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Aos Leitores

Muito bom poder repetir o que foi dito no nimero anterior: a RAM 299 “ja esta disponivel.
Como sempre, o temario procura trazer a atualidade dos debates que interessam ao setor publico
segundo visao técnica e critica.”

Os autores deste nimero tém muita proximidade com o IBAM. Trés trabalham na casa, um é
consultor e dois sao ex-integrantes da equipe do Instituto.

O artigo cujo titulo é “Geotecnologia como instrumento de planejamento e gestdo da
administracdo municipal brasileira”, escrito por Eduardo Rodrigues e Leonardo Amaral,
mostra que as geotecnologias sdo ferramentas de amplo espectro que podem apresentar o
comportamento espacial de tudo que esta na superficie do planeta, transformando sua localizacao,
extensdo e formato em informacao. Neste contexto é que o artigo se movimenta, mostrando que a
implementacao de politicas publicas dialoga com os Sistemas de Informacao Geografica - SIG. Sua
leitura contribui, portanto, para que se conheca a ferramenta e suas caracteristicas, a evolucado de
sua utilizacdo no pais e a relagdo que guarda com o aperfeicoamento da legislacio e dos planos
que tratam da dimensdo urbana dos Municipios, além de favorecer o exame da dimensao espacial
das politicas publicas.

Juliana Leite retrata em seu trabalho, denominado “Nenhum direito a menos’: a pertinéncia
do debate das politicas publicas para as mulheres”, a urgéncia dos investimentos politicos e
financeiros em agdes e programas que reafirmam direitos sociais e corrigem injusticas histéricas,
particularmente aquelas voltadas para as mulheres. Além de sinalizar para questdes que incidem
fortemente sobre a populagdo feminina, o texto discute a necessidade da transversalizacdo do
olhar de género para todas as politicas publicas tematicas. Antes de chegar a este ponto, o conceito
de género é apreciado, facilitando aos leitores ndo familiarizados com o assunto a oportunidade
de saber, de forma breve e objetiva, de que trata o sistema sexo/género.

Aautonomiamunicipal, tema especialmente recorrente nos trabalhos do IBAM, recebe de Elis
de Oliveira Pinheiro, autora de “Autonomia de municipios fluminenses que dependem da industria
do petréleo”, abordagem que remete o leitor para as implicagdes sdcio-econdmicas-espaciais de
tal prerrogativa constitucional. Leva-o, ainda, a refletir sobre questdes que relacionam legislacao
e desenvolvimento local. O impacto da exploracdo do petréleo e da arrecadacdo dos royalties,
suas consequéncias sobre as politicas publicas locais e a influéncia da globaliza¢io e dos centros
decisores da industria, geralmente situados a grande distancia e até em outros paises, formam o
cendrio sobre o qual se examina a autonomia municipal, possivelmente em processo de perda de
significado face ao poder econdmico e a légica do mercado. Um texto para ler e reler, abrindo mao
de certos olhares inocentes sobre a real liberdade que tém os municipios de se auto gerir.

0 artigo de Jean Marc Weinberg Sasson, cujo titulo é “Poluicdo sonora: o grande mal do meio
urbano brasileiro”, aborda, com importante destaque, a complexa rede de interferéncias que ruidos
nao controlados podem trazer para as cidades e as pessoas. O autor faz alentada recuperacao
da legislacdo sobre o assunto, apoiando-se, inclusive, em jurisprudéncia relevante para o gestor
municipal. Indica, ainda, os males que sido oferecidos para a saude das pessoas, com exemplos
surpreendentes. Vale a pena ficar sabendo ...

Os pareceres, como sempre acontece, formam um triptico de solugdes para situagdes
praticas. Tratam de assuntos que vado de concessao de direito real de uso e patriménio municipal,
projeto de lei de vereador e cassagdo de alvard, a convénios e contratos e responsabilidade do
Municipio.

Boa leitura e até a préxima RAM!
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GEOTECNOLOGIA COMO INSTRUMENTO

DE PLANEJAMENTO E

GESTAO DA

ADMINISTRACAO MUNICIPAL BRASILEIRA

Eduardo Rodrigues™ e Leonardo Amaral**

Introdugao

No final da década de 1960, o Canada tornou-
se precursor na utilizacio do Sistema de
Informagdo Geografica - SIG, conjunto de
tecnologias orientadas a coletar, processar,
analisar e disponibilizar dados e informagdes
espaciais. A primeira tentativa foi com o
intuito de cruzar os mapas florestais com os
de focos de incéndio. Contudo, ndo lograram
éxito, pois os softwares' e hardwares’ eram
precarios e necessitavam de mao de obra muito
especializada. Entre os anos de 1970 e 1990,
através do surgimento das novas tecnologias
durante a Revolugdo Técnico-Cientifico-
Informacional, o uso do SIG passou a ser
difundido como alternativa para a gestdo de
banco de dados e espacializacdo dos mesmos
(TOMLINSON, 1998).

Esse momento de intensa difusdo tecnolégica -
quando comecou a ficar cada vez mais evidente

a importancia de se evitar descontinuidades
na geracdo e sistematizacdo da informacao -
agregou facilidade a difusdo do conhecimento,
principalmente no que se refere as tomadas de
decisdo, uma vez que o desenvolvimento dos
computadores, em especial o surgimento dos
microprocessadores, aprimoraram de forma
significativa o gerenciamento de dados e o
dominio informacional (FRAVIN, 2009).

Influenciadas por essa nova tendéncia,
empresas, instituicdes governamentais, nao-
governamentais e universidades passaram
a investir no uso das geotecnologias como

* Eduardo Rodrigues Marins: gedgrafo, com MBA em
Gestdo Ambiental e especializacdo em Geoprocessamento.
Assessor Técnico de projetos do IBAM.

Enderego eletrénico: eduardo.rodrigues@ibam.org.br

** Leonardo Amaral: geégrafo. Colaborou em projetos de
Desenvolvimento Urbano e Ambiental do IBAM.
Endereco eletrénico: amaral leot@gmail.com

1Software: é um conjunto de programas de computador, que realiza procedimentos, dotado de regras, documentos e

dados associados.

2 Hardware: é a parte fisica do computador, ou seja, o conjunto de aparatos eletrénicos, pecas e equipamentos que fazem

o computador funcionar.
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ferramentas de auxilio para desenvolver
projetos de grande e pequena escala através de
softwares livres?, gratuitos* e pagos®.

No Brasil, o professor Jorge Xavier da Silva, da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]),
foi o primeiro a implementar o SIG, criando o
SAGA (Sistema de Analise Geo-Ambiental), em
1983. Segundo Moreira (2005), em meados da
década de 1980, as geotecnologias comegam
a se dispersar por outros estados brasileiros,
fazendo com que mais pesquisadores
desenvolvessem diferentes programas
computacionais de acordo com suas exigéncias.
Os principais SIGs desenvolvidos nas décadas
de 1980 e 1990, além do SAGA, foram: MaxiCAD,
Sagre, Sitim, SGI e Spring.

E interessante ressaltar que 0
geoprocessamento pode ser aplicado a
qualquer objeto ou fendmeno localizado
espacialmente que possa ser expresso
por meio de dados, processando de modo
informatizado o componente espacial® de
tais dados. As geotecnologias sdo conjunto de
tecnologias para coletar, processar, analisar e
disponibilizar dados e informagdes espaciais.
Ou seja, o geoprocessamento envolve diversos
métodos de andlise de dados espaciais; ja as
geotecnologias abrangem a informatica na
utilizacdo de informacdes espaciais que nos
permitem executar geoprocessamento. As
ferramentas computacionais modeladas e
utilizadas por pessoas, para geoprocessar e
integrar dados de diversas fontes em banco
de dados georreferenciados’, sdo conhecidas

como Sistema de Informagdo Geografica
(SIG). Desta maneira o SIG, assim como
as geotecnologias, como, por exemplo, a
topografia, fotogrametria, sensoriamento
remoto e banco de dados, nos permite executar
o geoprocessamento (Figura 1).

Figura 1: Relacdo entre Geoprocessamento e
Geotecnologia.

Geotecnologia

Fonte: Elaborado pelos autores, adaptado de
Medeiros, 2012.

A partir dos anos 1990, o geoprocessamento
tornou-se mais acessivel no Brasil, e, desde
entdo, seu uso foi consolidado, principalmente
em ambientes académicos e empresas
de consultoria. No entanto, a Pesquisa de
Informagdes Basicas Municipais - MUNIC,
realizada pelo IBGE em 2015, mostrou baixa
adesdo do uso de SIG e da estruturacao de Base
Cartografica Digital® por parte das Prefeituras
Municipais. O estudo mostrou que, dos 5.570
Municipios brasileiros, apenas 572 utilizavam
SIG no auxilio a sua gestao e 1.152 possuiam
Base Cartografica digitalizada.

3 Software livre: Sdo programas de facil acesso, que permitem a adaptacdo do cddigo-fonte pelo usudrio, de acordo com
suas necessidades, possibilitando o compartilhamento de cépias e alteragdes que melhorem o software (Ex: QGis).
* Software gratuito: Nao ha necessidade de aquisicdo de licengas para uso. O usudrio, no entanto, ndo tem permissdo

para alteracdo do codigo-fonte (Ex: Spring).

5 Software pago: S6 pode ser utilizado através da aquisicdo de uma licenga comercial, geralmente paga. Além de possuir
inimeras restri¢cdes de uso e adaptacdo do software (Ex: ArcGis).

¢ Componente espacial dos dados: elemento que compde os dados sobre objetos e fendmenos na superficie terrestre,
permitindo sua localizagdo a partir de sistema de coordenadas.

7 Georreferenciamento: procedimento que associa componente espacial a dado(s) acerca de determinado objeto ou

fendmeno.

8 Base cartografica digital: termo comumente utilizado para se referir a um conjunto de dados e/ou informacdes espa-
ciais organizados na forma de mapas, castas e plantas em formato digital/informatizado, permitindo seu uso direto em

procedimentos de geoprocessamento.
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Segundo FAVRIN (2009), o territério é a base
das analises pertinentes ao geoprocessamento.
Assim, nota-se a necessidade de obter melhor
gestdo e planejamento territorial, sendo fator
motivacional para o desenvolvimento das
geotecnologias. Ainda sobre essa perspectiva,
CASTRO (2009, p. 38) afirma que:

“Nessa dtica, o geoprocessamento pode ser
entendido como uma ferramenta fundamental no
planejamento e na gestdo do territério, ao unir
numa unica base de dados de natureza diversa,
notadamente descritiva e grdfica, com capacidade
de sintese e estando dotados de ferramentas
de andlise espacial, permitindo que os técnicos
obtenham uma visdo integrada no meio fisico e

socioeconémico’.

Quando se estuda o espago geografico, nota-se
a relevancia das representacdes desse espaco,
apesar de ser complicado analisa-lo dentro da
sua dimensao real. Essa atividade fica destinada
a cartografia, a qual tem por objetivo retratar a
realidade em que o homem vive, utilizando os
mapas enquanto instrumento de representacao
(BERNASKI; WATZLAWICK, 2007).

Através dos mapas e bancos de dados, a
administracdo publica pode aplicar de forma
eficaz o planejamento em todo o seu territdrio,
melhorando o desenvolvimento econdmico e a
qualidade de vida da populacgao, pois possibilita
aos gestores a visdo mais ampla do Municipio.

Dessa forma, aliar o uso de geoprocessamento a
tomada de decisdo da administragdo municipal
apresenta-se como alternativa para que os
Municipios possam desenvolver gestdo mais
assertiva do territério. Como exemplos de
aplicacdo de geotecnologias para gerar dados
passiveis de geoprocessamento importantes
aos Municipios pode-se citar o cadastramento
urbano e ambiental, onde é comum o uso
do levantamento topografico como método
direto, e a de sensoriamento remoto,
como método indireto para se obter dados
espaciais. Concomitantemente, é importante a
manutencdo de SIGs, uma vez que sao utilizados

para o tratamento dos dados e informacgdes
levantadas, bem como para a criagcdo de outros
dados e informagdes por meio de andlise
espacial.

Utilizagdao, eficiéncia e entraves das
geotecnologias na gestao municipal

Por conta de seus atributos, o uso do SIG
passou a ser incorporado como importante
ferramenta para a gestdo municipal.
Tradicionalmente, as andlises realizadas
em vista do desenvolvimento e organizacao
dos Municipios eram apenas baseadas em
processamento de dados estatisticos através
de diferentes tipos de graficos (CORDOVEZ,
2002). O geoprocessamento possibilitou a
espacializacdo desses dados, transformando-
os em informagdes geograficas que facilitam a
compreensdao do comportamento espacial de
objetos e fendmenos nos Municipios.

No planejamento urbano e ambiental dos
Municipios brasileiros, os mapas - principal
forma de visualizacdo de dados e informacgdes
geograficas - sdo de suma importancia para
o planejamento de interven¢des no espaco
urbano e rural. Sem eles, entender e visualizar o
territorio torna-se tarefa muito mais complexa
e imprecisa.

Para que as Prefeituras consigam modernizar seu
modelo de gestdo, é importante sistematizar as
informagdes para gerar e aplicar conhecimento
geografico, o que envolve equipes que incluem
especialistas e o aparelhamento (software e
hardware) que possibilite a construcdo de base de
dados espaciais capaz de atender as demandas de
cada Municipio.

O processo de implementacio do SIG nas
Prefeituras deve seguir os padroes da
Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais
- INDE®’. Segundo a Global Spatial Data
Infrastructure - GSDI (2004), a padronizacao
das redes geodésicas, dados geograficos
e seus atributos, meta dados, tecnologias,

9Para acessar a base de dados completa no site, disponivel em: <https://www.inde.gov.br/>. Acesso em: 19 jul. 2019.
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normatizacoes, acordos politicos e de
cooperacao dos individuos e organizacdes em
seus diferentes niveis - local, regional, nacional
ou transnacional - é tendéncia global que busca
favorecer a interoperabilidade dos dados.
Trevisan reitera que:

“O mapeamento em escala cadastral urbana ndo
dispde de diretrizes bdsicas e normas técnicas
para a padronizagdo. Os dispositivos legais que
sugerem a necessidade do municipio promover o seu
mapeamento municipal sdo a Constituicdo Federal,
o Estatuto da Cidade e a Lei de Responsabilidade
Fiscal. Sendo assim, cada municipio, ao seu modo,
estabelece diretrizes e regras para promover o
mapeamento de seus espagos urbanos e dessa forma
surgem divergéncias quanto a geometria, formatos
de arquivos, toponimia, escalas, limites, metadados
e referenciais geodésicos” (TREVISAN, 2009, p. 33

apud IBGE, 2006).

