corrigindo-os
para valores de 2014; e, por fim, o autor ainda necessitou efetuar ajustes e complementag¢des para 938 Municipios da base de dados
da STN a partir de dados do SIOPE. Em seguida foram deduzidos das receitas de transferéncias correntes de 544 Municipios os
valores negativos correspondentes as outras receitas, ficando esta conta com valor zero. Ndo contando as duplicidades de operagdes,
foram efetuados 2.087 conjuntos de ajustamentos para chegar a uma base de dados aceitavel para o autor. Os itens trabalhados
foram apenas: a receita total, corrente, de capital, a receita tributéria e seu detalhamento, as transferéncias correntes e o FPM, ITR,
ICMS e IPVA, a divida ativa e a transferéncia de capital. Desta forma foi possivel montar esta base de dados para o universo de 5.568

Municipios.

A distribuicao pelos grupos de habitantes

Em 2014, a distribui¢io das receitas municipais
pelos grupos de habitantes segundo os valores
absolutos mostra que o grupo com populacdo entre
200 mil e 500 mil habitantes, que congrega 106
Municipios, é aquele que concentra a maior parcela
de recursos: 16,41% da receita orcamentdria.

Seguem-se em importancia os grupos dos
Municipios com populagio entre 20 mil e 50 mil
habitantes (com 1080 Municipios) e aquele com
populacdo superior a 5 milhdes de habitantes
(com 2 Municipios — Sdo Paulo e Rio de Janeiro).
A participacdo deles é de 14,20% e 12,79%,
respectivamente. Em seguida estdo os grupos
com populacdo entre 1 milhdo e 5 milhoes de
habitantes (com 14 Municipios) e o de 50 mil
a 100 mil habitantes (com 348 Municipios),
que concentram, respectivamente, 11,54% e
10,55% da receita orcamentdria.

O conjunto das transferéncias (constitucio-
nais e voluntarias) representa 67,99% das re-
ceitas municipais. A maior participacio esta nos
1.080 Municipios com populacdo entre 20 mil
e 50 mil habitantes (17,47% do montante das
transferéncias), seguindo-se em importancia os
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106 Municipios com populacdo entre 200 mil e
500 mil habitantes: 15,29% da receita de trans-
feréncias. Os grupos com populacdo entre 10 mil
e 20 mil habitantes (com 1.383 Municipios) e en-
tre 50 mil e 100 mil habitantes (com 348 Muni-
cipios), concentram, respectivamente, 11,90% e
11,87% das receitas de transferéncias.

A distribuicdo dos valores da receita tributa-
ria é que sdo mais significativos. Neste caso, os
dois Municipios com populagdo superior a 5 mi-
lhdes de habitantes concentram nada menos que
29,93% de toda a receita tributaria municipal,
seguindo-se em importancia os 106 Municipios
com populacdo entre 200 mil e 500 mil habitantes
(17,72% da receita tributaria) e os 14 Municipios
com populacdo entre 1 milhao e 5 milhdes de ha-
bitantes (excluido o Distrito Federal), que concen-
tram 16,64% da receita tributaria municipal.

A tendéncia é de que ocorra a concentracdo
das receitas tributarias nos grupos de Munici-
pios de maior porte demografico, vez que os dois
principais impostos tém sua base de arrecada-
¢do ligada a atividades urbanas: o Imposto so-
bre Servigos (ISS) e o Imposto sobre a Proprie-
dade Predial e Territorial Urbana (IPTU).
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Tabela 5 - Distribuicdo das Receitas Municipais segundo os Grupos de Habitantes no ano de 2014

Grupos de Receita Receitas Receitas de Outras Receitas

Habitantes Orcamentaria Total Tributarias Transferéncias (R$)

(por mil) (R$) (R$) (R$)
TOTAL 531.558.269.170 92.286.063.309 361.403.783.283 77.868.422.586
até 2 1.293.586.510 24.961.162 1.200.073.032 68.552.315
2|—5 16.743.404.430 556.437.515 15.348.907.436 838.059.479
5]—10 24.300.711.686 1.152.799.763 21.845.760.360 1.302.151.563
10 |— 20 48.698.220.312 2.692.204.715 43.014.016.376 2.991.999.222
20 |—50 75.462.745.954 5.909.965.865 63.107.972.664 6.444.807.424
50 |— 100 56.058.611.934 6.477.072.779 42.903.895.647 6.677.643.508
100 |— 200 51.548.756.758 7.635.983.437 36.857.057.393 7.055.715.929
200 |— 500 87.203.562.196 16.355.956.407 55.258.129.653 15.589.476.136
500 |— 1000 40.923.678.749 8.507.100.367 23.817.773.305 8.598.805.077
1000 |— 5000 61.315.628.784 15.356.782.983 32.538.052.826 13.420.792.975
5000 e mais 68.009.361.865 27.616.798.316 25.512.144.591 14.880.418.958

Fontes: MF/STN. Finbra2014. MEC/FNDE/SIOPE. 2014. IBGE. Estimativa da populagio - 2014.

Organizagao final dos dados: Frangois E. J. de Bremaeker

Obs.: Para a recuperagdo da base de dados FINBRA da internet, o autor contou com a colaboragdo de José Roberto Affonso e Kleber P.
Castro, da Fundagdo Getulio Vargas. Posteriormente, o autor complementou os levantamentos com dados de 483 Municipios da base
do MEC / FNDE / SIOPE; utilizou dados de anos anteriores de 122 Municipios das bases de dados da STN e do SIOPE, corrigindo-os
para valores de 2014; e, por fim, o autor ainda necessitou efetuar ajustes e complementagdes para 938 Municipios da base de dados
da STN a partir de dados do SIOPE. Em seguida foram deduzidos das receitas de transferéncias correntes de 544 Municipios os
valores negativos correspondentes as outras receitas, ficando esta conta com valor zero. Ndo contando as duplicidades de operagdes,
foram efetuados 2.087 conjuntos de ajustamentos para chegar a uma base de dados aceitavel para o autor. Os itens trabalhados
foram apenas: a receita total, corrente, de capital, a receita tributéria e seu detalhamento, as transferéncias correntes e o FPM, ITR,
ICMS e IPVA, a divida ativa e a transferéncia de capital. Desta forma foi possivel montar esta base de dados para o universo de 5.568

Municipios.

As diferencas entre os grupos de Municipios

tributaria quanto em relagdo as receitas de

ficam bem marcadas ao se observar a
distribuicdo da receita municipal segundo os
valores médios.

As diferencas de um grupo para o outro sdo
muito expressivas, tanto em relacdo a receita
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transferéncias e as outras receitas.