Segundo  levantamentos
realizados pelos autores
deste artigo, a partir de
consultas pela internet e

observacgoes empfricas,
grande parcela dos
Municipios brasileiros
conta apenas com base
cartografica digital
produzida por O4rgdos
federais e  estaduais.

Os orgdos federais que
disponibilizam suas bases
sdo: o Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica - IBGE, a Companhia
de Pesquisas de Recursos Minerais - CPRM, o
Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transporte - DNIT, o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis -
IBAMA e a Agéncia Nacional das Aguas - ANA.
Geralmente, essa base é composta por conjunto
de dados relacionados as malhas rodoviarias
e hidrograficas, as cartas topograficas, as
unidades de conservacdo, aos tipos de solo e
outros dados que auxiliam no planejamento
municipal. Entretanto, essas bases produzidas
pelos governos federal e estaduais, na maioria
dos casos, encontram-se em escala cartografica
que nao possui o detalhamento adequado para
desenvolver e planejar projetos em escala
municipal.
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“Os Municipios precisam
construir sua propria
base cartografica digital,
levando em consideracao
as caracteristicas de seus
territérios — que podem
demandar a geracao,
atualizacdo ou analise de
dados especificos”.

Outro fator que contribui para a imprecisdo das
bases cartograficas é a edicdo dos dados em
programas de CAD - Computer Aided Design),
de uso mais consolidado entre as Prefeituras.
Uma limitacdo dos arquivos em formato dwgé
é a falta de integracdo a dados alfanuméricos,
0 que significa que ndo sao associados
atributos de informagdes aos elementos
espaciais, limitando as possibilidades de
analise. E preciso considerar, por exemplo, a
necessidade de aperfeicoamento da base de
dados georreferenciada, correcdo de sistema
de projecdes e coordenadas, conversao e ajuste
de dados em estrutura CAD para a estrutura
de SIG. Os dados editados em programas
CAD costumam ndo estar georreferenciados,
podendo apresentar diferencas escalares,
areas imprecisas, limites
inexistentes, entre outros
problemas.

Um dos motivos para a
ocorréncia dos problemas
mencionados é o fato de
que o programa CAD nao foi
planejado paratratar amplas
areas da superficie terrestre,
mas sim para ambientes de
desenvolvimento de projetos
com muito mais detalhes
(plantas),  representando
uma area menor.

Os Municipios precisam construir sua
propria base cartografica digital, levando
em consideragio as caracteristicas de
seus territérios - que podem demandar a
geracdo, atualizacdo ou andlise de dados
especificos. Neste sentido, Trevisan (2009)
afirma que o projeto de implementacdo do
geoprocessamento por parte das Prefeituras
deve conter duas etapas: planejamento
estratégico e planejamento executivo. Na
primeira, ha definicdo de metas para direcionar
o processo de desenvolvimento, enquanto a
segunda, consiste na elaboracdo do plano de
implantacdo, contendo as atividades técnicas a
serem executadas, devendo ir além das metas
de melhorias de arrecadacao tributaria e sendo
utilizado como uma ferramenta orientada a



melhorar a capacidade de gestdo e qualidade
dos servicos prestados a populacao.

Cada Municipio, no entanto, apresenta
particularidades também no contexto politico,
bem como em relacdo aos recursos disponiveis
e aos objetivos. Sendo assim, ndo existe modelo
exato para a implanta¢do do geoprocessamento
nas Prefeituras, mas é importante, para seu
desenvolvimento, que se leve em consideragao
a funcdo dos seus usos na instituicao (DAVIS et
al, 1997).

Merece destaque o fato de que a cultura
politico-administrativa do pais é marcada pela
descontinuidade de estratégias e agcdes quando
ocorrem eleicdes com mudancas de gestdo.
Assim, a conservacdo da base cartografica
digital é extremamente importante para facilitar
a continuidade ao plano de desenvolvimento do
Municipio no momento da transicdo de gestao
pos eleicoes.

Seria desejavel o compartilhamento das
bases cartograficas e dos dados espaciais
entre as diferentes gestdes, proporcionando
transparéncia nesse processo e dando
continuidade aos projetos que foram iniciados
pelo governo anterior. A nao disponibilizacao
dos dados dificulta a avaliacdo das politicas

publicas anteriormente implementadas, como,
por exemplo, a realocacdo e implementacdo de
servicos urbanos (habitacao, saude, educacao,
entre outros) relativos ao ordenamento fisico e
territorial.

Cenario da geotecnologia
Municipios brasileiros

nos

Periodicamente, o IBGE realiza, por meio da
Pesquisa de Informac¢des Basicas Municipais
- MUNIC, o levantamento de dados referentes
a estrutura, a dindmica e ao funcionamento
das instituicoes publicas municipais. Em
2015, essa pesquisa foi realizada nos 5.570
Municipios do Brasil e envolveu o levantamento
de dados relacionados ao geoprocessamento.
Os questionarios foram enviados para as
Prefeituras, sendo respondidos da seguinte
forma: (Sim) - Municipios que possuem Base
Cartografica Digital e Sistema de Informacao
Geografica; (Nao) - Municipios que ndo dispdem
de forma autodeclaratéria; hd ainda os que
ndo sabem informar e os que se recusaram a
responder a pesquisa.

Conforme mostra o Grafico 1, cerca de 1.152
Municipios  possuem base cartografica
digitalizada, nimero que corresponde a 21%
do total de Municipios brasileiros.

Grafico 1: Comparativo de Municipios que possuem e ndo possuem Base Cartografica digitalizada por
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Fonte: Elaborado pelos autores, a partir de dados da MUNIC/IBGE, 2015.

Revista de Administracdo Municipal - RAM 299



Com base na analise do Grafico 1, cabe ressaltar
discrepancia no numero de Municipios de cada
regido do pafs. Se compararmos as médias das
regides com a média nacional (21%), apenas a
regido Nordeste estd bem abaixo com 11%; a
regido Norte, com 20%, fica bem proxima da
média. Ja as regides Sudeste, Centro-Oeste e Sul
atingiram percentual superior a média nacional,
com 23%, 25% e 29%, respectivamente.

Observados

os estados de cada regido,
constatou-se que na regido Nordeste nao
houve percentual superior ou igual a média
nacional, destaque para o Ceara, com 20%
(36) dos Municipios com base cartografica.
Outros estados de diferentes regides chamaram
atencao apresentando médias mais elevadas
que os demais, a saber: Rio de Janeiro (46%),
Santa Catarina (34%), Para (31%) e Espirito
Santo (31%) (Figura 2).

Figura 2: Existéncia de base cartografica digitalizada por regides brasileiras.
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Constatou-se, também, que 572 Municipios
brasileiros possuem SIG implementados nas
Prefeituras, ouseja, cercade 10% dos Municipios
do pais possuia esse tipo de estrutura instalada
(Grafico 2).

geografica foi o Amapa (Figura 3).

Analisando os dados reunidos pela MUNIC,
vale destacar que os Municipios com maior
contingente populacional sdo os que acabam

Grafico 2: Comparativo de Municipios que possuem e ndo possuem Sistema de Informacdo Geografica - SIG

Comparativo de municipios que possuem
e ndo possuem SIG por Regido

por Regido.
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Sudeste Sul centro- Total
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1458 1029 414 4998
1668 1191 467 5570
Regides

Fonte: Elaborado pelos autores, a partir de dados da MUNIC/IBGE, 2015.

Baseado na andlise do Grafico 2, as regides
Centro-Oeste, Sudeste, Norte e Sul estdo acima
da média nacional (10%) nessa categoria,
com percentuais del1%, 13%, 13% e 14%
respectivamente, enquanto a regido Nordeste
segue abaixo da média, com 5% de Municipios
com SIG. Dentre todas as capitais dos estados
e mais o Distrito Federal, apenas quatro nao
possuiam SIG: Porto Velho (RO), Boa Vista (RR),
Belém (PA) e Macapa (AP), todas situadas na
Regido Norte do pais.

Em alguns estados a propor¢cdo de Municipios
com SIG foi superior a média nacional (10%):
Santa Catarina (21%), Parad (22%), Espirito
Santo (26%) e Rio de Janeiro (28%). O
unico estado cujos Municipios informaram
a inexisténcia tanto de base cartografica
digitalizada quanto de sistema de informacao

possuindo mais acesso aos servigos de Sistema
de Informacdo Geografica ou Base Cartografica
digitalizada, ou ambos. Em geral, isso esta
associado a alguns fatores: maior captacao de
recursos (tributos), demandas por ordenamento
e controle territorial, demandas por gestao
e planejamento da oferta de servicos, maior
pressdo de atores sociais e outros publicos
estratégicos!® relevantes sobre a qualidade
da gestdo publica, maior demanda de acesso
e utilizacdo de dados e informacdes e maior
disponibilidade de mao de obra qualificada.

Dos 41 Municipios brasileiros que possuem
mais de quinhentos mil habitantes, 37 dispGem
de SIG e base cartografica digital. O quadro 1
apresenta os 20 Municipios mais populosos,
onde apenas um'! ndo possui SIG e dois'? ndo
possuem base cartografica digitalizada.

10 Pblicos estratégicos: Uma pessoa ou grupo que tem interesse em uma empresa, negocio ou industria, podendo ou
ndo ter feito investimento neles, conhecidos como stakeholders.

11Belém - PA.
12 Belém - PA e Sdo Gongalo - R].
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Figura 3: Existéncia de sistema de informagio geografica por regides brasileiras.
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Quadro 1: Relagdo dos Municipios mais populosos associados a existéncia de SIG e base cartografica.

Municipio Estimativa | &0l p e M unicipio Estimativa g, ¢

populacional populacional
Sao Paulo - SP 11.967.825 Belém - PA 1.439.561
Rio de Janemro - RJ 6.476.631 Goiama - GO 1.393.579
Salvador - BA 2.921.087 Guarulhos - SP 1.324.781
Brasilia - DF 2.789.761 Campmas - SP 1.164.098
Fortaleza - CE 2.591.188 Sao Luis - MA 1.073.893
Belo Horizonte - MG 2.502.557 Sao Gongalo - RJ 1.038.081
Manaus - AM 2.057.711 Maceio - AL 1.013.773
Curitiba - PR 1.879.355 Duque de Caxias - RJ 882.729
Recife - PE 1.617.183 Natal - RN 869.954
Porto Alegre - RS 1.476.867 Campo Grande - MS 853.622

Possuem Ndo possuem Ndo soube informar

Fonte: Elaborado pelos autores, a partir de dados da MUNIC/IBGE 2015.

0 quadro acima mostra os Municipios de Sao
Paulo e Rio de Janeiro como primeiro e segundo,
respectivamente, em termos de quantitativo
populacional. O fato de o Rio de Janeiro ser
considerado integralmente urbano e Sao Paulo
possuir urbanizacdo extremamente densa,
faz com que as demandas por planejamento,
mencionadas anteriormente, sejam ainda
mais intensificadas nesses Municipios e,
portanto, compreendem maior necessidade de
implantacdo das técnicas de geoprocessamento
para suas gestdes. Por isso, ao acessar seus
portais de transparéncia de dados cartograficos,
é possivel perceber que ambos dispdem de
acervos muito bem estruturados.

No caso de Sao Paulo, foi implementado o
GEOSAMPA™, uma plataforma interativa de
mapas que conta com uma base de dados com
mais de 180 camadas tematicas sobre a cidade
que permite andlises, tanto quantitativas
quanto qualitativas, sobre as condi¢des urbanas
do Municipio. No Rio de Janeiro, o Instituto
Pereira Passos - IPP langou em 2001 o site
Armazém de Dados, na busca de transparéncia
e desenvolvimento de informacoes estatisticas

e cartograficas. Em 2017, o Armazém de
Dados passou a se chamar DATA-Rio ap6s uma
reformulacdo em sua estrutura, tornando-
se um portal de acesso a informacdes mais
interativo e agil para toda a populacao, com uma
base que possui mais de 2000 arquivos, entre
camadas vetoriais e documentos como mapas,
artigos e relatérios. Segundo o proprio site do
instituto, a iniciativa do DATA-Rio* busca aliar
colaboracio, participacido e transparéncia para
os cidadaos.

No entanto, a necessidade da implantacao
do Geoprocessamento nos Municipios nao
precisa se restringir apenas ao surgimento das
demandas. Ela também pode ser compreendida
como forma de desenvolvimento de Municipios
menores, com o intuito de pensar seu territério
de maneira mais sistematizada em detrimento
de um melhor controle e ordenamento
territorial. Estratégia que pode refletir no
desenvolvimento econdmico a partir da
possibilidade da melhoria de captacdo de
recursos, sendo essa uma das varias formas de
retorno financeiro.

13 Para acessar a base de dados completa no site, disponivel em: <http://geosampa.prefeitura.sp.gov.br/PaginasPubli-

cas/_SBC.aspx>. Acesso em: 19 jul. 2019.

14 para acessar a base de dados completa no site, disponivel em: <http://www.data.rio/>. Acesso em: 19 jul. 2019.
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Consideragoes finais

As geotecnologias sdo ferramentas aptas para
integrar o comportamento espacial desses
elementos presentes na superficie do planeta ao
processo de geracao de informacdes sobre eles,
através da sua localizacdo, extensdo e formato.
Com o avanco e a diminuicdo dos pregos das
tecnologias, a perspectiva é que melhore o
cenario dos Municipios brasileiros.

Incentivar a difusdo e desenvolvimento dessas
ferramentas nas prefeituras, por parte do
governo federal e estadual, é necessario para
que Municipios de pequeno e médio porte,
que acabam ndo possuindo recursos para
investir em geotecnologia, consigam ter acesso
as mesmas, além de capacitar o servidor para
utilizar os programas.

Na elaboragdo dos Planos Municipais, estudos
técnicos que regulam, fundamentam e instruem
propostas e aplicacdes de politicas publicas
nos Municipios brasileiros, identificam-se as
questdes que atingem a qualidade de vida da
populacdo. Ter uma base cartografica digital
na escala municipal e um SIG contribui muito
no levantamento de dados, planejamento,
execucao e monitoramento das agoes.

Além de ser util no decorrer da elaboracdo
dos planos municipais, se faz necessario dar
continuidade na utilizacdo dos SIGs para a
execucdao das politicas publicas e, com isso,
direcionar melhor os investimentos publicos
das secretarias municipais.