Deve-se destacar o fato de que as médias
nacionais somente sao ultrapassadas pelos
Municipios com populacdo superior a 50 mil
habitantes.
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Tabela 6 - Distribuicdo das Receitas Médias Municipais segundo os Grupos de Habitantes no ano de 2014

Grupos de Receita Receitas Receitas de Outras Receitas

Habitantes Orcamentaria Total | Tributarias Médias Transferéncias Médias

(por mil) Média (R$) (R$) Médias (RY)

(R$)

TOTAL 95.466.643 16.574.365 64.907.289 13.984.989
até 2 11.977.653 231.122 11.111.787 634.744
2|—5 14.764.907 490.686 13.535.192 739.029
5]—10 19.984.138 948.026 17.965.263 1.070.849
10 |— 20 35.212.018 1.946.641 31.101.964 2.163.413
20 |—50 69.872.913 5.472.191 58.433.308 5.967.414
50 |— 100 161.087.965 18.612.278 123.287.056 19.188.631
100 |— 200 332.572.624 49.264.409 237.787.467 45.520.748
200 |— 500 822.675.115 154.301.476 521.303.110 147.070.529
500 |— 1000 1.860.167.216 386.686.380 1.082.626.059 390.854.777
1000 |— 5000 4.379.687.770 1.096.913.070 2.324.146.630 1.101.485.213
5000 e mais 34.004.680.933 13.808.399.158 12.756.072.296 7.440.209.479

Fontes: MF/STN. Finbra2014. MEC/FNDE/SIOPE. 2014. IBGE. Estimativa da populagio - 2014.
Organizagao final dos dados: Frangois E. J. de Bremaeker

Obs.: Para a recuperagdo da base de dados FINBRA da internet, o autor contou com a colaboragdo de José Roberto Affonso e Kleber P.
Castro, da Fundagdo Getulio Vargas. Posteriormente, o autor complementou os levantamentos com dados de 483 Municipios da base
do MEC / FNDE / SIOPE; utilizou dados de anos anteriores de 122 Municipios das bases de dados da STN e do SIOPE, corrigindo-os
para valores de 2014; e, por fim, o autor ainda necessitou efetuar ajustes e complementagdes para 938 Municipios da base de dados
da STN a partir de dados do SIOPE. Em seguida foram deduzidos das receitas de transferéncias correntes de 544 Municipios os
valores negativos correspondentes as outras receitas, ficando esta conta com valor zero. Ndo contando as duplicidades de operagdes,
foram efetuados 2.087 conjuntos de ajustamentos para chegar a uma base de dados aceitavel para o autor. Os itens trabalhados
foram apenas: a receita total, corrente, de capital, a receita tributéria e seu detalhamento, as transferéncias correntes e o FPM, ITR,
ICMS e IPVA, a divida ativa e a transferéncia de capital. Desta forma foi possivel montar esta base de dados para o universo de 5.568
Municipios.

A distribuicdo dos valores per capita
apresenta situacoes bastante interessantes.

redistribuicdo dos recursos é exatamente esta,
qual seja, a de entregar relativamente mais

No que diz respeito as receitas tributarias,
verifica-se uma nitida tendéncia no sentido
do aumento dos valores per capita a medida
em que aumenta o quantitativo demografico
dos Municipios, ficando mais que flagrante a
influéncia do fator urbano.

No que diz respeito as receitas de
transferéncias, os valores per capita sao
bem mais expressivos para os Municipios de
pequeno porte demografico, em decorréncia
da transferéncia do Fundo de Participacio
dos Municipios (FPM), cuja filosofia de
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recursos para os Municipios de menor porte
demografico, por serem aqueles que possuem
menor capacidade tributaria.

Os valores per capita das receitas de
transferéncias vém declinando a medida
em que aumenta o porte demografico dos
Municipios, em razao do Fundo de Participacio
dos Municipios, vez que os valores per capita da
transferéncia do ICMS é semelhante para todos
os grupos de habitantes, exceto para os de até
2 mil e de 2 mil a 5 mil habitantes.
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Tabela 7 - Distribui¢do das Receitas Municipais Per Capita segundo os Grupos de Habitantes no ano de 2014

Grupos de Receita Receitas Receitas de Outras Receitas Per

Habitantes Orcamentaria Total Tributarias Per Transferéncias Per Capita (R$)

(por mil) Per Capita (R$) Capita (R$) Capita (R$)
TOTAL 2.659 462 1.808 389
até 2 7.118 137 6.604 377
2|—5 4.155 138 3.809 208
5]—10 2.812 133 2.528 151
10 |— 20 2.461 136 2.174 151
20 |—50 2.299 180 1.922 197
50 |— 100 2.321 268 1.777 276
100 |— 200 2.466 365 1.763 338
200 |[— 500 2.679 502 1.697 480
500 |— 1000 2.701 562 1.572 567
1000 |— 5000 2.626 666 1.394 660
5000 e mais 3.706 1.505 1.390 811

Fontes: MF/STN. Finbra2014. MEC/FNDE/SIOPE. 2014. IBGE. Estimativa da populagio - 2014.
Organizagao final dos dados: Frangois E. J. de Bremaeker

Obs.: Para a recuperagdo da base de dados FINBRA da internet, o autor contou com a colaboragdo de José Roberto Affonso e Kleber P.
Castro, da Fundagdo Getulio Vargas. Posteriormente, o autor complementou os levantamentos com dados de 483 Municipios da base
do MEC / FNDE / SIOPE; utilizou dados de anos anteriores de 122 Municipios das bases de dados da STN e do SIOPE, corrigindo-os
para valores de 2014; e, por fim, o autor ainda necessitou efetuar ajustes e complementagdes para 938 Municipios da base de dados
da STN a partir de dados do SIOPE. Em seguida foram deduzidos das receitas de transferéncias correntes de 544 Municipios os
valores negativos correspondentes as outras receitas, ficando esta conta com valor zero. Ndo contando as duplicidades de operagdes,
foram efetuados 2.087 conjuntos de ajustamentos para chegar a uma base de dados aceitavel para o autor. Os itens trabalhados
foram apenas: a receita total, corrente, de capital, a receita tributéria e seu detalhamento, as transferéncias correntes e o FPM, ITR,
ICMS e IPVA, a divida ativa e a transferéncia de capital. Desta forma foi possivel montar esta base de dados para o universo de 5.568
Municipios.

Em resumo, as grandes diferencas na
composicdo da receita dos Municipios ¢é
observada através da participacado relativa das
diferentes receitas.

A mais nitida desigualdade é observada
na distribuicio da receita tributaria, onde
apenas o grupo dos Municipios com populacio
superior a 200 mil habitantes (144 unidades)
conseguem superar a média nacional.

Isto significa dizer que apenas 2,59%
dos Municipios brasileiros em 2014, que
concentram 44,72% da populacdo do Pais
(excluido o Distrito Federal e Fernando de
Noronha), conseguem superar a participacio
média nacional de arrecadacdo tributaria,
concentrando 73,15% da arrecadacio.

Em relacdo a receita orcamentaria dos dois
Municipios mais populosos do Pais - Sdo Paulo
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e Rio de Janeiro -, juntos, eles ultrapassam
da marca de 40% de receita tributaria, que é
mais importante que a participacdo das suas
transferéncias constitucionais e voluntarias.

Essa desigualdade é motivada por dois
fatores:
¢ por que sdo dados aos Municipios impostos

de natureza urbana, o que privilegia aqueles

de maior porte demografico; e
¢ a ma distribuicio de renda da populagio

brasileira, o que faz com que umasignificativa

parcela da populacido ndo tenha capacidade
contributiva.

Em termos relativos a maior participacao
da populacdo que se situa abaixo da linha de
pobreza, ou seja, que nio dispde de recursos
financeiros suficientes para prover seu préoprio
sustento, se encontra, proporcionalmente em
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maior nimero de Municipios de menor porte
demografico, o que faz com que nao consigam
contribuir para o pagamento dos tributos
municipais.