As imagens', a seguir, ilustram como
as geotecnologias contemplam as
responsabilidades e objetivos das diferentes
secretarias que integram o Governo Municipal.
O uso das Geotecnologias possibilita uma
melhor leitura da realidade local. Portanto,
para Municipios que estdo em vias ou em busca
de desenvolvimento urbano, recorrer ao uso
desta ferramenta é uma forma interessante
de antecipar futuros problemas decorrentes
de crescimento urbano desorganizado, sem
planejamento.

Planejamento e monitoramento das infraestruturas

e Localizar e mapear as redes de infraestrutura
(esgotamento sanitario, agua, luz, telefone,
drenagem, entre outras.).

e Analisar o territoério para implementacao de
novas unidades de educacio, satide e seguranca.
e Monitorar as ocorréncias.

o Identificar e planejar as areas de esporte,
lazer e cultura.

¢ Levantar e monitorar as areas de preservacao
e conservacao.

e Localizar as areas de patriménio histérico e
cultural.

15Imagens elaboradas por Ana de Souza (Desenvolvimento Urbano e Meio-Ambiente /IBAM).
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Gerenciamento do Uso e Ocupacio do Solo

e Gerenciar a dispersao da urbanizagao e
segregacdo socioespacial.

e Mapear as habitagdes de interesse social.

e Planejar e fiscalizar a mobilidade e
acessibilidade urbana.

e Elaborar o cadastro técnico multifinalitario
municipal.

¢ Planejar o uso e ocupacao do solo.

e Gerir as areas naturais vulneraveis as acdes
antroépicas.

e Mapear as estruturas fundiarias.

14

Leve-se ainda em consideracdo que até mesmo
os Municipios menores, que dispdem de poucos
recursos, podem utilizar o Geoprocessamento,
uma vez que existem disponiveis algumas
ferramentas de facil acesso e baixo custo, como
os softwares livres, suficientemente capazes de
possibilitar uma minima andlise para realizacao
de planejamento territorial.

Em sintese, a reflexdo realizada teve como
propdsito expor as possibilidades de uso da
geotecnologia na zona urbana e rural, como
forma de despertar o interesse das Prefeituras
e demais esferas governamentais a buscarem
medidas e métodos para implementar estas
ferramentas com a finalidade de melhorar o
planejamento, monitoramento e gerenciamento
do territério municipal.
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CONCURSOS PUBLICOS

Selecdio imparcial dos melhores profissionais

O IBAM cssessora a realizagéo de centenas de concursos publicos: eventos que mobilizam
milhares de candidatos, possibilitando o recrutamento e a selecdo de quadros qualificados
para compor as equipes de servidores efetivos das administragdes direta e indireta dos
governos municipais, estaduais e federal.

SEDE REPRESENTAGOES

Rio de Janeiro Séo Paulo

Rua Buenos Aires, 19 ¢ Centro Tel. (11) 5583-3388 ¢ ibamsp@ibam.org.br
Rio de Janeiro * RJ

Tel. (21) 2142-9797 Santa Catarina

ibaom@ibam.org.br Tel. (47) 3041-6262 ¢ ibamsc@ibam.org.br

loee!

instituto brasileiro de
administragdo municipal

Ibam
Solugdes para o Municipio
hd mais de 65 anos.

Saiba mais visitando

www.ibam.org.br
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“NENHUM DIREITO A MENOS”: A
PERTINENCIA DO DEBATE DAS POLITICAS
PUBLICAS PARA AS MULHERES

Juliana Leite*

Introducao

Para além das questdes politico partidarias,
os direitos das mulheres passaram a ter
maior visibilidade institucional no Brasil a
partir de 2002 com a criagdo da Secretaria de
Politicas para as Mulheres da Presidéncia da
Republica (SPM/PR). E, agora, passada uma
década e meia, torna-se oportuno observar
o caminho percorrido, resgatando algumas
licoes aprendidas ao longo desses anos. O
recrudescimento dos casos de violéncia
contra mulheres, sobretudo do feminicidio?,
e o debate de supressdo do tema de género
na Base Nacional Comum Curricular’ também
constituem fatores de alerta que apontam a
reatividade do pais em apostar em mudancas
culturais que respeitem a diversidade.

Apesar das incertezas do atual governo federal,
existem referéncias internacionais que indicam
a pertinéncia dos investimentos nas politicas
para as mulheres como, por exemplo, os

Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel
(ODS). Mesmo que o pais seja signatario em
outros documentos, tratados e convencdes?,
atualmente a plataforma da ONU esta em
evidéncia ao propor uma agenda para ser
desenvolvida até 2030, em que 17 temas-chaves

* Juliana Leite: Cientista Social (UFF) com Especializagdo
em Género e Sexualidade (CLAM/UER], 2016); assessora
técnica do Programa de Género e Politicas Publicas do IBAM
e professora de sociologia da Rede Publica Estadual de
Ensino do RJ; representa o IBAM como conselheira suplente
do Conselho Estadual dos Direitos da Mulher (CEDIM).
Enderego eletrénico: juliana@ibam.org.br

1 As informagdes podem ser acessadas através do site, disponivel em: <https://oglobo.globo.com/sociedade/nos-
primeiros-11-dias-do-ano-33-mulheres-foram-vitimas-de-feminicidio-17-sobreviveram-23365950>. Acesso em: 11
fev. 2019.

Z As informagdes podem ser acessadas através do site, disponivel em: <https://educacaointegral.org.br/reportagens/
especialistas-criticam-supressao-genero-base/>. Acesso em: 11 fev. 2019.

3 Para mais informagdes sobre as principais convencdes e tratados que promovem os direitos das mulheres dos quais
o Brasil é signatario, acessar o site do Observatério Brasil da Igualdade de Género disponivel em: <http://www.
observatoriodegenero.gov.br/eixo/internacional/documentos-internacionais>. Acesso em: 05 set. 2018.
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sio detalhados em 169 metas, com vistas a
erradicar a pobreza em todas as suas formas e
dimensdes. Os direitos das mulheres se inserem
especificamente no ODS 5 “Alcancgar a igualdade
de género e empoderar todas as mulheres e
meninas”, observando-se, entretanto, o esforco
de transversalizacdo desta perspectiva em
todos os demais objetivos, uma vez que a ONU
reconhece seus “efeitos multiplicadores no
desenvolvimento sustentavel”.

Um dos argumentos para os investimentos
em politicas para as mulheres apontado em
varios relatérios nacionais e internacionais é
a melhoria da qualidade de vida das familias,
sobretudo  porque indicadores  sociais
confirmam a tendéncia das mulheres como
protagonistas do sustento das unidades
familiares. De acordo com o Retrato das
Desigualdades de Género e Raga, em 1995,
quando o levantamento comegou a ser feito,
as mulheres representavam 22,9 das chefes de
familia. Em 2015, elas sdo 40%>.

Diante dessas pontuacdes e sabendo do
impacto das decisdes politicas na promoc¢ao da
autonomia das mulheres recupero neste artigo
alguns elementos que podem contribuir para
a atuacdo das gestdes municipais e estaduais.
Nossa discussdo tem como pauta dialogar
brevemente sobre os seguintes aspectos: O
que significa perspectiva de género? Por que
¢ importante ter um organismo de politicas
para as mulheres no dmbito do executivo? O
que quer dizer transversalidade de género nas
politicas publicas?

As reflexdes foram construidas a partir dos
estudos e pesquisas realizados pelo IBAM

no Programa de Género e Politicas Publicas
(PGPP), criado em 1989% e das observagdes
das politicas publicas desenvolvidas no estado
do Rio de Janeiro, uma vez que a instituicao
sempre integrou o Conselho Estadual dos
Direitos da Mulher (CEDIM)’, como organizacio
de assessoria técnica da sociedade civil
Somadas a esses acumulos institucionais, as
andlises apresentadas possuem meu olhar
como assessora técnica especializada no
tema, conselheira do CEDIM e feminista, que
acompanhou os avancos e retrocessos do tema
nos ultimos anos.

A emergéncia do cendrio de questionamento
de instrumentos e instituicdes democraticas
demonstrou que a consolidagdo dos drgios
executivos e de deliberacdo das politicas para
as mulheres na estrutura do governo era ténue.
Exposta a fragilidade institucional com que
os direitos conquistados podem retroceder,
recupero fatos e conceitos que evidenciam a
necessidade da articulacao social para que nao
tenhamos nenhum direito a menos para as
mulheres.

Afinal, o que é género?

Nos ultimos anos, foram  suscitadas
muitas duvidas e polémicas sobre o tema,
especialmente sob a narrativa da chamada
ideologia de género. Na maioria dos casos,
0s questionamentos ndao necessariamente se
direcionaram a reflexdes sobre a complexidade
das relagdes entre homens e mulheres, mas
sim a reproducio de discursos que reafirmam
papéis sociais. Ou seja, ndo se dialogava
claramente sobre as indmeras desigualdades
sociais entre homens e mulheres que podem

*Para mais detalhes sobre os ODS, acessar através do site, disponivel em: <http://www.agenda2030.com.br>. Acesso
em: 05 set. 2018.

5 Para acesso a base de dados completa acesse o site, disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/retrato/indicadores_
pobreza_distribuicao_desigualdade_renda.html>. Acesso em: 12 fev. 2019.

60 PGPP tem como objetivo subsidiar e instrumentalizar gestoras/es publicos na formulacdo de a¢des que reconhegam
e atendam as demandas das desigualdades de género. Ao longo dessa trajetdria, 82 projetos de assessoria técnica e
pesquisa foram realizados em prefeituras, governos estaduais, federais, organismos internacionais e organizacdes
privadas.

7 0 CEDIM RJ foi criado em 1987 e regulamentado pela Lei Estadual n® 2.837 de 19/11/1997. Para mais informagdes
pode acessar através do site, disponivel em: <http://www.cedim.rj.gov.br/historico_cedim.asp>. Acesso em: 11 few.
2019.
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ser observadas no cotidiano e envolvem,
por exemplo, desde a execucdo de tarefas
domésticas a representacdo dos corpos nas
midias. Por isso, neste primeiro momento, é
importante deixar claro que quando falamos
sobre género, a proposta é exercer nosso poder
de alteridade, de nos colocarmos no lugar do
outro e desconstruir padroes.

O patriarcalismo centra na figura masculina a
autoridade e a referéncia das diversas esferas
da vida, como na figura paterna provedora
da familia ou no lider politico que resolve as
mazelas da corrupcdo. Embora seja um sistema
complexo que possui mensagens subjetivas
que muitas vezes ndo sdo notadas a primeira
vista, cabe pontuar que dentro dessa logica
a valorizacao direta dos homens e das suas
propriedades privadas sdo base da reproducgao
das assimetrias de género. Isso significa
que hd uma tradicdo e/ou naturalizagdo do
pertencimento dos homens na maioria dos
espacos/lugares, o que influencia na percepcao
social sobre a restricdo e submissao do acesso a
quem ndo se enquadra nesse perfil.

Contudo, torna-se fundamental qualificar o
entendimento de “homem” e “mulher” para
ndo cairmos no enquadramento de categorias
universais, sem contemplar sua diversidade.
Dessa forma, o conceito de género nao
estd isolado das nocdes de classe e raca,
especialmente, pelas condi¢des do escravismo e
colonialismo que ddo o tom da estrutura social
desigual do pais. Homens brancos e abastados
sdo o retrato do patriarcado. Por outro lado,
mulheres negras e pobres constituem o
principal alvo de opressdo para a manutengao
da base de privilégios das demais categorias.

Também se faz necessario introduzir conceitos
e trajetérias do termo, como sua estreita
ligacdo com o movimento feminista. Embora
a luta das mulheres por melhores condigdes
de vida e direitos civis e sociais seja historica,
foi nas décadas de 60 e 70 que o debate e as
manifestacdes ganharam maior visibilidade.
Nesse sentido, género se tornou uma discussao
central a partir da sua contraposicdo ao
determinismo biolégico e ao entendimento de
Sexo.
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ALGUMAS DAS PRINCIPAIS CONQUISTAS DAS
MULHERES NO BRASIL

Passeata dos cem mil - 1968
Fonte: Jornal do Brasil

‘Lei do divorcio’ - 1977
Fonte: Arquivo Senado
Federal

‘Lobby do Batom’ - 1987

Fonte: Arquivo Camara dos
Deputados

‘50 anos de feminismo na
América do Sul’ - 2000
Fonte: Tory Oliveira

‘Criacdo da Lei Maria da
Penha’ - 2006
Fonte: Paulo Pinto

: _ — ‘Primavera feminista’ - 2015
& 2 e Pl Fonte: Blog do Miro
Fonte: Imagem adaptada por IBAM.
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Sobre este viés, o que se comegou a discutir
de forma mais intensa é que nascer com

orgaos reprodutores masculinos ou
femininos define sexo, mas nao define, e nem
delimita, quais os comportamentos, habitos,
trabalhos, dentre outros aspectos, que as
pessoas podem ter. Apesar de termos corpos
diferentes, aprendemos os cédigos, normas e
performances do que é ser homem e do que é
ser mulher na sociedade. Portanto, é através da
cultura que vamos identificar as construgoes
das representagdes femininas e masculinas.

O fato de muitas familias vestirem meninas
de rosa e meninos azul; a grande maioria das
familias ter mulheres como as responsaveis
pelas tarefas domésticas e homens s6 se
preocuparem com o trabalho fora de casa; e a
sexualidade das mulheres ser mais controlada
que a dos homens, constituem significativos
exemplos sobre essa influéncia sociocultural
na consolidacio das assimetrias entre homens
e mulheres. Embora esses exemplos sejam
muito presentes na realidade brasileira, outras
culturas também possuem representacoes
muito préximas, quando ndo, as mesmas.
Observar como sdo expostas tais diferencas
ajuda a entender como as desigualdades entre
homens e mulheres sdo ressignificadas em
hierarquias e relacées de poder. Na pratica, o
que ocorre é: as diferencas bioldgicas viram
sindbnimo de desigualdades sociais. Por isso,
o0 sistema sexo/género possui como debate
principal a desnaturalizagao da opressao contra
as mulheres, colocando em cena seu carater
cultural.

Importantes autoras como Gayle Rubin (1975)8,
Joan Scott (1986)°, Judith Butler (1990)*, Carole
Pateman (1988)', Heleith Safiotti (1969)',
dentre outras’?, contribuiram com diferentes
perspectivas para este debate que desconstroi
a rigidez dos padrdes de género. Mesmo que
esses trabalhos possam parecer, a primeira
vista, especificamente académicos para um
modelo de gestdo publica mais pragmatico,
suas reflexdes subsidiam a construcdo de
politicas publicas atentas as principais lacunas
da garantia dos direitos das mulheres.

Por isso, ainda que ndo nos debrucemos
sobre toda essa producdo, torna-se pertinente
destacar a definicdo de género como categoria
de analise historica, conforme descreve Scott
(1986):

“Género é um elemento constitutivo de relacées
sociais baseado nas diferengas percebidas entre os
sexos, e 0 género é uma forma primeira de significar

as relagées de poder”. (pdg. 21)

Esta perspectiva enfoca a reflexdo sobre as
experiéncias masculinas e femininas do passado
e a relacdo com as praticas atuais. A proposta
é pensar sobre a estrutura e o funcionamento
das relagdes sociais para que se reconhecam
as diferencas e desigualdades. A divisdo sexual
do trabalho, o uso do tempo, os direitos sexuais
e reprodutivos sdo questdes que permeiam 0s
estudos de género e demonstram os lugares de
privilégio doshomens, umavezque seusdireitos
nao sdo questionados e podem ser exercidos de
maneira ampla e cotidiana. Logo, nao se trata

8 Em 1975, Rubin publicou “O trafico de mulheres: notas sobre a economia politica do sexo” que marcou os estudos
de género por descrever o sistema sexo/género. Para mais informacdes, pode acessar através do site, disponivel em:
<https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/1919>. Acesso em: 08 jul. 2018.

2 Em 1986, Scott publicou “Género: uma categoria ttil de anélise histdrica”, em que afirma ser importante relativizarmos
as defini¢oes de feminino e masculino. Para acessar o texto completo através do site, disponivel em: <http://www.clam.
org.br/bibliotecadigital /uploads/publicacoes/Genero%?20-%20Joan%20Scott[1].pdf>. Acesso em: 08 jul. 2018.

10 Em 1990, Butler publicou “Problemas de género: feminismo e subversao da identidade”, no qual questiona se o sexo
seria uma estrutura dada, isenta de questionamentos em vista de sua indiscutivel materialidade.

1 Em 1988, Pateman publicou “O contrato sexual”, no qual discute, a partir das teorias contratualistas, a dominacdo
prévia dos homens sobre as mulheres.

12 Em 1969, Safiotti publicou “A mulher na sociedade de classes”, em que reflete sobre a naturalizacdo do papel social
convencional da mulher. Outros questionamentos suscitados por ela sdo a divisdo sexual do trabalho, a maternidade, o
casamento e a sexualidade.

13 Para mais informacgdes saber outras importantes autoras feministas, acessar o site, disponivel em: <https://
blogdaboitempo.com.br/2016/03/09/12-livros-feministas-que-voce-precisa-conhecer/>. Acesso em: 08 jul. 2018.
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de colocar homens e mulheres em oposicao e
conflito, mas de analisar quais direitos homens
(brancos e negros) e mulheres (brancas e
negras) tém usufruido ao longo da histéria no
espaco publico e privado/doméstico.
Reconhecer e compreender essas assimetrias
histéricas que ainda possuem forte incidéncia
nos dias atuais é um exercicio continuo que
gestores e técnicos devem fazer, na medida
em que se vejam como responsaveis pelas
acdes do Estado. E parte do modelo de gestdo
publica construir pontes entre sua estrutura
de funcionamento e os processos decisorios
que levam a qualidade de vida das pessoas.
Analisaremos o papel das politicas publicas
nesse ambito do exercicio e garantia da
cidadania das mulheres no préximo item.

Por que é importante ter politicas
publicas para as mulheres?

0 entendimento de Estado Democratico de
Direitos pressup0e a isonomia como um
dos principios fundamentais garantidos na
Constituicdo de 1988. Ou seja, de acordo
com o Art 59 inciso [, “homens e mulheres
sdo iguais em direitos e obrigacdes, nos
termos desta Constituicdo”. Mas, apesar de
institucionalizados, os direitos das mulheres
sdo recorrentemente inobservados, violados
e questionados em diferentes ambitos, como,
por exemplo, na sub-representacdo feminina
na politica ou nos casos de assédio/violéncia,
dentre varios outros. Nesse contexto, as
politicas publicas se inserem com o papel
ndo s6 de garantir direitos, como também de
contribuir para mudangas culturais e melhoria
nas condi¢des da sociedade como um todo.

Para ilustrar esse impacto das politicas
publicas para as mulheres, podemos citar a
implementacdo da Central de Atendimento a
Mulher, o Ligue 180. Criado em 2005, com a

4 Para mais informagdes,

acessar através do site,

promulgacdo da Lei Maria da Penha, o canal
recebe denuncias de casos de violéncia contra
a mulher de todo o pais. Ap6s mais de dez anos
de funcionamento, foram registrados cerca de
seis milhdes de atendimentos, no balanc¢o de
2017, Embora, a primeira vista, esse nimero
possa sinalizar aumento de mulheres que
sofrem a violéncia, uma reflexdo mais apurada
revela que esta politica deu visibilidade ao tema
que antes costumava ser inibido pelo medo das
vitimas.

0 aumento da publicizagao dos casos na midia
também constitui outro fator de pressdo para
o tema. As 33 ocorréncias de feminicidios nas
primeiras duas semanas de 2019 destacadas
nos diversos meios de comunicag¢do evidenciam
o fundamental papel do Estado e das suas
competéncias do executivo, legislativo e
judicidario no enfrentamento a violéncia
estrutural. Seja no sistema de justica, como

-

e VIOLEMCIA CONTIA A MULIER

v VITIMAS DE FEMINICIDIO

“-= Em 11 dias, 33 mulheres foram
“= mortas no pais e 17 sobreviveram

s e 2 T

73.669
Fonte: Capa da secdao "Sociedade", do Jornal O
Globo, do dia 12 de janeiro de 2019.

disponivel em: <http://www.brasil.gov.br/cidadania-e-

justica/2017/03/ligue-180-realizou-mais-de-um-milhao-de-atendimentos-a-mulheres-em-2016>. Acesso em: 04 out.

2018.

15 As informagdes podem ser acessadas através do site, disponivel em: <https://oglobo.globo.com/sociedade/nos-
primeiros-11-dias-do-ano-33-mulheres-foram-vitimas-de-feminicidio-17-sobreviveram-23365950>. Acesso em: 11

fev. 2019.
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no investimento nos servicos de atendimento
psicossocial, os poderes institucionalizados
sdo os principais responsaveis por garantir
a seguranca das mulheres em seus diversos
niveis de atuacdo e gestdo.

Mesmo que tenhamos avancado na reflexao
sobre a importancia de algumas questoes, as
politicas publicas tém sido construidas de forma
universal, ou seja, sem levar em consideracao a
diversidade das identidades. Grande parte das
instituicdes e entidades publicas reproduzem
praticas hegemonicas, ou seja, desenham e
implementam ag¢des e programas que nio
incorporam as diferentes necessidades e
diversidades de homens e mulheres face ao
reconhecimento da equidade de direitos.

Embora algumas
experiéncias tenham
impactos  positivos de

incidéncia, muitas gestoes
nao conseguem articular
questdes estruturais das
relacdes sociais. Bandeira e
Almeida (2013) chamaram

“Mesmo que tenhamos
avangado na reflexao
sobre a importancia de
algumas questdes, as
politicas publicas tém

Um exemplo significativo dessa situacdo é o
investimento de muitas gestdes municipais e
estaduais em cursos de geracdo de renda para
mulheres. Mesmo que sejam necessarios para
fomentar a autonomia econdmica, muitos
se direcionam a corte e costura, bordado,
confeitaria, dentre outras atividades ligadas a
reproducdo do trabalho doméstico (trabalho
reprodutivo), como se fossem atividades
essencialmente femininas, e, com isso, as
mulheres ndo pudessem acessar outros tipos de
atividade. Dessa forma, ndo ha questionamentos
dos papéis masculinos e femininos, ou ainda,
sobre a articulagdo dessas formagdes com
uma cadeia produtiva local. Essas iniciativas,
quando ndo pensadas estruturalmente, terao
resultados limitados. Mesmo que fagam alguma
diferenca na vida de
algumas pessoas, nao estao
articuladas com o mercado.

Um caminho para se
pensar a mudanca desses
modelos, sobretudo no
mercado de trabalho

a atengdo para essa ) , (trabalho produtivo), é a
questao: sido construidas de forma ampliacdo/diversificagdo
’ I . universal, ou seja’ sem dos investimentos nas
As oliticas tblicas . ~ 0
para pqs nlheres ‘wm levar em consideracgo floortr:jagfneesmgas mﬂg:;gf)
Zj:;;‘;{:?fz‘iz:‘zoﬁ ;";Z’rntz a diversidade das a questdo fie classe se
da reprodugdo social e da identidades”. coloca. Existem tanto
manutengdo da familia, o demandas por cursos
que implica ndo priorizar profissionalizantes,
os significados estabelecidos no relacionamento universitarios, como também para
entre Aos 'sexos o'u a autonomliq das m'ulher(:’s. 'Com instrumentaliza(;éo nas areas de
frequéncia baseiam-se em prdticas assistencialistas, ) ) L
empreendedorismo, economia solidaria e

executadas pontualmente para determinado grupo.
Tais politicas, em geral, acabam por restringir a
mudanga das formas sociais estruturais, uma vez

que reforcam a ideologia patriarcal”. (p.38)

O que as autoras querem dizer é que a maneira
como essas acdes foram e sdo introduzidas
ndo possuem a capilaridade necessaria para o
questionamento das desigualdades de género.
Isto é, executam-se projetos e programas que
atingem alguns grupos importantes, mas sao
iniciativas que nao possuem sustentabilidade/
continuidade dos seus impactos.

22

criativa. O cerne da discussdo se direciona a
elaboracgdo de agdes que nao limitem a mulher
ao espaco doméstico, mas promovam sua
participacdo mais equitativa no espaco publico.

Neste contexto, fica evidente que o desafio
nas politicas publicas para as mulheres passa,
inicialmente, por uma construgdo integrada e
que incida sobre a cultura machista e sexista. E,
embora tenhamos utilizado mais exemplos da
area de educagio, geracdo de renda e autonomia
econdmica, esse olhar deve ser direcionado
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a todas as areas de direitos, como saude,
seguranca publica, planejamento urbano, etc.

Por outro lado, o aporte de recursos e a
definicdo de estratégias de longo prazo também
se tornam decisivas no desenvolvimento
da perspectiva de género. Como analisa Pra
(2013), é urgente que essas politicas deixem de
ser vistas como gastos para se efetivarem como
investimento social.

Ao longo do processo de descentralizacdo
administrativa preconizado pela Constituicao
Federal de 1988, estados
e Municipios se tornaram
corresponsaveis na gestao
dos  servigos,  porém
as orientacdes sobre a
distribuicdo dos recursos
ficam a cargo de legislagoes
especificas, como na area
da sadde, educagdo e
assisténcia social, ou pelos
critérios estabelecidos
pelos gestores. No caso
das politicas publicas para
as mulheres, ainda ndo ha
nenhuma regulamentagao
direta, no ambito federal, que oriente o
orcamento para a aplicagdo em agdes de
enfrentamento a desigualdades entre homens
e mulheres.

Sejam fatias orcamentarias explicitas e
especificas para as politicas publicas para
as mulheres ou abertas para a autonomia e
poder discriciondrios das/os gestoras/res,
0 que importa nesse momento é perceber o
debate sobre os arranjos da destinacdo dos
recursos como estratégico para a redugdo
das desigualdades de género na estrutura do
Estado e da sociedade. Ndo ha como articular
acoes sem orcamento digno garantido.

“Ao longo do processo
de descentralizacao
administrativa preconizado
pela Constituicao Federal
de 1988, estados e
Municipios se tornaram
corresponsaveis na gestao
dos servicos...”

A convocagao das Conferéncias Municipais e
Estaduais de Politicas para as Mulheres, por
meio de decreto federal, constitui um dos
espacos de reflexao desse aspecto dos recursos,
umavez que compromete e envolve os trés niveis
governamentais. Na 42 Conferéncia Nacional de
Politicaparaas Mulheres (CNPM)'¢, realizadaem
2016, foi discutida a construcdo de um Sistema
Nacional de Politicas para as Mulheres que
propunha, além da elaboracdo de indicadores
de monitoramento das a¢cdes governamentais, a
criacdo de um Fundo Nacional para o repasse de
recursos para estados e Municipios. Apesar dos
esforcos dos movimentos
feministas e de mulheres, a
deliberagao nao foi levada
adiante.Mas,nofinaldoano
passado, o governo federal
langou nova chamada para
Municipios e estados se
mobilizarem para a 52
CNPMY, o que constitui
mais uma oportunidade de
reforcar e aprofundar os
acordos para a area.

Em alguns estados e

Municipios existem fundos
depoliticas paraas mulheres criados porlei, mas
tanto a destina¢do de recursos para a unidade
orcamentdria, quanto a operacionalizacao
dos mesmos sdo questdes que necessitam de
acompanhamentos continuos da sociedade civil
e articulacdo afinada entre executivo, legislativo
e judiciario. No estado do Rio de Janeiro, existe
um fundo ligado ao Conselho Estadual dos
Direitos da Mulher (CEDIM) regulamentado
pela Lei N2 2837/1997%. Em 2013, esse
fundo recebeu um aporte através de emenda
parlamentar'® da Assembleia Legislativa do Rio
de Janeiro, porém a verba nao foi transferida de
fato, mesmo com a agdo do CEDIM.

16 As informacdes de discussdo da 42 CNPM podem ser acessadas através do site, disponivel em: <http://www.spm.gov.
br/4cnpm/assuntos/Documentos>. Acesso em: 08 jul. 2018.

17 Para mais informagdes, acessar, através do site, disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2018/decreto/D9585.htm>. Acesso em: 10 maio 2019.

18 Para mais informacgdes da redagdo da lei, acessar, através do site, disponivel em: <http://www.alerj.rj.gov.br>. Acesso
em: 11 set. 2018.