Os resultados do

Recenseamento
Demografico realizado pelo IBGE em 2010
mostram que a renda média da populacdo era
de R$ 794,11, somente sendo superada pelos
grupos de Municipios com populag¢ao acima de
200 mil habitantes.

Os valores apurados em 2010 sio de R$
863,23 para os Municipios com populagdo entre
200 mil e 500 mil habitantes; de R$ 939,53
para aqueles com populacdo entre 500 mil e 1

Municipios com populacdo entre 1 milhdo e 5
milhdes de habitantes; e de R$ 1.507,72 para
aqueles com populagdo superior a 5 milhodes de
habitantes.

Os grupos de Municipios com populacdo
abaixo de 200 mil habitantes também
apresentam valores médios da renda da
populagdo abaixo da média brasileira: R$
618,54 para os Municipios com menos de 2 mil
habitantes; entre R$ 493,66 e R$ 431,61 para
os Municipios com populagao entre 2 mil e 50
mil habitantes; R$ 598,76 para aqueles com
populacao entre 50 mil e 100 mil habitantes; e
R$ 742,90 para os Municipios com populagdo

milhdo de habitantes; de R$ 1.210,99 para os entre 100 mil e 200 mil habitantes.

Tabela 8 - Participacdo Relativa das Receitas Municipais segundo os Grupos de Habitantes no ano de 2014

Grupos de Receita Receitas Receitas de Outras Receitas
Habitantes Orcamentaria Total Tributarias Transferéncias (%)
(por mil) (%) (%) (%)

TOTAL 100,00 17,36 67,99 15,65
até 2 100,00 1,93 92,77 5,30
2|—5 100,00 3,32 91,67 5,01
5|—10 100,00 4,74 89,90 5,36
10 |— 20 100,00 5,53 88,33 6,14
20 |—50 100,00 7,83 83,63 8,54
50 |— 100 100,00 11,55 76,53 11,91
100 |— 200 100,00 14,81 71,50 13,69
200 |— 500 100,00 18,76 63,37 17,88
500 |— 1000 100,00 20,79 58,20 21,01
1000 |— 5000 100,00 21,78 53,07 21,89
5000 e mais 100,00 40,61 37,51 21,88

Fontes: MF/STN. Finbra2014. MEC/FNDE/SIOPE. 2014. IBGE. Estimativa da populagdo - 2014.
Organizacdo final dos dados: Francois E. ]. de Bremaeker

Obs.: Para a recuperacio da base de dados FINBRA da internet, o autor contou com a colaboragio de José Roberto Affonso e Kleber P.
Castro, da Fundacdo Getulio Vargas. Posteriormente, o autor complementou os levantamentos com dados de 483 Municipios da base
do MEC / FNDE / SIOPE; utilizou dados de anos anteriores de 122 Municipios das bases de dados da STN e do SIOPE, corrigindo-os
para valores de 2014; e, por fim, o autor ainda necessitou efetuar ajustes e complementagdes para 938 Municipios da base de dados
da STN a partir de dados do SIOPE. Em seguida foram deduzidos das receitas de transferéncias correntes de 544 Municipios os
valores negativos correspondentes as outras receitas, ficando esta conta com valor zero. Ndo contando as duplicidades de operagdes,
foram efetuados 2.087 conjuntos de ajustamentos para chegar a uma base de dados aceitavel para o autor. Os itens trabalhados
foram apenas: a receita total, corrente, de capital, a receita tributaria e seu detalhamento, as transferéncias correntes e o FPM, ITR,
ICMS e IPVA, a divida ativa e a transferéncia de capital. Desta forma foi possivel montar esta base de dados para o universo de 5.568
Municipios.
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Hipoteses Legais de Supressao
Vegetal: analise da Lei
Complementar n2 757/2015/POA

Jean Marc Weinberg Sasson*

Como se sabe, as cidades brasileiras
encontram-se em  constante  expansao
vertical e horizontal, em razdo da grande
especulacdo imobilidria e da implantacdo de
novos loteamentos e/ou edificacdes, fatores
atuais que proporcionam grande pressdo no
remanescente de vegetacdo, urbana ou rural.

Esta expansdo urbana pressiona os espacos
minimamente conservados de vegeta¢do nativa
ou ndo, primdaria ou ndo, em busca de novos
espacos urbanos sem contar, ainda, aqueles que
serdo mantidos, sendo, portanto, indispensaveis
ao desenvolvimento das atividades humanas.

Diante deste cendrio, questiona-se: como
conciliar a supressdo de vegetacio com a
manutencio da biodiversidade?

Neste contexto, ao contrario do que se
suple, a autorizacdo para supressido vegetal

ndo significa, efetivamente, um incentivo ao
desmatamento. Pelo contrario. Sob a égide
das permissdes legais que definem critérios e
procedimentos, entre os quais a exigéncia de
laudos técnicos e compensa¢do ambiental, o
6rgdo ambiental avaliara, sob fundamentos
técnicos, a possibilidade de autorizar ou nao a
supressao de determinada espécie arborea na
esfera de um licenciamento ambiental ou de
alguma atividade de baixo impacto.

* Advogado ambiental. Pés-graduado em Gestédo
Ambiental pela COPPE/UFR], em Direito Ambiental
pela PUC/R] e mestrando em Engenharia Ambiental e
Urbana pela PUC/R]. Consultor juridico do IBAM.
Endereco eletrénico: jmws_adv@hotmail.com
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Assim, neste artigo busca-se abordar as
hipéteses legais de supressao vegetal a serem
observadas pela Administracdo Publica, tendo
como ponto de partida a analise da legislacao
federal sobre o tema e, ao final, a analise da
norma municipal editada pelo Municipio
de Porto Alegre, a Lei Complementar n2
757/2015. Serdo avaliados, ainda, os institutos
da autorizagdo da supressdo vegetal e os
procedimentos afins, como a poda e transplante,
bem como a competéncia do 6rgdo ambiental
para emiti-la.

Por fim, a luz do principio da legalidade,
segundo o qual a Administracao Publica apenas
poderd realizar aquilo que a lei permite,
torna-se imperativa a andlise das hipdteses
legais autorizadoras de supressdo, poda
ou transplante para que ao final prevaleca
o interesse coletivo e o desenvolvimento
sustentavel, isto é, mantenha-se um equilibrio
entre a prote¢do ambiental e o desenvolvimento
socioecondmico.

O Instituto da Autorizagao de
Supressao Vegetal

Segundo José dos Santos Carvalho Filho, a
autorizacdo é “o ato administrativo pelo qual
a administracdo consente que o particular
exerca atividade ou utilize bem publico no
seu proprio interesse. E ato discricionario e
precario, caracteristicas, portanto, idénticas as
da permissio”.

Desta forma, mediante autorizacio,
a Administracdo Publica expressa seu
consentimento para a pratica de determinada
atividade de natureza privada que tenha
alguma interface com o interesse publico, como
por exemplo, a utilizacdo ou exploracdo de um
recurso natural.

Desta feita, caso um particular deseje
suprimir, podar ou transplantar uma espécie
arborea em espacgo publico ou privado dever3,
previamente, solicitar a autorizacdo do 6rgao
ambiental competente, por meio de um ato
administrativo denominado autorizacao.

1 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 192 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. p.132.
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Sendo assim, neste primeiro momento,
devem ser observadas as regras previstas na
Lei Complementar n® 140/2011 que definem o
6rgao ambiental competente.

Critério de Competéncia

Os critérios de definicido do o6rgao
ambiental competente para autorizar a
supressdo vegetal estdo previstos nos artigos
79, XV, 89, XVI e 99, XV da Lei Complementar n®
140.

Ressalta-se  que  tais  critérios,
obrigatoriamente, devem ser observados para a
definicdo do 6rgdo competente, ressalvados os
casos em que a definicdo conste em legislacao
especifica sobre o tema, como no Cddigo
Florestal ou na Lei da Mata Atlantica, uma vez
que no regime de competéncia constitucional
concorrente (art.24, VI, CF) cabe a Unido editar
normas gerais sobre meio ambiente, como por
exemplo a LC 140, e aos Estados e Municipios
suplementarem a legislacdo federal no que
couber (art. 24, §§1% e 22 c/cart. 30, [ e II, CF).

Em que pese a Lei Federal definir a
competéncia para a supressido, ha casos de
leis municipais que também atribuem esta
competéncia para toda e qualquer supressao
vegetal ao 6rgdo ambiental municipal, o que,
de certo, viola a LC 140/11 e os dispositivos
constitucionais  citados, como veremos
posteriormente.

Hipoteses Legais de Supressao Vegetal

A seguir, serdo expostas as principais regras
em ambito federal que deverio ser observadas
obrigatoriamente na definicdlo do ente
competente para autorizar a supressao vegetal.

1. Lei n2 12.651/2012

Um dos principais diplomas que regulam o
presente tema é o Novo Cdédigo Florestal, Lei n®
12.651/2012 cujo ambito de protecdo vigora
para todos os biomas brasileiros. Abaixo estao
listados os principais dispositivos em relacao a
supressao vegetal.
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1. Art. 82, §§1¢ e 22 - Supressdo vegetal em
Area de Preservagio Permanente.

2. Art. 10 - Supressao vegetal nos pantanais e
planicies pantaneiras.

3. Art.12, § 32 - Supressdo vegetal para uso
alternativo do solo.

4. Art. 26, § 42 - Supressao vegetal para uso
alternativo do solo.

5. Art. 27 - Supressdo vegetal para uso
alternativo do solo quando houver incidéncia
de espécie da fauna ou flora ameagada de
extingdo.

6. Art. 52 - Supressdo de vegetacdo em Areas
de Preservacdo Permanente e de Reserva
Legal para as atividades eventuais ou de
baixo impacto ambiental.

2. Lei n2 11.428/2006

A conservagdo, a prote¢do, a regeneracao
e a utilizacdo de qualquer recurso do Bioma
Mata Atlantica devera observar as regras
que estabelece esta Lei. Confira os principais
dispositivos sobre supressao vegetal:

1. Art. 10, § 12 - Supressao de espécies nativas
que gerem produtos ou subprodutos
comercializaveis.

2. Art.14, §§192 e 22 - Supressdo de vegetacao
priméria e secundaria no estagio avancado
de regeneracao.

. Art.20 - Supressdo da vegetacdo primaria.

4. Art. 21 - Supressdo e a exploracdo da
vegetacdo secundaria em estagio avancado
de regeneracao.

5. Art. 23 - Supressdo e a exploracdo da
vegetacdo secundaria em estagio médio de
regeneracao.

6. Art. 25 - Supressdo e a exploracdo da
vegetacdo secundaria em estagio inicial de
regeneracao.

7. Art. 28 - Supressdo e o manejo de espécies
arboreas pioneiras nativas em fragmentos
florestais em estagio médio de regeneracao.

8. Art. 32 - Supressdo de vegetacao secundaria
em estagio avancado e médio de regeneracdo
para fins de atividades minerarias.

w

3. Instru¢do Normativa Ibama n2 06/2009

Para os casos de competéncia licenciatéria
do IBAMA, além das demais normas ja
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apresentadas, deverd ser observada esta

Instrucao.

4. Instru¢do Normativa ICMBIO n2 09/2010

Na hipotese de determinada atividade
localizar-se em Unidade de Conservacao, cabera
ao ICMBIO a autorizagao para a supressao.
Assim, devera ser observada a IN n2 09/2010,
além das demais normas ja apresentadas.

Como se verifica nas normas supra-
apresentadas, em geral, sera de competéncia
estadual a autorizacdo para supressio vegetal,
com exce¢do do art.14, §2° da Lei da Mata
Atlantica quando defere ao 6rgdo ambiental
municipal a competéncia para autorizar em
areas urbanas.

Em suma, temos a LC 140 como a regra geral
a ser observada para definir o 6rgdo ambiental
competente. Contudo, quando se tratar de
casos especiais e especificos, deve-se observar,
quando couber, normas especiais, as quais em
respeito ao principio da especialidade.

Anadlise da Lei Complementar
n? 757/2015 de Porto Alegre

Tecidas breves consideracdes sobre a
supressdovegetal easrespectivas competéncias,
analisaremos a legislacdo municipal, tendo
como referéncia a Lei Complementar n?
757/2015 do Municipio de Porto Alegre.

Esta lei municipal trouxe algumas inovacdes
que servem de exemplo aos demais Municipios
brasileiros. No entanto, disciplinou de forma
inadequada algumas que merecem ser
reformadas pelo Poder Publico local, sobre as
quais serdo feitas criticas sobre a legalidade e
constitucionalidade.

Dito isto, inicialmente, destaca-se o art.12 da
Lei, que estabelece que todas as regras contidas
na Lei terdo efeito sobre todo o Municipio,
envolvendo, portanto, tanto a area urbana
quanto a rural.

Desta feita, o art. 42, §22 dispde que a
supressao vegetal devera ser compensada por
meio de espécies nativas no imoével em que se
deu a supressdo. No mesmo sentido, a LC 757
prevé no art. 11, §§4° e 52 a destinacdo do
transplante no mesmo imével ou na pior das
hip6teses para o mesmo Municipio.
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Contudo, para supressao vegetal em imdveis
rurais, como ja exposto, devera ser observada
a regra estabelecida no art. 26, §32 da Lei n?
12.651/2012, a qual estabelece que a supressao
de vegetacdo podera ser compensada no mesmo
bioma onde ocorreu a supressao vegetal.

De toda sorte, independente de onde devera
ser realizada a compensacdo, prevalecer3,
sempre, a norma mais protetiva ao Meio
Ambiente. Nesse sentido, esclarece Paulo José
de Farias Leite:

Assim, o principio in dubio pro natura
deve constituir um principio inspirador da
interpretagdo. Isto significa que, nos casos
em que ndo for possivel uma interpretagdo
univoca, a escolha deve recair sobre a
interpretagdo mais favordvel ao meio
ambiente. Fica assim solucionado o conflito
em fungdo da maior restritividade da
legislagcdo federal ou estadual, caso ndo se
possa distinguir com clareza que se trata
de normas especificas ou gerais (...). Assim,
teleologicamente, assegura-se a possibilidade
de norma estadual estabelecer proibigoes,
onde a lei federal permita, bem como que a
lei federal estabeleca patamares minimos de
protecdo ambiental a serem observados em
todo o Pais, dando-se efetividade a protegdo
ambiental e ao desenvolvimento auto-
sustentdvel.?