19 Em, 2013 a ex-deputada estadual Inés Pandel6 fez uma emenda parlamentar, aprovada pelos demais deputados/as da
ALERJ, em que aportava R$ 50 mil ao Fundo Estadual dos Direitos da Mulher. Para mais informagdes da redagio, acessar,
através do site, disponivel em: <http://www.cedim.rj.gov.br/detalhe_noticia.asp?id=173>. Acesso em: 11 set. 2018.
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Situacdes como esta demonstram a urgéncia de
politicas publicas para as mulheres que sejam
pensadas de forma sistémica: elaboragdo de
estratégias que atinjam aspectos estruturais
da desigualdade entre homens e mulheres,
como, por exemplo, a criacdo de creches e a
inclusdo da discussao de igualdade de género
nas escolas; recursos especificos para essas
acOes com a perspectiva de investimento social
dentro do orcamento estadual e municipal;
atuacido alinhada entre os trés poderes; e,
principalmente, gestores/as atentos/as ao
didlogo com o movimento feminista e de
mulheres, seja através dos conselhos de direitos
das mulheres ou mesmo na aproxima¢do com
as ruas.

Sem essa visdo mais complexa e integrada
dos atores do sistema de garantia de direitos,
as propostas se constroem de forma mais
superficial e pueril. Farah (1999) afirma que:

“Trata-se, assim, de propostas politicas que partem
da visdo de que é necessdrio reconhecer a vivéncia
diferenciada de mulheres e homens, a qual evidencia
desigualdades que precisam ser superadas para

garantir as mulheres a plena cidadania” (p.79)

A partir dessa reflexdo da autora sobre plena
cidadania, entende-se a urgéncia da articulacao
de fato das areas de direitos. Ou seja, coloca-se
em evidéncia a ideia de transversalidade das
politicas para as mulheres. Veremos, a seguir,
algumas pontuacdes e recomendacdes as
administracdes publicas sobre essa questao.

Porque é importante trabalhar a
transversalidade das politicas publicas
para as mulheres?

A transversalizacdo ndo é algo exclusivo das
politicas para as mulheres, mas uma orientacao
da governanca e do planejamento integrado da
administracdo publica. Deve ser um interesse
publico comum articular as areas para
equilibrar as correlagdes de forca e atender
com mais eficiéncia a populacdo.

Na medida em que o Estado institucionaliza
as politicas publicas para as mulheres, a
transversalidade desta perspectiva também
deve fazer parte do escopo de atuacio da
gestdo publica. Atuar na integralidade das
demandas significa compreender além da
construcdo da identidade (do ser mulher),
uma vez que também é necessario incorporar
os desdobramentos das condi¢des de vida
das mulheres, em seus diversos ambitos.
Deve-se ter um olhar atento para as acoes ja
desenvolvidas e para o planejamento de novas
que incidam sobre as questdes da satde da
mulher, do acesso a moradia, ao saneamento
basico e a mobilidade da mulher, dentre outros
aspectos.

Nesse sentido, a transversalizacio das politicas
para as mulheres tem como proposta perpassar
e atravessar as demais acdes a fim de garantir
a equidade de género. Além de uma estrutura
horizontal, a ideia é promover a interacdo entre
as areas, construindo, assim, um processo de
trabalho mais flexivel (Silva, 2011).

Mesmo sendo uma perspectiva de referéncia,
a transversalizacdo de género (ou gender
mainstreaming) se tornou conceito e pratica
mais visivel, a partir das orientagcdes da
IV Conferéncia Mundial da Mulher, em
1995. Embora, debatida nas conferéncias
anteriores?’, foi somente em Beijing que o
tema foi consolidado como uma recomendagao
importante no documento final de orientacdes
para os paises signatarios. A partir deste
momento, as mulheres garantem sua cidadania
respeitada nas dimensdes econdmica, politica,
cultural e social e, suas repercussdes, nas
esferas juridicas e administrativas (Bandeira e
Almeida, 2013).

Como um dos desdobramentos deste marco,
o gender maninstreaming foi adotado pelos
paises da Unido Europeia, ja na década de 90,
que o elencaram entre as principais acoes de
enfrentamento as desigualdades entre homens
e mulheres. No Brasil, Pra (2013) relata que:

20 Para mais informagdes pode acessar através do site, disponivel em: <http://www.observatoriodegenero.gov.br/eixo/
internacional/documentos-internacionais>. Acesso em: 22 jul. 2019.
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“Em resposta a agdo compartilhada por
organizagées ndo governamentais (ONGs), por
foruns e redes da sociedade organizada, o Estado
passa a incorporar a ideia da transversalidade
de género em seus Programas Plurianuais (PPA)
a partir de 2004. O mesmo ocorre nos Planos
Nacionais de Politicas para as Mulheres desde
2005. Em decorréncia, atualmente ganham forca
e legitimidade as reivindicagbes para que recebam
apoio institucional, projecdo no tempo e uma
abrangéncia nacional para que alcancem o conjunto
da populagcdo e ndo apenas grupos especificos”
(p-21e22)

A realizagdo de quatro conferéncias nacionais
de politicas para as mulheres, no periodo
de 2003-2015, trouxe subsidios pertinentes
para o processo de intersetorialidade e
transversalidade das acbes governamentais,
como, por exemplo, a discussdo sobre os
direitos das trabalhadoras domésticas que
envolveu a SPM e os Ministérios do Trabalho
e da Previdéncia?.. Estimulados pela esfera
federal, muitos Municipios e estados também
organizaram esses espagos para discutir
as principais pautas da agenda feminista e
fomentar o didlogo entre essas areas.

Contudo, observa-se que as conferéncias
produziram momentos importantes, mas
pontuais de reflexdo sobre a articulacdo entre
temas como: mercado de trabalho, direitos
sexuais e reprodutivos, educagdo, violéncia
contra a mulher, dentre outros. Numero
significativo de gestdes estaduais e municipais

ndao  conseguiu  construir  capilaridade
na maquina publica para acompanhar
sistematicamente a transversalizacdo das

politicas para as mulheres.

O mesmo ocorre com a interseccionalidade
de género e raga que evidencia a necessidade
de articulacdo e analise das interconexdes dos
sistemas de opressdo entre homens e mulheres

e entre brancos e nao brancos (Crenshaw,
2002). Alvo de intensos debates pelas mulheres
negras, a aplicacdo desta perspectiva nas
politicas publicas ndo tem sido desenvolvida de
forma ampla. A producio de indicadores, como
o Retrato da Desigualdade de Género e Raga?
e o Mapa da Violéncia 2015: Homicidios de
Mulheres no Brasil?, evidenciam a pluralidade
de violagdes impostas as mulheres negras.
Segundo o IPEA, as negras sdo as que ganham
menos em relacdo as mulheres brancas e aos
homens brancos e ndo brancos, apesar de

Fonte: ANDES (Sindicato Nacional dos Docentes das
Instituicdes de Ensino Superior).
https://www.andes.org.br

possuirem mais anos de estudo do que homens
negros. E para a FLASCO, em 2013, morreram
assassinadas, proporcionalmente ao tamanho
das respectivas populacdes, 66,7% mais
meninas e mulheres negras do que brancas.

Tendo em vista esse cendrio, nota-se que grande
parte das politicas publicas ndo atendem a
multiplicidade das desigualdades estruturantes
da sociedade, como género e raga, ou ainda
idade/geracdo. O direcionamento esta, a

21 Para mais informagdes, acessar o relatério do Grupo de Trabalho sobre Trabalho Doméstico, através do site,
disponivel em:<http://www.spm.gov.br/sobre/publicacoes/publicacoes/2011/relatorio%20d0%20grupo%20de%20

trabalho%20A5%?20b.pdf>. Acesso em: 04 out. 2018.

22 Para mais informagdes, acessar, através do site, disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/retrato/infograficos_
pobreza_distribuicao_desigualdade_renda.html>. Acesso em: 08 jul. 2018.

23 Para mais informacdes, acessar, através do site, disponivel em: <http://www.mapadaviolencia.org.br/pdf2015/
MapaViolencia_2015_mulheres.pdf>. Acesso em: 08 jul. 2018.
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priori, na dimensdo de classe, na exclusao
socioecondmica que fomenta projetos de
carater universal, sem olhar as especificidades
dos sujeitos. Neste contexto Bandeira (2013)
alerta que:

A dificuldade em se transversalizar de maneira
adequada a perspectiva de género nas andlises
econémicas e de planejamento foi identificada como
uma das causas desse aumento mundial da pobreza.
Mesmo nos paises em que as mulheres alcancaram
o nivel de educagdo equivalente ao dos homens e
em que hd protegdo contra a discriminagdo (como
nos EUA e na UE), em alguns setores aumentou o
desemprego entre elas e a natureza precdria de seu
trabalho” (p.41)

Observa-se que mesmo com um carater social
complexo, a transversalizacdo possui um
estratégico impacto na dimensao econdmica.
Ao reconhecer que mulheres possuem
historicamente um acesso restrito ao espaco
publico e ao mercado de trabalho formal,
compreende-se a feminizacdo da pobreza*
e a necessidade da implementacdo de agdes
que revertam esse cenario. Segundo o IPEA,
apods as recomendacdes de Beijing, tornou-se
urgente investigar “por um lado, a existéncia do
aumento da pobreza em um grupo da sociedade
e, por outro, o aumento das desigualdades entre
homens e mulheres”.

Dessa forma, para superar as restricoes das
mulheres no acesso aos direitos fundamentais,
deve-se investir em politicas que garantam
a autonomia social, econémica, politica das
mulheres em sua ampla diversidade. Macedo
(2008) destaca que para a transversalizacao
ser de fato implementada, as gestdes publicas
precisam considerar diversos fatores, como:

“A construgdo da vontade politica necessdria,
alocagdo de recursos/orcamentos compativeis
com a magnitude das propostas, desenvolvimento
de uma infraestrutura especifica e investimento

em treinamento e capacitagdo de pessoal. Em
que pese a importdncia de cada um dos fatores
mencionados, o ultimo ponto é uma questdo-chave
para o sucesso da proposta de transversalizagdo
porque, nesse processo, € fundamental ndo apenas a
formagdo técnica em torno de novos conhecimentos
e habilidades, mas a modificagdo das consciéncias
e comportamentos relacionados a género e raga/

etnia” (p.1162)

O desafio que se coloca para os Municipios
e estados para a transversalizacdo ndo se
restringe somente a transformacdo social das
desigualdades de género e raga, mas também é
necessario investir no didlogo e integracao da
propria constituicdo governamental.

Os Planos Nacionais e os Planos Plurianuais
(PPAs), por exemplo, sdo instrumentos
importantes, mas que ainda pouco dialogam.
Na nota técnica emitida pelo IPEA? sobre as
possibilidades de transversalizacdo de género,
essa questdo é colocada, sobretudo como
um dilema na utilizacdo dos recursos para as
politicas para as mulheres. Por isso, uma das
principais recomendacgdes as gestdes publicas
é o levantamento das agdes direcionadas a
populacdo feminina nos PPAs vigentes e a
articulacdo na elaboracio dos proximos.

Consideragoes Finais

As reflexdes expostas neste artigo dialogam
sobre a importancia de incorporar o olhar de
género na formulacdo de politicas publicas e
seus impactos na sociedade como um todo. No
atual cendrio de cortes e/ou reformulacdes das
acoes para mulheres, torna-se fundamental que
asgestdespublicasrelembrem oscompromissos
firmados pelo Estado brasileiro nas convengoes
internacionais e a estrutura construida ao
longo de mais de uma década. Todo este
arduo trabalho ndo deve ser encarado como
algo menor frente aos desafios econdmicos,

24 No Brasil, o conceito feminizagdo da pobreza foi discutido pelo IPEA (2005) em uma investigacdo sobre o acesso das
mulheres a diretos entre 1983 a 2003. Para mais informac¢des pode acessar através do site, disponivel em: <http://www.
ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_1137.pdf>. Acesso em: 08 jul. 2018.

25 “Planejamento e Financiamento das Politicas para as Mulheres: possibilidades para o Plano Plurianual 2012-2015".
Disponivel em: <http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/6522>. Acesso em: 12 set. 2018.
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especialmente, se compreendermos que o
avango deste campo caminha ao lado do social.

0 aumento significativo dos indices de violéncia e
contra a mulher?®, bem como da feminizacio
da pobreza evidenciam a pertinéncia do

debate sobre a consolidacdo de investimentos instituto brasileiro de
direcionados as politicas publicas para administragdo municipal
as mulheres e a transversalizacdo desta
perspectiva nas demais areas da gestdo publica,

de forma a garantir direitos sociais amplos e
integrados. ENSUR
Ainda se faz necessario reforcar os aportes ESI'rCIfégiCIS Educacionais

que o conceito de género como categoria de
andlise pode oferecer as gestdes publicas, }
uma vez que reconhecer a estrutura histérica $ /

das assimetrias entre homens e mulheres L

possibilita a implementacao de a¢des que nao
reproduzem os papéis masculinos e femininos
tradicionais.

E, retornando para inicio da argumentacdo
deste texto, as articulagdes politico-partidarias
ndo podem definir ou redefinir as competéncias
institucionais do poder executivo. A principal
responsabilidade que aqui enfatizamos ¢é

e Cursos, semindrios, oficinas e
palestras

® Pés-graduagdo a distéincia

assegurar politicas que sejam estruturadas para ® Boas Prdticas e Programa de Visitas
reduzir as desigualdades e oferecer condigdes Técnicas

necessarias para mudancas de paradigmas.

Neste contexto, as politicas publicas para as O PrOiefO Politico Pedagégico para
mulheres se inserem e devem configurar entre Escolas de Governo

asprioridades de atuagdo porque estao a servigo
de uma sociedade mais justa e equitativa.

Saiba mais em
www.ibam.org.br

26 Segundo levantamento do Forum Brasileiro de Seguranca Publicas, em 2017 houve um aumento de 6,1% dos registros
de homicidios contra mulheres em relagio ao ano anterior. Para mais informacées, acessar, através do site, disponivel
em: <http://dossies.agenciapatriciagalvao.org.br/violencia/pesquisa/120-anuario-brasileiro-de-seguranca-publica-
fbsp-2017/>. Acesso em: 14 set. 2018.
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AUTONOMIA DE MUNICIPIOS FLUMINENSES
QUE DEPENDEM DA INDUSTRIA DO PETROLEO

Elis de Oliveira Pinheiro*

Introdugao

Durante as ultimas duas décadas, cidades
produtoras de petréleo vém passando por
transformagdes em funcdo do impacto das
atividadespetroliferasnelasinstaladas.Contudo,
nem todo impacto é benéfico o suficiente para
os municipios afetados, posto que é possivel
identificar sinais de que o desenvolvimento
socioecondmico ndo tem acompanhado as
transformagcdes que a Indudstria do Petréleo
vem proporcionando a esses territérios, em
termos de mobilizacdo de recursos financeiros,
presentes, principalmente, na arrecadagio
dos royalties do petréleo e no aquecimento da
dinamica econdmica local.