Nessa ordem de ideias, é preciso destacar
que caso duas normas em matéria ambiental
estejam em conflito prevalecera aquela que for
mais benéfica ao meio ambiente, com base no
principio in dubio pro natura. Trata-se de um
corolario do principio da precaucio - quando

ndo se possui base cientifica que comprove
ou certifique a ocorréncia de dano ambiental,
prevalecera, sempre, a preservacdo ambiental
- que entende que a legislagdo ambiental mais
restritiva deve ser a acolhida porque essa é
uma maneira de evitar possiveis impactos
ambientais.

Desta forma, ao ponderar sobre aplicacdo
das referidas normas para compensacdo em
caso de supressdo, entende-se que a norma
municipal, por ser mais protetiva ao meio
ambiente do que o Cédigo Florestal ao assegurar
a compensacdo no mesmo imével do qual foi
realizada a supressdo, devera ser aplicada ao
caso concreto.

Nestes termos, a contrario sensu, os arts. 51
e 52 daLC 757, ao dispensarem a compensacao
ambiental para determinados casos, isto é,
flexibilizarem as regras de compensacao
ambiental, violam os artigos e principios
juridicos precedentes, razdo pela qual deveriam
ser reformados pelo legislador.

Além disso, importante destacar que a
compensacao ambiental é um mecanismo de
responsabilizacdo e internalizacdo dos custos
socioambientais pelo empreendedor, a luz do
principio poluidor-pagador, tal como assentado
no STE?

Nesta esteira, para aquela supressdo
vegetal no ambito do licenciamento ambiental,
segundo o art. 42, §12 da LC 757, o valor
da compensacdo serd definido conforme os
parametros estabelecidos na prépria Lei.

Em que pese a necessidade de definir o
método e a base de calculo da compensacao
ambiental, o que certamente traz seguranca

2 FARIAS, Paulo José Leite. Competéncia federativa e protecdo ambiental. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,

1999.
8 Acérdao proferido pelo STF no julgamento da ADI 3378:

Acdo direta de inconstitucionalidade. Art. 36 e seus §§ 12 22 e 32da Lei n? 9.985, de 18 de julho de 2000. Constitucionalidade
da compensagdo devida pela implantagdo de empreendimentos de significativo impacto ambiental. Inconstitucionalidade
parcial do § 1°do art. 36. (...) 3. O art. 36 da Lei n® 9.985/2000 densifica o principio usudrio-pagador, este a significar
um mecanismo de assungdo partilhada da responsabilidade social pelos custos ambientais derivados da atividade
econémica. 4. Inexistente desrespeito ao postulado da razoabilidade. Compensacdo ambiental que se revela
como instrumento adequado a defesa e preservacdo do meio ambiente para as presentes e futuras geragées, ndo
havendo outro meio eficaz para atingir essa finalidade constitucional. Medida amplamente compensada pelos
beneficios que sempre resultam de um meio ambiente ecologicamente garantido em sua higidez. (...).(STF - ADI:
3378 DF, Relator: CARLOS BRITTO, Data de Julgamento: 09/04/2008, Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: D]e-112 DIVULG
19-06-2008 PUBLIC 20-06-2008 EMENT VOL-02324-02 PP-00242)".
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juridica ao processo, tal competéncia é
atribuida aos 6rgaos ambientais, com fulcro no
principio da reserva da administra¢do. Segundo
este principio, impede a ingeréncia normativa
do Poder Legislativo em matérias sujeitas a
exclusiva competéncia administrativa do Poder
Executivo.

Desta forma, cumpre ao 6rgao licenciador
definir os métodos e a forma de compensacao,
segundo os seus proprios critérios discriciona-
rios, conforme previsto no art. 31 do Decreto
n? 4.340/2002 que regulamenta o art.36 da Lei
Federal n? 9.985/2000 para fins de compensa-
cdo ambiental e ja assentado no STE.* Portanto,
0 montante a ser compensado devera ter como
base dados técnicos presentes no Estudo de
Impacto Ambiental para
os empreendimentos de
significativo impacto am-
biental, (art.22, Resolucdo
Conama n? 01/86) ou no
laudo técnico (art.92, §1°
da LC n? 757), conforme
0 caso.

Neste ponto, a LC trou-
xe grande inovagdo ao
prever como forma de
compensacdo a obtengao
do Certificado de Compensa¢do por Transfe-
réncia de Servicos Ambientais - CCTSA, dispos-
to no art.42, §42 c/c art.6°.

Com o certificado, o empreendedor podera
“financiar” diversos servicos e bens necessarios
a manutencdo do meio ambiente equilibrado e
sadio, tais como: regularizacao fundiaria e de-
marcacdo de terras de Unidades de Conserva-
¢do Municipal (art.72, ), aquisicdo de areas e
implantacdo de area verde urbana (art.79, III),
construgao, conservacdo e manutencdo de pra-
cas, parques, jardins e balnearios (art.7¢, V), es-
tudos e implantacao dos corredores ecoldgicos
(art.79,VII), elaboragdo dos estudos e gravame
de todas as APPs (art. 7¢, VIII), entre outras.

Este instrumento assemelha-se de certa
forma a compensacao prevista no Cddigo Flo-
restal mediante a transacdo de cota de reserva
ambiental - CRA (art.44) que sdo titulos repre-
sentativos de cobertura vegetal que podem ser
usados para compensar a falta de Reserva Legal
em outra propriedade.

Contudo, diferente da CRA que possibilita
a criagdo de um mercado promissor de ativos
ambientais, de compra e venda de CRAs, uma
vez que podem ser vendidas para aqueles inte-
ressados em compensar a Reserva Legal, sendo,
portanto, fonte de renda para quem as cria e
vende, infelizmente, na opinido deste Instituto,
a comercializacdo do CCTSA é expressamente
vedada pela Lei (art.62, §19).

Interessante observar,
ainda, que o art. 79, §4°

Com o Certificado de Compensagdo da LC 757 definiu o custo
por Transferéncia de Servigos
Ambientais, o empreendedor

podera “financiar” diversos
servigos e bens necessarios a
manutenc¢ao do meio ambiente
equilibrado e sadio

ambiental de um indivi-
duo arboreo a titulo de
compensacao ambiental
financeira. Para cada in-
dividuo arbéreo havera
um custo de 20 UFM.’ Tal
definicdo podera servir
de parametro para pa-
gamentos por servigos
ambientais, no caso de assim desejar o Poder
Publico local.

Feitas estas breves consideragdes a respei-
to das regras de compensac¢do, passaremos a
analisar as regras previstas na LC referentes a
competéncia.

A secao IV, que prevé as regras relativas a
supressdo vegetal, dispde em seu art.92 que
tal procedimento dependerad de autorizagdo
do 6rgao ambiental municipal. Ora, como ja ex-
posto, ainda que a atividade que necessite da
supressdo vegetal seja desenvolvida no Munici-
pio porto-alegrense, a definicdo do érgdo com-
petente devera respeitar os critérios adotados
na Lei Complementar n? 140/2011, na Lei da

* (..)2. Compete ao 6rgdo licenciador fixar o quantum da compensagio, de acordo com a compostura do impacto
ambiental a ser dimensionado no relatério - EIA/RIMA(...).(STF - ADI: 3378 DF, Relator: CARLOS BRITTO, Data de

Julgamento: 09/04/2008).

5 De acordo com o endereco eletronico da prefeitura de POA, 1 Unidade Fiscal Municipal equivale a R$ 3,3039 em 2015
<http://www2.portoalegre.rs.gov.br/smf/default.php?p_secao=154>; acesso em 17 de julho de 2015.
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Mata Atlantica para os casos de supressao nes-
te bioma, e, para os imoveis rurais de um modo
geral, na Lein? 12.651/2012. Por certo, a LC n?®
757/2015 ndo pode determinar que dependera
de autorizacdo do 6rgdo ambiental municipal
para toda e qualquer supressdo vegetal, uma
vez que havera flagrante inconstitucionalidade
por afronta aos dispositivos constitucionais art.
24,8812 29, CFeaLC 140/2011.

Noutra via, os artigos 11 e 15 estabelecem
adequadamente a competéncia do o6rgao
ambiental municipal para autorizar a poda e
transplante das espécies arbéreas em areas
publicas, uma vez que ndo ha norma geral sobre
o tema (art. 24, §32c/cart.30, 11, CF), além de se
tratar de uma atividade de baixo impacto e/ou
impacto local.

A LC também estabelece procedimentos
especificos para a poda e supressdo vegetal
em areas privadas, conforme disposto na secao
VII. Nesta se¢do, merece destaque o artigo
32, que reflete um dos principais principios
da Politica Nacional de Residuos Soélidos: a
responsabilidade compartilhada (art. 32, XVII
c/cart. 30, Lein® 12.305/2010).

A secio X também merece especial
mencgdo. Nela estdo esculpidos os principios
da publicidade e da participagdo popular, tao
necessarios para legitimar o processo.

Todos os procedimentos, sobretudo aqueles
que impactam diretamente o meio ambiente,
direito coletivo e difuso, devem ser amplamente
divulgados. Sendo assim, a autoriza¢do que nao
for publicada, ndo observando esta regra, estara
sujeita a nulidade.

A LC também trouxe a previsdo de sancoes
administrativas na secao XI, caso sejam
descumpridas as regras da LC 757, o que
suprime qualquer inércia do principio da
reserva legal.

Conclusao

Por tudo que precede, resta claro que o
cendrio das supressoes vegetais ainda é cercado
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de obstaculos, sendo o principal a ineficacia dos
orgaos publicos para a gestdo das autorizagdes
e as fiscalizagdes.

O ordenamento juridico brasileiro esta
repleto de normas e regras que demonstram
o cuidado na andlise da viabilidade ambiental
para autorizar ou ndo a supressao vegetal, como
por exemplo, a LC n® 757/2015, objeto deste
artigo, que trouxe inovagdes que certamente
vao proporcionar um incremento na gestdo
ambiental municipal de Porto Alegre.

Acertadamente, o legislador municipal
trouxe condi¢des para a implementacdo e
execucao pelos municipes, sobretudo por prever
instrumentos econ6micos, especialmente em
relacdo as compensacdes, ao prever o uso do
Certificado de Compensacao por Transferéncia
de Servigos Ambientais — CCTSA.

Estas inovagdes da LC gaticha merecem ser
observadas pelos demais Municipios brasileiros
e replicadas Brasil afora. Esta lei municipal
trouxe luz ao cendrio da escassa e improdutiva
legislacdo de supressdo vegetal vigente e que
servira de exemplo aos legisladores municipais.

No entanto, como exposto, a LC se reveste de
algumas inadequacgoes, sobretudo ao extrapolar
a competéncia legislativa  suplementar
municipal ao fixar competéncias sem observar
as regras estabelecidas em ambito federal.

A principal delas que deve ser respeitada
é a supressdo vegetal em imoveis rurais,
estabelecida no art. 26 da Lei n? 12.651/2012,
cuja autorizacdo caberd ao 6rgdo ambiental
estadual e ndo municipal. Em regra, a
competéncia municipal para autorizar a
supressdo é eminentemente urbana, mas, a
depender do caso concreto, podera autorizar
em zona rural também.

Desta forma, para que esta Lei cumpra com
sua funcdo, ganhe efetividade e tenha melhor
sorte, tais equivocos deverao ser corrigidos pelo
Poder Legislativo local, trazendo ao sistema
municipal de autorizacdo de supressdo vegetal
maior seguranga juridica e efetividade.
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Parecer

Conselho Municipal dos Direitos da
Crianca e do Adolescente. Conselho
Tutelar. Rede de protecao a crianca e
ao adolescente. Atribuicoes distintas.
Autonomia do Conselho Tutelar

Priscila Oquioni Souto*

Consulta

Tendo em vista a existéncia de uma rede integrada de protecdo das criangas e dos
adolescentes, a qual também integra o Conselho Municipal dos Direitos das Criangas e
Adolescentes, indaga o consulente acerca das atribuicées e “poder de mando” do Conselho

Tutelar.

Resposta

Inicialmente, para o escorreito deslinde da
questdo, cumpre estabelecer uma distingao
entre o Conselho Municipal de Direitos da
Crianca e do Adolescente e o Conselho Tutelar.

Relativamente ao Conselho Municipal dos
Direitos da Crianca e do Adolescente, ha de
se considerar que os Conselhos Municipais,
constituem um prolongamento do Poder
Executivo, com o objetivo especifico de estudar,
incentivar e apresentar sugestdes e conclusoes
a respeito dos assuntos que lhe sio afetos. Nao
possuem personalidade juridica, ndo legislam
propriamente e nem julgam. S3o organismos
de consulta, em cujo ambito sdo discutidas as
politicas publicas.
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O Conselho Municipal dos Direitos da
Crianca e do Adolescente, além de embasar as
politicas publicas municipais nesta seara, possui
dentre suas competéncias administrativas a
coordenacdo da eleicdo do Conselho Tutelar
(Resolucdo n? 170 do CONANDA); gestao do
Fundo; registro das entidades inscritas dos
programas de atendimento de criangas e de
adolescentes; elaboracdo do plano de acgao e
do plano de aplicacdo; montagem da proposta
or¢amentdria do Fundo; constituicdo de
comissdes; edicao de resolugdes e constituicao
da Secretaria Executiva.

De outro lado, com o desiderato de
cumprir as diretrizes estabelecidas no art.

* Advogada, Assessora Juridica do IBAM.
Endereco eletronico: priscila.oquioni@ibam.org.br

Revista de Administragdo Municipal - RAM



227 da Constituicdo, foi criado o Conselho
Tutelar, 6rgdo permanente e autdbnomo, nao
jurisdicional encarregado pela sociedade e pelo
Estado de zelar pelo cumprimento dos direitos
das criancas e dos adolescentes na forma do
artigo 131 da Lei Federal 8.069/90 (Estatuto da
Crianca e do Adolescente - ECA). Trata-se de um
instrumento para a concretizacao dos direitos
atribuidos as criancas e adolescentes.

Nesse diapasdo, o art. 227 da Constituicdo e
o art. 131 do ECA dispdem da seguinte forma:

“Art. 227 da Constituicio: E dever da
familia, da sociedade e do Estado assegurar
a crianga, ao adolescente e ao jovem, com
absolutaprioridade, o direito avida,asatdea
profissionalizacdo, a cultura, a dignidade, ao
respeito, a liberdade e 4 convivéncia familiar
e comunitaria, além de coloca-los a salvo de
toda forma de negligéncia, discriminacgao,
exploracdo, violéncia, crueldade e pressao”.