Os municipios em andlise sdo os integrantes
da Organizacdo dos Municipios Produtores
do Petroleo - OMPETRO, composta por
produtores de petréleo e gas da Bacia de
Campos! (definidos pelas Leis 7.990/89 e
9.478/97), bem como os municipios limitrofes
da zona de producio principal da mesma bacia.
Tais municipios estdo situados no estado do
Rio de Janeiro, e pertencem as mesorregioes
de governo do Norte Fluminense e Baixadas
Litoraneas, e Regido Metropolitana. Onze
municipios pertencem a organizacdo: Armacdo
dos Buzios, Cabo Frio, Campos dos Goytacazes,

Carapebus, Casimiro de Abreu, Macaé, Rio das
Ostras, Quissama e Sdo Jodo da Barra e, mais
recentemente, incorporado em 2006, Niteroi e
Arraial do Cabo, conforme se observa no mapa
da figura 1:

Figura 1: Mapa dos municipios das regides
Norte Fluminense e Baixadas Litorianeas e os
municipios que compéem a Ompetro

Municipios das regides Norte Fluminense -RJ
¢ Baixadas Litoraneas - R ¢
municipios componentes da OMPETRO

Sio Fidélis

N
= o 111500000
‘Cachoeiras de’”

| Macacu g Legenda

Municipios da OMPETRO
Municipios da Baixadas Litoraneas

| Municipios do Norte Fluminense

va Jardim

e
Rio Bonito -

Arrdfal do Cabo

Fonte: Bellini e Stephan (2015, p. 48)

Cumpre ressaltar que a Ompetro nao poderia
se limitar aos municipios da mesorregido Norte
Fluminense, pois, apesar de ter sido pioneira

* Elis de Oliveira Pinheiro: mestre em Desenvolvimento e
Politicas Publicas, advogada e consultora técnica do IBAM.
Enderego eletrénico: elisdeoliveirapinheiro@gmail.com

!Informagdes extraida da Historia da Ompetro, disponivel em: <http://www.ompetro.org.br/index.php/institucional/

historia-da-ompetro>. Acesso em: 27 jun. 2019.
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na atividade de exploracdo de petréleo na
Bacia de Campos, a mesorregido das Baixadas
Litoraneas se tornou também local de moradia
de trabalhadores e area de instalacdo de
empresas ligadas a atividade. Piquet (2003)
relembra que, antes do inicio da exploracio
mineral, a regido Norte Fluminense e Baixadas
Litoraneas permaneceram estagnadas e em
processo de pauperizacdo, constatado pela
queda nos indices de produtividade e também
pelo desemprego.

Na visdao de Monié (2003, p. 271), a chegada
da Petrobras na cidade de Macaé em 1977,
juntamente com empresas terciarias, significou
uma “ruptura na formacdo da estrutura
produtiva territorial local”, assim como se
tornou a “salvacido” do ponto de vista econdmico
para toda aregido, segundo
definiram Bellini e Stephan
(2014, p. 5).

Monié (2003, p. 263) relata
que esse divisor de aguas
“logo alcancou extensdo
regional que possibilitou
vigoroso crescimento
econdmico para todos
os municipios da Bacia
de Campos na década de
80” e os inseriu entre os
municipios com os maiores
PIBs do pais.

Contudo, Piquet (2003, p. 6) pondera que até
1985 a producio de recursos minerais extraidos
da plataforma continental ndo era sujeita ao
pagamento de “indenizacdes”, ou seja, apenas
as produgdes em terra eram indenizaveis. Isso
significa que os municipios confrontantes com
pocos em exploracdo em alto mar sé passaram a
serindenizados a partir de alteragdo legislativa®.
Essa transformacao do perfil produtivo foi
mais intensa na zona litoranea, como resultado

2 Vide Lein. 7.453/1985.

“Piquet (2003) relembra
gue, antes do inicio da
exploracdao mineral, a

regiao Norte Fluminense
e Baixadas Litoraneas

permaneceram estagnadas
e em processo de
pauperizacao...”

do dinamismo das atividades industriais e
terciarias, cuja expansdo contou com forga
demografica, a qual, para Monié (2003),
destoava do cenario de éxodo populacional, que
vinha acontecendo anteriormente em funcio
do declinio das atividades produtivas rurais.

A Bacia de Campos representa a principal drea
petrolifera em exploracdo no Brasil, abrange
cerca de 100 mil quildbmetros quadrados e
estende-se do estado do Espirito Santo, nas
imediacoes da cidade de Vitéria, até Cabo Frio,
no litoral norte do estado do Rio de Janeiro.

Em 1989, o Rio de Janeiro ja era responsavel
por 57,8% da producdo nacional, e, atualmente,
a producdo da Bacia de Campos equivale a 80%
da producao nacional, tendo o Produto Interno
Bruto - PIB da Bacia de
Campos sido estimado em
cerca de 18 milhdes de
dolares.

O sucesso na exploracao
de pocos de pré-sal®, e
a sua alta rentabilidade
modificaram o marco
regulatério do setor para
que contemplasse melhor
0 interesse nacional no
sentido de  autorizar
maior participacdo nos
resultados por parte da
Unido, especialmente através dos royalties,
dispondo de maior dominio dariqueza potencial
e evidentemente em proveito da sociedade.

Todavia, a queda dos pregos da commodity,
em 2014, desencadeou um efeito imediato
de diminuicdo do valor dos royalties, ou seja,
a queda da cotacdo do petroleo no mercado
internacional e o encolhimento do valor
desses royalties reduzem as perspectivas para
investimentos econdmicos e sociais nas regioes

% De acordo com o ex-Presidente da Petrobras, José Sérgio Gabrielli, a camada pré-sal tem baixo risco exploratério o qual
“se mede por sucesso de pogos pioneiros, que no pré-sal é de 87%. No mundo esse numero é de 20% a 25%. Por isso,
numericamente, o risco exploratério é baixo”, integra da entrevista, disponivel em: <http://economia.estadao.com.br/
noticias/geral,risco-exploratorio-no-pre-sal-e-baixo-diz-gabrielli,80353e>. Acesso em: 08 ago. 2019.
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produtoras e ndo produtoras do petréleo.
Cabe destacar que as regides produtoras
recebem diretamente todos os efeitos nocivos
da exploracdo, estando sujeitas aos impactos
ambientais relacionados com as atividades do
setor.

O objetivo desse trabalho é mostrar como a
dindmica do desenvolvimento socioeconémico
dos municipios, pautado na dependéncia
da Indudstria do Petrdleo, se articula com a
autonomia municipal. Em outras palavras, se a
atuacao dos municipios tem sido relevante no
processo de atracdo de potenciais financeiros
provenientes dos royalties, podendo contribuir
com a qualidade de vida dos moradores desses
municipios, onde a atividade petrolifera
tem assumido protagonismo econdmico
significativo no lugar do poder local.

A inquietacdo deste artigo, portanto, ndo
se centraliza na substituicio do setor
petrolifero pela autonomia constitucional
desses municipios, mas no fendémeno do
enfraquecimento do governo local, pela
interferéncia do setor petrolifero, tornando
deficiente o exercicio essa prerrogativa.

A redefinicao da autonomia municipal
durante o crescimento economico

Em se tratando de cidades ricas em recursos
minerais, projeta-se um desenvolvimento
substantivo, conceituado como a articulagdo
de crescimento com distribuicio de renda,
com mudanga social, ou “um ciclo virtuoso
entre consumo, investimento e producdo
ampliados e regionalizados” (Brandao, 2017,
p. 66), trazendo fortes impactos, especialmente
para as regidoes consideradas historicamente
“perdedoras”™, como é o caso das cidades
da Ompetro, cuja maioria sdo conhecidas

historicamente pela auséncia de dinamismo
econdmico local, decorrente do predominio de
atividades agricolas, até a chegada da Industria
do Petréleo (Monié, 2003).

Ocorre que tais cidades seguem a dindmica
da producdo de commodities, sendo
caracterizadas pela alta especializacao
em atividades extrativistas. Os territorios
petroliferos possuem “locacionalidade” rigida,
isto é, vantagens vinculadas ao ambiente local
que impedem a transferéncia da producio do
recurso para outros lugares, e em funcdo disso,
parte das empresas que la estdo instaladas sao
transnacionais e centros de decisdo encontram-
se fora do pais, redefinindo a natureza das
relacdes sociais e do poder publico local,
revelando a existénciaderelacdoes de dominacio
e exploragdo existentes nos municipios da
Ompetro.

No 4ambito dos impactos ambientais
das atividades petroliferas, a figura 2
retrata a paisagem modificada por novas
territorialidades, as quais se sobrepdem as
praticas sociais contidas nos territérios. Tais
territorialidades se exemplificam também
na figura 3, com o vazamento de petrdleo de
um campo operado pela empresa americana
Chevron, no litoral norte fluminense em 2011:

Figura 2: Retrato das novas territorialidades
impostas pelo mercado global em contraste com
as antigas do local, na Foz do Rio Macaé.

*De acordo com o ex-Presidente da Petrobras, José Sérgio Gabrielli, a camada pré-sal tem baixo risco exploratdrio o qual
“se mede por sucesso de pogos pioneiros, que no pré-sal é de 87%. No mundo esse nimero é de 20% a 25%. Por isso,
numericamente, o risco exploratério é baixo”, integra da entrevista, disponivel em: <http://economia.estadao.com.br/
noticias/geral,risco-exploratorio-no-pre-sal-e-baixo-diz-gabrielli,80353e>. Acesso em: 08 ago. 2019.

Revista de Administragdo Municipal - RAM 299

33



Figura 3: Imagem captada pela NASA da area do
vazamento de 6leo do campo do Frade, na Bacia
de Campos, destacando a macha no oceano -
Reproducio.

Fonte: O Globo (2011)

O agravante do modus operandi capitalista
é que, além de retirar os recursos naturais
do territdrio, retira desses espacos o poder
de definir o destino dos recursos locais
(PORTO-GONCALVES, 2006). E essa retirada
de poder traduz a forma contemporanea de
desterritorializacdo, na medida em que sao
retirados, além dos recursos, um feixe de
elementos relacionados com a producido da
sociabilidade e ligados as vivéncias desses
territorios, como os lagos afetivos do local, bem
como a identidade social do espaco, através de
sua apropriagdo por atores externos.

O discurso da desterritorializacdo aparece
como parte integrante da ideologia neoliberal,
especialmente na medida em que desvaloriza
o poder do Estado e enaltece as virtudes da
fluidez dos mercados (HAESBAERT, 2004, p.
44). Nesta perspectiva, é possivel observar
que os territorios do petréleo vivenciam o que
Milton Santos em “O Retorno do territério”
(2005, p. 259) denominou de democracia do
mercado: “O territério é o suporte de redes
que transportam regras e normas utilitarias,
parciais, parcializadas, egoistas do ponto de
vista dos atores hegemonicos.”

Essa estrutura econémica “ao mesmo tempo em
que desorganiza as estruturas socio produtivas
preexistentes, sdo quase nulos seus efeitos
indutores regionais, pois a cadeia produtiva na
qual se inserem é nacional e/ou internacional.”
(Piquet, 1990, p. 75). Neste sentido, a dinamica
econdmica regional interna sofre limitagdes
estruturais no campo ndo sé econdémico, como
territorial e ambiental.
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Essas limitacdes decorrem da forma do
aproveitamento dos bens minerais, “fundados
emvantagens competitivas estaticas eabsolutas,
com pouca capacidade de diferenciacdo, pois
padronizados e de processamento continuo
e em grande parte submetidos a definicdo da
demanda e precos internacionais.” (BRANDAO,
2017, p. 47). Outro fator que se identifica como
limitacdo estrutural a dindmica econdmica
interna sdo as vulnerabilidades do crescimento
econémico inerentes a dependéncia da
producdo de commodities, cujos precos e niveis
da demanda variam conforme o mercado
internacional.

O protagonismo produtivo no mercado
internacional de commodities contribui para a
atracdo de grandes projetos de investimento
nos municipios ricos em recursos minerais
que se sobrepdem aos padrdes de ocupacao
do territério nacional (Piquet, 1990, p.
73). Isso significa que todo o planejamento
desses territdrios se redefine de acordo com
os interesses do capital estrangeiro e seus
empreendimentos que “sdao, desde a sua
origem, muito mais segmentados e socialmente
excludentes (ou seletivos)”.

Brandao (2017) complementa essa visao:

Grande parte dos efeitos multiplicadores e
aceleradores de expansdo e massificagdo do
consumo dos mercados domésticos, que poderiam
ter transformado mais profundamente as estruturas
regionais mais débeis acabaram ensejando a
expansdo da participagdo dos componentes
importados, do exterior ou os ofertados pelas
empresas localizadas no Brasil, mas extra regionais.

Ou seja, ocorreram vazamentos de renda, pois
essas regides ndo desenvolveram ou desdobraram
relacées de inter-ramificagées, inter-regionalidades
e interurbanidades potentes. (BRANDAO, 2017, p.
66).

Assim, o planejamento regional tradicional,
no contexto de sua internacionalizacdo,
perde completamente seu espaco no ambito
da articulacio de interesses de agentes
econémicos e dos setores publicos nacional,
estadual e municipal, afetando a promocdo do
bem-estar da populagdo local. Uma evidéncia
da perda de espago pelo planejamento
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regional para o capital estrangeiro sdo os
recorrentes incentivos fiscais, concedidos aos
empreendimentos (BRANDAO; FERNANDEZ,
2008), diminuindo recursos que poderiam ser
convertidos ao territorio explorado, inclusive no
intuito de reparar as externalidades negativas
causadas pela exploracdo de recursos minerais.

A participagdo utilitdria da administracdo
publica local nos processos de tomada de
decisdo, no ambito desses empreendimentos,
reflete um “planejamento regional” alheio as
demandas locais. Saliente-se que autonomia
financeira e administrativa desses municipios,
garantida pela Constituicdo de 1988, ndo se
resume ao mero recebimento de repasses
federais, nem de rendas da extragio de recursos
naturais. Na verdade, a autonomia municipal
tem muito mais a ver com o protagonismo do
poder local no processo de decisdo de alocagao
de recursos publicos. Como Oliveira (2010, p.
174) explica, “é melhor que cada municipio,
préximo de seus cidadaos, e conhecedor direto
dos problemas de sua localidade, eleja as
respectivas acdes e politicas necessarias para
satisfazer os interesses de sua populagao.”