“Art. 131 do ECA: O Conselho Tutelar
é Orgao permanente e auténomo, nio

jurisdicional, encarregado pela sociedade

de zelar pelo cumprimento dos direitos da
crianca e do adolescente, definidos nesta

Lei” (Grifos nossos).

Em complementacdo aos dispositivos acima
transcritos, o art. 136 do ECA versa sobre as
atribui¢des do Conselho Tutelar, nos seguintes
termos:

“Art. 136. Sao atribuicdes do Conselho
Tutelar:

[ - atender as criancas e adolescentes
nas hipéteses previstas nos arts. 98 e 105,
aplicando as medidas previstas no art. 101,
[a VI

Il - atender e aconselhar os pais ou
responsavel, aplicando as medidas previstas
no art. 129, 1 a VII;

[II - promover a execucdo de suas
decisdes, podendo para tanto:

a) requisitar servicos publicos nas
areas de saude, educacdo, servico social,
previdéncia, trabalho e seguranca;

b) representar junto a autoridade
judiciaria nos casos de descumprimento
injustificado de suas deliberagdes.

IV - encaminhar ao Ministério Publico
noticia de fato que constitua infracao
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administrativa ou penal contra os direitos
da crianga ou adolescente;

V - encaminhar a autoridade judiciaria os
casos de sua competéncia;

VI - providenciar a medida estabelecida
pela autoridade judiciaria, dentre as
previstas no art. 101, de I a VI, para o
adolescente autor de ato infracional;

VII - expedir notificacdes;

VIII - requisitar certiddes de nascimento
e de 6bito de crianga ou adolescente quando
necessario;

IX - assessorar o Poder Executivo local na
elaboracdo da proposta or¢amentaria para
planos e programas de atendimento dos
direitos da crianca e do adolescente;

X - representar, em nome da pessoa e
da familia, contra a violacdo dos direitos
previstos no art. 220, § 39, inciso II, da
Constituicdo Federal;

XI - representar ao Ministério Publico
para efeito das acdes de perda ou suspensao
do poder familiar, apds esgotadas as
possibilidades de manutengao da crianca ou
do adolescente junto a familia natural.

Paragrafo unico. Se, no exercicio de
suas atribuicdes, o Conselho Tutelar
entender necessario o afastamento do
convivio familiar, comunicara incontinenti
o fato ao Ministério Publico, prestando-
lhe informac¢des sobre os motivos de tal
entendimento e as providéncias tomadas
para a orientacdo, o apoio e a promog¢ao
social da familia.”

O artigo 136 do ECA estabeleceu para
o Conselho Tutelar, em seus incisos, o
carater de escutar, orientar, aconselhar e

dar encaminhamento. Os conselheiros e
seus assessores, quando procurados irdo
recepcionar as denudncias e reclamagdes

aplicando no caso em concreto o segmento
correto da demanda proposta, pois neste
momento serdo de suma importancia o estudo,
o preparo e o conhecimento nas atitudes que
o Conselho Tutelar ird tomar em cada caso
especifico relativo aos direitos das criancas e
adolescentes.

Tecidas estas consideracées acerca de
ambos os 6rgaos, temos que o Conselho Tutelar,
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juntamente com os Conselhos Municipais,
Estaduais e Nacional de direitos da crianga e
do adolescente, completa a rede de protecdo ja
formada pelo Juizado da Infancia e Juventude,
Ministério Publico e Defensoria Publica. Sao,
assim, em ambito municipal, érgdos que
cooperam entre si, com uma divisdo bem nitida
de atribuicdes, mas ndo ha propriamente uma
hierarquia entre eles.

Conforme explicitado alhures, a previsao e a
necessidade da existéncia do Conselho Tutelar
sdo fundamentadas na prépria Constituicao
Federal, que determina o dever da sociedade
com as criangas e adolescentes. O Conselho
Tutelar é, por exceléncia, o 6rgdo que representa
a sociedade, uma vez que seus membros sao
por ela escolhidos para atribui¢des essenciais
a protecdo dos direitos da crianca e do
adolescente.

Desta forma, em pese as eleicdes dos
Conselheiros Tutelares sejam organizadas pelos
Conselhos Municipais dos Direitos da Crianca
e do Adolescente por expressa previsdo da
Resolucdo n? 170 do CONANDA, bem como lhe
caiba a gestdo do Fundo Municipal dos Direitos
da Crianca e do Adolescente na forma dos arts.
88, Il e 260, ambos do ECA (cujos recursos
somente poderdo ser destinados a formacao
e a qualificacdo funcional dos Conselheiros
Tutelares - art.4?, § 62, da Resolucao n? 170
do CONANDA), o Conselho Tutelar é 6rgao
autéonomo para o desempenho das atribui¢des
que lhe foram arroladas pelo art. 136 do ECA.

N3o sabemos exatamente qual o teor
semantico pretendido pelo consulente ao utilizar
a expressdo “poder de mando”, no entanto,
destacamos que o Conselho Tutelar goza da
mais completa autonomia para desempenhar as
atribuicdes que o ECA lhe atribui.

Neste ponto, vale registrar que a autonomia
conferida legalmente ao Conselho Tutelar para
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o desempenho de suas atribui¢cdes ndo o exime
de articular esfor¢os com os demais 6rgios
e entidades formadores da rede de protecao
da crianca e do adolescente. Neste sentido, as
licoes de Cristiane Dupret com parte retirada
de http:cmdca-sspasse.wix.com/portal#!o-
conselho-tutelar:

“0 Conselho Tutelar é érgdo permanente
e autdbnomo, nao jurisdicional, encarregado
pela sociedade de zelar pelo cumprimento
dos direitos da crianca e do adolescente.
Suas decisbes poderdo ser revistas pela
autoridade judiciaria a pedido de quem
tenha legitimo interesse.

Ser auténomo e independente nio
significa ser solto no mundo, desgarrado
de tudo e de todos. Autonomia ndo pode
significar uma acdo arrogante, sem bom
senso e sem limites. Os conselheiros
tutelares devem desenvolver habilidades
de relacionamento com as pessoas,
organizacdes e comunidades. Devem
agir com rigor no cumprimento de suas
atribui¢des, mas também com equilibrio e
capacidade de articular esforcos e agdes.” (In:
Curso de direito da crianga e do adolescente.
Ed. Letramento. 32 ed. p.232).

Por tudo que precede, podemos concluir que
o Conselho Tutelar e o Conselho Municipal dos
Direitos da Crianca e do Adolescente possuem
atribuigdes distintas, porém complementares,
bem como que o Conselho Tutelar possui
autonomia para desempenhar aquelas que lhe
foram arroladas no art. 136 do ECA. Porém,
a autonomia que lhe fora conferida ndo o
exime de conjugar esforcos e de respeitar as
atribui¢cdes dos demais Orgidos e entidades
integrantes da rede de protecdo, assegurando
o amparo integral de criancas e adolescentes e
a aplicacdo do postulado do superior interesse
do menor.
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Parecer

Projeto de Lei. Iniciativa parlamentar.
Disponibilizacao de abrigos para caes
nos terminais de Onibus. Iniciativa

do Chefe do Poder Executivo.
Inconstitucionalidade

Fabienne Oberlaender Gonini Novais*

Consulta

Determinada Cadmara solicita-nos parecer juridico acerca da constitucionalidade de Projeto
de Lei, de iniciativa parlamentar, sobre a disponibilidade de abrigos para cdes em terminais

de onibus.