Rolnik (2008) analisa a dificuldade da gestao
do territério municipal:

() o nosso territorio ndo foi jamais objeto de
pactuagdo, ou seja, de estabelecimento de regras
claras que incluem e dialogam com o conjunto
de atores governamentais e ndo governamentais
ali presentes e atuantes, e que consideram a
especificidade socioeconémica ambiental e cultural
do espago sobre o qual pretendem incidir. (ROLNIK,

2008, p. 07-08)

E importante  estruturar um  sistema
nacional de investigacdes e avaliacdoes de
politicas territoriais, com alta capacitacdo no
entendimento e no enfrentamento das nossas
histéricas mazelas socioespaciais, como explica
Brandao (2017):

Tais sistemas, de politicas e de pesquisas
territoriais, deveriam ter por base a integragdo, a
multidimensionalidade, a multiescalaridade e a
transversalidade das politicas publicas no territorio,
serem concebidos e implementados em multiplas
escalas espaciais e bem articular niveis de governo.
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Assim, a questdo das especificidades de nosso pacto
federativo deveria ser central nestas. (BRANDAO,

2017, p. 88)

0 caso dos municipios produtores de petréleo
ilustra bem esse conflito de interesses, e
por isso vale trazer alguns apontamentos
acerca da sua autonomia. A autonomia
municipal nesse cenario é influenciada pelas
peculiaridades da riqueza mineral envolvida,
da sua relevancia para a nagio, além de termos
socioecondmicos e geograficos. Sendo assim,
seria equivocado considerar essas influéncias
externas na autonomia como uma tendéncia ao
esvaziamento da competéncia municipal. Na
verdade, o que ocorre nas regides petroliferas
é fragmentalismo funcional ao capital global
(BRANDAO; FERNANDEZ, 2008). Neste caso,
portanto, a autonomia municipal continua
existindo, porém com uma fung¢do adicional
relacionada a priorizacdo das demandas do
mercado.

Nesse sentido, o mercado internacional tende
a utilizar a autonomia municipal, ndo para
atender aos anseios da comunidade local, mas
para eliminar barreiras ao capital internacional
(OLIVEIRA, 2013, p. 290). Em outras palavras, o
poder local langca mao de politicas de promogao
de dinamismo econOmico, muitas vezes
equivocadas do ponto de vista do interesse
local, despreocupando-se com a as futuras
geracoes.

Portanto, a autonomia constitucionalmente
garantida tem sido utilizada equivocadamente:
1- Pelos grupos econdmicos da Indudstria do
Petrdleo, que operam em escalas supralocais
estimulando territorialidades sem governo; 2-
Pelos préprios municipios produtores - mesmo
no caso dos municipios integrantes da regido
da Ompetro - pois quando disputam entre si
rendas petroliferas, fragmentam sua influéncia
politica para o bem viver local.

Analisando a atuacao dos empreendimentos,
verifica-se que eles visam a garantia das
condicdes de seu pleno funcionamento.
Algo diferente disso s6 ocorre quando esses
empreendimentos tém seu patrimdnio
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ameacado, e por essa razdo desenvolvem agoes
locais, mas no sentido de reduzir o nivel de
tensdo social, apenas (PIQUET, 1990, p. 75). As
acoes locais desses empreendimentos ocorrem
motivadas também pelas externalidades
negativas provocadas pelo setor petrolifero,
no intuito de reparar e ndo de prevenir.
Compromissos prévios impulsionados pelo
agente publico seriam mais interessantes do
que Termos de Ajustamento de Conduta e
compensacao ambiental, por exemplo.

[sso porque a responsabilidade social
da empresa se circunscreve a atividade
empresarial, de modo que nao cabe a empresa,
nem a estatais econdmicas, o estabelecimento
de politicas sociais e sim ao setor publico. O
papel do Estado na implementacao de politicas
publicas é extremamente
importante, sendo a
forma legitima que ele
dispde para intervir nesse
processo dominante,
tendo  capacidade de
universalizagdo, coergao
e regulamentacdo e poder
de adotar medidas e
penalidades queassegurem
sua governabilidade. Em
outras palavras, o mercado
ndo substitui o Estado
e ambos necessitam de
um governo societdrio
(SILVA; BASSI, 2012) ou seja, de um governo
que dialoga com o mercado, e ambos cooperam
para o dinamismo economico.

Branddo (2017, p. 89, 90) analisa que essa
dindmica nas regides brasileiras reforca cada
vez mais a reconcentra¢do espacial de riqueza,
sobretudo no Sul-Sudeste e Litoral, através
das “concessdes privadas da infraestrutura e
internacionaliza¢do no setor de prospecc¢do de
petréleo”. Ou seja, nas regides produtoras de
petréleo constata-se apenas a manutencdo dos
empreendimentos em andamento, fortalecendo
capacidades e potencialidades ja instaladas.
Desta forma, utilizam-se os recursos e a lei para
perpetuar uma ordem social concentradora,
dentro da légica empresarial - a do lucro e da
eficacia (PIQUET, 1990, p. 75, 76).
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“..aresponsabilidade
social da empresa se
circunscreve a atividade
empresarial, de modo que
nao cabe a empresa, nem
a estatais econOmicas,
o estabelecimento de
politicas sociais e sim ao
setor publico”.

Retomada da autonomia municipal
para o desenvolvimento local

Serra (2005) destaca diferentes propositos, que
podem ou nao ser conjugados, para a utilizacao
dos royalties decorrentes da producao mineral.
Dentre eles, dois dependem exclusivamente da
atuacao estatal e podem ter a cooperacdo do
ente municipal:

* Como recurso compensatdrio aos impactos

territoriais de adensamento ocasionados

pelas atividades de Exploracdo de Petréleo

e Gas;

e Como promotor de politicas de justica

intergeracional.
Essas duas formas de atuagdo podem
equilibrar a balanga entre
a atividade econdmica e o
desenvolvimento regional,
para que o territério
explorado nao se torne um
ambiente incapaz de se
desenvolver depois que a
“era do petréleo” findar.

Na atuacgdo direta do setor
publico, a reparacdo das
externalidades pode ser
realizada pelos municipios
em prol do interesse local,
mediante a regulacao
direta, na qual se estabelece normas proibitivas
e limites na atividade petrolifera no territorio.

A atuacdo indireta estatal realiza o combate
das externalidades através do mercado,
promovendo ambientes institucionais
de negociacdo, a concessdo de subsidios
governamentais para o desenvolvimento
privado de tecnologias que inibam praticas na
contra mao do desenvolvimento sustentavel,
assim como um regime fiscal que preveja multas
e tributos que controle o avanco da degradacao
ambiental causada pela extragio mineral,
concretizando o que preceituam os artigos 23
e 30 da Constituicdo Federal, nos quais estao
elencadas competéncias dos municipios, em
regime de coopera¢do com Unido e Estados ou
em exclusividade.
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Cumpre notar que na atuagido indireta, o setor
publico acaba construindo uma relacdo de
parceria com o ente privado, na medida em
que esse formato prioriza a permanéncia
e continuidade da atividade econdmica em
seu territério, desde que respeitados os
limites pactuados. Portanto, do ponto de vista
econdmico, esse formato se mostra realista, por
ndo afastar ou promover a fuga de investimentos
do pais no segmento petrolifero e alinhado com
a politica nacional na area de negdcios do setor
do petroéleo.

Cabe acrescentar que no Brasil os royalties nao
foram pensados para uma vinculagao especifica,
e assim permaneceu por muitos anos. Depois
da descoberta da camada pré-sal, os royalties
passaramaser parcialmente destinados, através
do Fundo Social - FS, instituido pela Lei do pré-
sal. OFSinaugurounovo ciclodoaproveitamento
dos royalties, caracterizado pela atuacao direta
do setor publico e pioneira no pais, assim como
em outros paises, de reverter uma parcela
da arrecadagdo para fins sociais e para o
desenvolvimento regional. Em 2016, o valor
repassado ao fundo representava quase 20% do
valor total das participagdes governamentais,
sobre a exploracdo de petrodleo, totalizando
no ano 2017, até setembro, R$ 6.229 bilhdes®.

Por fim, é importante frisar que, de acordo
com Serra (2005, p. 46), reputa-se equivocado
justificar a arrecadacdo dos royalties pelo
adensamento urbano provocado no local onde
se da a atividade industrial petrolifera, pois
existe estrutura industrial de grande porte
em outros segmentos produtivos e nem por
isso todos os municipios e estados onde estao
sediados tais projetos sdo compensados desta
maneira.

A real razdo que justifica a compensacio,
melhorando a estrutura da comunidade
localizadas nas regides de petréleo, é a
qualidade finita do adensamento urbano:

Sobre o territorio que atende a produgdo petrolifera
sdo imobilizados capitais cuja fungdo deixa de existir
quando do esgotamento do petréleo. Sdo estruturas
industriais, equipamentos de infraestrutura
terrestre e portudria, escritérios de servicos, que
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se cristalizam nestas regides e que, muitas vezes,
podem responder pela dindmica de crescimento
local ou regional. E somente a qualidade finita
destes impactos territoriais, e ndo sua magnitude,
que pode justificar a necessidade crucial de
aplicacdo de parte dos recursos de royalties nas
regides produtoras.

()

E verdade que qualquer municipio ou regido, seja
qual for sua estrutura produtiva, corre o risco
da obsolescéncia de seu estoque de capital, do
esvaziamento econémico (por motivos enddégenos
ou exdgenos), e ndo por isso sdo beneficidrios dos
royalties. Contudo, os estados e municipios atingidos
pela atividade de exploragdo de um recurso ndo
renovdvel, inexoravelmente, vivenciardo um periodo
de fuga de capitais méveis e obsolescéncia do
imobilizado. Este aspecto previsivel dos movimentos
de saida de capitais e de pessoas nos territérios
que atendem a atividade de exploragdo de recursos
ndo renovdveis aponta para a justeza da aplicagdo
de royalty nessas regides. Ora, se uma regido é
intensamente impactada pela atividade petrolifera,
maior serd, de igual modo, seu esvaziamento
econémico quando findarem as reservas. (SERRA,

2005, p. 46)

Desta forma, a principal fung¢ao do setor publico
no aproveitamento dos royalties, e em especial
da articulacdo dos municipios envolvidos, é
a de promover politicas publicas de justica
intergeracional, umavez que eles ndo se limitam
a finalidade fiscal, pelo contrario, tais recursos
podem ser aplicados pela vertente do controle
do ritmo de exploragdo de um recurso escasso,
de investimento no desenvolvimento cientifico
e tecnoldgico do uso da riqueza mineral, para
diversificacdo da malha energética renovavel e
produtiva, sempre visando compensar geragdes
futuras por nao mais usufruirem do recurso
mineral (SERRA, 2005, p. 50).

Oquesedepreendedaspossibilidadesde fruicao
dos royalties é que a cooperacao fiscalizatoéria,
regulatéria e planejadora dos municipios seria
muito benéfica ao interesse local, sendo tais
recursos melhor servidos ao desenvolvimento
regional. Ressalte-se que isso ndo implica
a transferéncia da responsabilidade desses
recursos para os Estados, na verdade, o que se
busca neste estudo é promover a reflexdo sobre
a importancia de se pensar arranjos municipais
de cooperacdo, sem prejuizo do trabalho que
a Ompetro vem desempenhando. Inclusive,
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¢ de se recordar que a Ompetro se articulou
para impedir a desconcentracdo das rendas
petroliferas e bloquear alteracdes no rateio dos
na Lei do pré-sal n® 12.351/2010°.

[sto posto, em que pesem as significativas
modificacdes legislativas para a reducao
das externalidades negativas, se a regulacao
exercida através da Unido tem se revelado
“branda”, menor ainda é atuacao dos municipios
em estudo, mesmo articulados como Ompetro.

Consideragoes finais

Buscou-se neste estudo demonstrar como
as cidades, cujas atividades econOmicas sao
dependentes da Industria do Petréleo, no
estado do Rio de Janeiro, sdo molduradas pelo
“quadro macro institucional indefinido, que
favorece o surgimento de um regionalismo de
corte globalista e neoliberal” (PIQUET, 2003,
p. 16). Portanto, o que se vé no horizonte do
desenvolvimento regional da Bacia de Campos
€ a manutencdo do status quo, do acirramento
da concorréncia entre as cidades da Ompetro,
tendo em vista o ndo enfrentamento da
questdo da “prefeiturizacdo da gestdo das
rendas petroliferas” (CRUZ, 2013, p. 304), isto
é, a utilizacdo da autonomia municipal como
ferramenta do mercado.

Portanto, embora a ascensdo da Industria
do Petrdleo na Bacia de Campos ao longo
dos anos tenha gerado expectativas para
o desenvolvimento local e a redugdo de
desigualdades sociais e regionais, o perfil
rentista e de dependéncia do setor petrolifero,
que vem sendo replicado por tais municipios,
ndo tem cooperado para esse fim, pelo menos
ndo de forma prioritaria e perene.

Embora este trabalho tenha reconhecido que
a regido passou por melhoria nas condigdes
de vida da populagao local, promovida pela
modernizacao industrial, a inser¢ao do pais no
mercado produtivo globalizado s6 evidencia
que o Estado esta subordinado as necessidades
produtivas das empresas do setor petrolifero.
Essa interferéncia do mercado atinge a
composicdo dos orcamentos e a escolha dos
gastos publicos municipais, reorientando a
agenda local.

Note-se que nao basta reconhecer que
os municipios integrantes da Ompetro
apresentaram desenvolvimento econ6émico

expressivo, pois ndo se pode precisar se esse
desempenho continuara o mesmo quando as
reservas de petréleo da Bacia de Campos se
esgotarem, e por isso reitera-se a importancia
da atuacdo municipal em todo o processo,
e, principalmente, durante o periodo de
prosperidade.

Por fim, outro apontamento que refor¢a a
urgéncia de se avocar a cooperacdo efetiva
municipal e intermunicipal no controle e
fiscalizagdo das riquezas extraidas desses
territérios, consiste na compreensdo de que
0 marco regulatdrio da Lei do pré-sal nao foi
destinado a tratar o desenvolvimento das
regides produtoras, e enquanto ndo houver uma
atuacao especifica que coloque os municipios
no protagonismo das decisdes que lhe afetam
diretamente, permanecera o descompasso
entre os ganhos econdémicos e os ganhos no
desenvolvimento regional.