Resposta

Preliminarmente, é de se dizer que a
promoc¢do do bem-estar animal ao propor a
instalacdo de abrigos para cdes nos terminais
de Onibus, objeto do projeto de lei sob exame,
figura uma politica publica reservada ao Poder
Executivo, que sequer necessita de lei para
implementar suas ac¢des e estratégias.

Ademais, como é sabido, o estabelecimento
de acdes governamentais deve ser realizado
pelo Poder Executivo, pois a implantacido e
execucdo de programas na Municipalidade
constitui atividade puramente administrativa
e tipica de gestdo; logo, inerente a chefia do
Poder Executivo.

Assim, cabe exclusivamente ao Chefe do
Executivo, no desenvolvimento de seu programa
de governo, eleger prioridades e decidir se
executard esta ou aquela acdo governamental,
seja aqui ou acol3, seja dessa forma ou de outra,
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seja por um breve periodo ou por um prazo
mais longo, definindo, dentre outros pontos,
as metas a serem cumpridas e a clientela a ser
atendida.

Como gestor do Municipio, é reservada
ao Prefeito a incumbéncia da conducido das
politicas publicas, incluindo a promocgio do
bem-estar animal, e, neste sentido, ha que se
ressaltar a disting¢do cristalina entre as fungoes
da Camara e do Prefeito, marcada por Hely
Lopes Meirelles:

“A atribuicdo tipica e predominante
da Camara é a normativa, isto é a de
regular a administracdo do Municipio e a
conduta dos municipes no que afeta aos
interesses locais. A CiAmara ndo administra
o Municipio; estabelece, apenas, normas
de administracdo. Ndo executa obras e
servicos publicos; dispde unicamente, sobre

* Advogada, Consultora Técnica do IBAM.
Endereco eletrénico: fabienne.novais@ibam.org.br
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sua execu¢do. Nao compde nem dirige o
funcionalismo da Prefeitura; edita, tao
somente, preceitos para sua organizagao e
direcao. Nao arrecada nem aplica as rendas
locais; apenas institui ou altera tributos,
autoriza sua arrecadacdo e aplicagdo. Nao
governa o Municipio; mas regula e controla
a atuacao governamental do Executivo,
personalizado no prefeito. Eis ai a distingao
marcante entre a missdao normativa da
Camara e a funcdo executiva do prefeito;
o Legislativo delibera e atua com carater
regulatdrio genérico e abstrato; o Executivo
consubstancia os mandamentos da norma
legislativa em atos especificos e concretos
de administracdo”. (In: MEIRELLES, Hely
Lopes. Direito municipal. 122 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, p. 575-576)

Assim, tem-se que os atos de mera gestdo da
coisapublicasujeitam-se inicae exclusivamente
ao julgamento administrativo de conveniéncia e
oportunidade do Poder Executivo, cuja pratica
ndo se sujeita a oitiva, autorizacdo ou controle
prévio do Legislativo, Tribunal de Contas ou
qualquer outro o6rgido de controle externo.
Nesse sentido, ja decidiu o Tribunal de Justica
do Estado de Sao Paulo:

“Acao direta de inconstitucionalidade
- Lei n° 2.974/11.02.2010, do Municipio
de Carapicuiba, de iniciativa parlamentar
e promulgada pelo Presidente da Camara
Municipal apés ser derrubado o veto do
alcaide, que dispoe “sobre a utilizacdo de
materiais de expedientes confeccionados em
papel reciclado pela Administracdo Publica
Municipal, conforme especifica” - somente o
Prefeito, a quem compete a exclusiva tarefa
de planejar, organizar e dirigir os servicos
e obras da Municipalidade, que abrangem
também as compras a serem feitas para
0 Municipio, pode propor lei prevendo a
utilizacdo de papel reciclado para prover a
confeccdo dos impressos da administracao
publica violagdo aos artigos 59, 25, 47, Il e
XIV, e 144 da Constituicao Estadual -agido
procedente” (TJ-SP. Orgdo Esp. ADIN n®
0073579-35.2010.8.26.0000.  Julg. em
03/11/2010. Rela. Desa. PALMA BISSON)
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A matéria também se insere no rol do
que se convencionou chamar de “Reserva da
Administra¢do”. Sobre o principio constitucional
da reserva de administracdo é pertinente a
citacdo de trecho do seguinte acérdao proferido
pelo Supremo Tribunal Federal:

“O principio constitucional da reserva
de administracdo impede a ingeréncia
normativa do Poder Legislativo em
matérias sujeitas a exclusiva competéncia
administrativa do Poder Executivo. (...
Essa pratica legislativa, quando efetivada,
subverte a func¢io primaria da lei, transgride
o principio da divisdo funcional do poder,
representa comportamento heterodoxo
da instituicdo parlamentar e importa em
atuacao ultravires do Poder Legislativo, que
ndo pode, em sua atuacdo politico-juridica,
exorbitar dos limites que definem o exercicio
de suas prerrogativas institucionais.” (STF
- Tribunal Pleno. ADI-MC n? 2.364/AL. D]
de 14/12/2001, p. 23. Rel. Min. CELSO DE
MELLO)

A Constituicdo Federal reservou ao Poder
Executivo a gestdo da maquina publica. Logo, é
inconstitucional qualquer lei autorizativa, ainda
que de iniciativa do proprio Poder Executivo,
para execuc¢do de ato de gestdo pelo Poder
Executivo, o que fulmina de imediato a razao de
ser do Projeto de Lei sob analise.

Isto posto, é de se destacar a possibilidade de
ser definido o conceito de “animal comunitario”
para cies e gatos que, mesmo ndo tendo um tutor
e domicilio definido e Uinico, estabelecem com
a comunidade local em que vivem vinculos de
assisténcia, dependéncia e manuteng¢ao, como
parece ser o caso dos cdes que circulam perto
dos terminais de 6nibus. Nesse caso, o animal
deve ser recolhido, esterilizado, vacinado,
identificado, caso ja ndo seja, e devolvido ao
local de origem.

Em que pese tais consideracdes é de se
dizer que somente se fard necessario editar
lei para ultimar as necessarias medidas, se
necessaria for a criacdo de 6rgdo (unidade de
controle de zoonoses, por exemplo), dos cargos
necessarios, ou, conforme o caso, para reforcar
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ou criar dotagdes orcamentarias para acorrer
as respectivas despesas, o que, contudo, deve
ser feito por meio de lei de iniciativa do Chefe
do Executivo, ex vi, do disposto no art. 61, II,

Por tudo que ©precede, conclui-se
objetivamente a presente consulta no sentido
da inviabilidade juridica do Projeto de Lei
apresentado, motivo pelo qual ndo reune

alineas “a” e “e” da Constituicio Federal. elementos para validamente prosperar.

Servicos e
solucoes para o desenvolvimento

institucional com foco na
gestao do ISSQN

proporcionando reducao da evasao fiscal,
associando o desenvolvimento de
inovadoras tecnologias com modernas
praticas de prestacéo de servicos

a Administracao Publica, aliada a
assessoria técnica juridico-legislativa.

Acesse:
www2.ibam.org.br/webiss

looeg

instituto brasileiro de
administraggo municipal
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