¢ Informacdo extraida da Historia da Ompetro, disponivel em: <http://www.ompetro.org.br/index.php/institucional/

historia-da-ompetro>. Acesso em: 27 jun. 2019.

A proposito, através da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n2 4917 /R]) foi impugnado, junto ao STF, dispositivos
da Lein®12.734/2012 destinados ao estabelecimento de nova politica de distribui¢do de royalties de petréleo entre os
estados produtores e ndo produtores. A acdo estd pendente de julgamento definitivo, tendo sido deferida medida liminar,
pela Exm?2 Ministra Relatora Carmen Lucia Antunes da Rocha, suspendendo os efeitos das altera¢des normativas, isto €,
por enquanto esta mantida a partilha entre os municipios e estados produtores.
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POLUICAO SONORA:

O GRANDE MAL DO

MEIO URBANO BRASILEIRO

Jean Marc Weinberg Sasson*

Introducao

Atualmente, pode-se afirmar que o maior
problema urbano-ambiental nos municipios
brasileiros, do menor ao maior, é a poluicdo
sonora. Provocada por propagandas-volantes,
buzinas e sirenes, casas noturnas, bares,
transporte urbano em geral, construgdes e
templos religiosos, a polui¢do sonora é definida
como o excesso de ruidos que afeta a satde
fisica e mental dos cidaddos.

E assim considerada, pois, diferentemente
da gestdo dos residuos so6lidos e saneamento
basico que hoje estdo no foco da gestdo
urbana brasileira, embora carecam de solucdo
definitiva, ha flagrantes e constantes violagoes
didrias, em todas as zonas e classes sociais
da cidade, o que vem a configurar o “caos” da
paisagem urbana a despeito da existéncia de
padrdes técnicos e legais sobre o assunto e para
as quais o Poder Publico se mantém inerte sem
a elaboracao de politicas publicas orientadas
para este fim.
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A busca pela satde humana e pelo equilibrio

ambiental ¢é tutelada pelo art. 225 da
Constituicao Federal de 1988, que estabelece
como um direito do Ser Humano “o meio
ambiente ecologicamente equilibrado”. Neste
aspecto, para a obtencdo da “sadia qualidade de
vida”, seguramente, a poluicdo sonora deveria
ser inviabilizada ou, na impossibilidade, ao
menos mitigada.

Fendmenos como a industrializacdo e a
urbanizacdo sdo fontes incessantes de
poluicdo, inclusa a sonora, cujos efeitos sdo
imperceptiveis. O que é incomodo para um,
pode nao ser para o outro, sendo, portanto, uma
avaliacdo subjetiva. Desta forma, o que poderia
ser considerado como intoleravel no ambito dos
ruidos e da sonoridade no ambiente urbano?

* Jean Marc Weinberg Sasson: Mestre em Engenharia
Ambiental e Urbana pela PUC-R] e Universidade Técnica
de Braunschweig, na Alemanha. Especialista em Direito
Ambiental pela PUC-R] e em Gestdo Ambiental pela COPPE/
UFR]. Advogado do escritorio Tabet Advogados.
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Segundo a Organizagdo Mundial da Saude
(OMS)!, o nivel maximo de decibéis (“dB”)
provocado por ruidos provenientes de

atividades urbanas poderia atingir até 50
decibéis. A partir deste nivel toleravel, comeca-
se a sentir os maus efeitos, como dificuldades
intelectuais, falta de concentracdo e muita
tensao.

Sirene, alarme
90-120 dB

Discoteca
Bar musical
Concerto
85-115dB

Leitor de
musica
70-100 dB

Trafico
radoviario
£50-90 dB

Sala de aula _:'
40-80 dB

Voz sissiada,
Voz falada,
Vioz gritada
30-80 dB

-+
-

B Sons excepcionais: B Perigo: Sons lesivo

Lesdo imeversivel

Fonte: http://www.cochlea.org/po/ruido

Por exemplo, acima dos 65 dB, os individuos
podem  apresentar  colesterol elevado,
imunidade baixa e aumento dos indices de
morfina, podendo torna-lo quimicamente
dependente do cigarro e de outras drogas licitas
e ilicitas. Acima dos 70 dB, ha incidéncias de
zumbidos, tontura e aumento do potencial de
infarto, além de afetar as estruturas de audicao,

Intensidade do ruido em dB&

- 140 4 Explosao
i 130 4 Avigo a descolar
i 120 4 Tiro, buzina
110 4 Martelo pneumatico
100 4 Serra mecanica
4 Maguina perfuradora
- a0 (DErmequim)
- 80 4 Recreio
[ 4 Aspirador
60 4 Maquina de lavar roupa
50
40
.- 4 Biblioteca
) = 30
20
) 10 4 Cabina insonorizada
0 4 Limiar auditivo

Limiar do som lesivo B Sem risco

t ORGANIZACAO MUNDIAL DE SAUDE - OMS. Relatério de avaligio sobre as condigcdes ambientais de satide na
Europa. Para mais informag¢des pode acessar o site, disponivel em: <http://www.euro.who.int/_data/assets/pdf_
file/0008/383921 /noise-guidelines-eng.pdf?ua=1>. Acesso em: 15 maio 2019.
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levando, progressivamente, a perdas auditivas.
Caso o individuo esteja sujeito diariamente,
durante oito horas seguidas, a ruidos com
intensidade superior a 85 decibéis, podera
acusar surdez.

Em que pese a nocividade da poluicdo sonora
a populacdo, ndo se verifica efetivo controle
urbanistico-ambiental realizado pelo Poder
Publico nos grandes centros urbanos para
mitigar este problema. Neste sentido, descreve
Hely Lopes Meirelles? sobre o dever do Poder
Publico em amenizar este disturbio urbano:

“Os ruidos incoémodos constituem outro ponto
relevante para a policia da atmosfera, visto
que sdo altamente prejudiciais a vida psiquica

Em outras palavras, a poluicdo sonora deve ser
fiscalizada e combatida pelo municipio, cabendo
legislar desde que necessdrio ao interesse local,
em consonancia as normas federais e estaduais
ja existentes.

No entanto, atualmente, ndo ha Lei Federal que
regulamente o tema, ao passo que estados e
municipios ja vém disciplinando a matéria na
chamada “Lei do Siléncio”. No Estado do Rio
de Janeiro, por exemplo, desde 1977 a matéria
ja se encontra amparada pela Lei Estadual
n? 126/77, ao passo que municipios como
Rio de Janeiro e Sdo Paulo também contam
com legislacdo propria, respectivamente, Lei
Municipal n? 6179/2017 e Lei Municipal n®
16.402/2016.

dos cidaddos. Industrias

existem, excessivamente Apesar de ndo encontrar
ruidosas, que, por isso “ 4 poluigéo sonora deve previsdo especifica em
mesmo, devem funcionar . . . legislacdo federal, a
afastadas dos centros €I fiscalizada e combatida poluicdo sonora é prevista,
habitados ou com  pelo municipio, cabendo  ainda que de maneira
dlS_pOSlthIOS destmad?s Iegislardesde que genérica, como 1nfra<,‘ao
a impedir a propagacao L. ] e crime ambiental,
de seus ruidos. A ciéncia necessario ao interesse respectivamente, nos
médica ja  proclamou IocaI, em consonancia termos dos arts. 70 e
os efeitos prejudiciais 54 da Lei Federal n®

dos ruidos persistentes,
estridentes e incomodos,
responsaveis em boa parte
pelos distirbios nervosos
dos cidadaos. (..) é dever do Poder Publico
amenizar tanto quanto possivel a propagacao
de ruidos incédmodos aos habitantes,
especialmente em horas de repouso. (...)”

Como se sabe, cabe ao municipio regular e
fiscalizar a matéria. Em virtude da autonomia
politico-administrativa municipal, compete a
legislacdo municipal estabelecer preceitos de
conduta que assegurem o ordenamento de seu
territorio, desde que presente o interesse local
(CE art. 30, I). Deste modo, a matéria relativa
ao controle da poluicdo sonora encarta-se
na competéncia administrativa implicita do
municipio prevista no art. 30, I ¢/c art. 23,
VI, e na competéncia legislativa suplementar
prevista no art. 30, I da Constituicao Federal.

as normas federais e
estaduais ja existentes”.

9.605/98 e, até mesmo,
podera ser caracterizada
como contravencdo penal
nos termos do art. 42 da
Lei de Contravencgdes Penais (Decreto-Lei n2
3.688/41).

E perfeitamente factivel enquadrar a poluicdo
sonora no tipo penal supracitado por constituir
em ruido capaz de produzir incomodo ao bem-
estar, ao sossego ou maleficios a satide humana.
O infrator que reiteradamente produz ruidos
em um mesmo local, como, por exemplo, em
uma praga, rua, avenida ou qualquer outro
logradouro publico ou privado estara sujeito as
sanc¢odes penais e administrativas, como multas,
interdigdes e até mesmo de reclusdo.

Ainda que o tipo penal possua conceitos
juridicos abstratos, como, por exemplo, ser
incapaz de definir o que seria o excesso de

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 6.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1993. p. 356/60
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ruidos capaz de causar incomodo ou maleficios
a saude humana, merece esclarecer que cabera
ao CONAMA estabelecer os padrdes compativeis
com o meio ambiente equilibrado e necessario
a sadia qualidade de vida, de acordo com o que
dispde o inciso Il do art. 62 da Lei n® 6.938/81.

Desse modo, os indices de poluicdo sonora
aceitdveis no territério nacional sdo
estabelecidos conforme as Resolugdes do
CONAMA e sao determinados de acordo com a
Norma Brasileira Registrada (NBR) n? 10.151,
da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas
(ABNT), que classifica os ruidos permitidos
segundo a zona, horario e usos.

Os ruidos deverao respeitar os limites impostos
na Resolu¢gdo CONAMA n? 01/90 que dispoe
sobre critérios de padrdes de emissio de ruidos
decorrentes de quaisquer atividadesindustriais,
comerciais, sociais ou recreativas, inclusive as
de propaganda, considerando sempre os locais,
horarios e a natureza das atividades emissoras,
com vistas a compatibilizar o exercicio das
atividades com a preservacio da saude e do
sossego publico.

Independentemente do que dispuserem leis
estaduais ou municipais, é imperioso que
se obedecam aos limites MINIMOS ditados
naquela Resolucdo, que se reporta, quanto
aos niveis sonoros, ao contido na NBR 10.151,
da ABNT. Essa norma fixa os niveis de ruido
segundo critérios de zoneamento:

Tabela 1: Nivel de critério de avaliagao NCA para
ambientes externos, em dB (A)

Tipos de areas Diurno | Noturno

Areas de sitios e fazendas 40 35
Area estritamente residencial urbana ou

o 50 45
de hospitais ou de escolas
Area mista, predominante residencial 55 50
Area mista, com vocagio comercial e ad- 60 55
ministrativa
Area mista, com vocagao recreacional 65 55
Area predominante industrial 70 60

Em relacdo ao horario, deve-se respeitar os
critérios estabelecidos na mesma NBR, tal como
no item 6.2.2:
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“6.2.2 Os limites de horario para o periodo
diurno e noturno da tabela 1 podem ser
definidos pelas autoridades de acordo com os
habitos da populacdo. Porém, o periodo noturno
nao deve comecar depois das 22hs e ndo deve
terminar antes das 7hs do dia seguinte. Se o dia
seguinte for domingo ou feriado, o término do
periodo noturno ndo deve ser antes das 9hs”.

Estabelecidos os limites para fins de
enquadramento, cabera ao Poder Publico
aferir se a atividade opera dentro dos limites
estabelecidos mediante o uso de equipamento,
eis que é o Unico meio técnico habil a se provar
o nivel de pressdo sonora e intensidade dos
sons. Assim, se o nivel de ruido estiver acima
dos limites ali estabelecidos, presume-se que
possam resultar em danos a saide humana.

Esta afericdo, nos termos da NBR n? 10.151 da
ABNT, ndo podera ser realizada por qualquer
instrumento, e sim por um decibelimetro
devidamente certificado pela Rede Brasileira
de Calibragao (RBC) ou pelo Instituto Nacional
de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade
Industrial (INMETRO), renovada no minimo a
cada dois anos.

Neste sentido, os Tribunais brasileiros tém
decidido que a configuracdo da poluicdo sonora
deve ser comprovada por meio de medi¢des
com uso de equipamento adequado.

No exemplo a seguir, o Tribunal de Justica do Rio
Grande do Sul estabeleceu que os niveis de som
devem ser aferidos em decibéis por medidores
de intensidade de som, aparelhos que seguem
as normas da ABNT, para que o dano ambiental
seja auferido e configurado. Confira-se:

“APELACAO CIVEL. DIREITO PUBLICO NAO
ESPECIFICADO. ACAO CIVIL PUBLICA. POLUICAO
SONORA. MUNICIPIO DE SANTA MARIA.
AUSENCIA DE PROVA TECNICA. ABNT. JUIZO DE
IMPROCEDENCIA MANTIDO. A poluigio sonora,
para ensejar a responsabilizacdo do seu causador,
hé de ser comprovada por meio de regras técnicas
e ndo subjetivamente. Conforme a jurisprudéncia
desta Camara Civel, os niveis de som devem
ser aferidos em decibéis por medidores de
intensidade de som, aparelhos que seguem as
normas da ABNT. A legislagio municipal de
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Santa Maria igualmente remete-se as referidas
normas técnicas, desservindo para a prova do
ilicito ambiental alegado a mera declaracdo do
fiscal municipal. O dano ambiental ndo ha de ser
presumido, mas provado. Ante a falta de prova do
ilicito, a improcedéncia da demanda se impunha.
NEGARAM PROVIMENTO AO APELO. UNANIME.
(Apelagao Civel N¢ 70047073895, Vigésima
Segunda Camara Civel, Tribunal de Justica
do RS, Relator: Eduardo Kraemer, Julgado em
13/06/2013) (TJ-RS, Relator: Eduardo Kraemer,
Data de Julgamento: 13/06/2013, Vigésima
Segunda Camara Civel)”.

Contudo, deve-se ressaltar que ha precedente
no Supremo Tribunal Federal envolvendo a
matéria que considerou a prova testemunhal
como suficiente paracomprovaramaterialidade
do crime de poluicao sonora.

“RECURSO ORDINARIO EM HABEAS CORPUS.

PENAL. PROCESSUAL
PENAL. CRIME
AMBIENTAL. POLUICAO
SONORA. AUSENCIA
DE PROVA PERICIAL.
ALEGACAO DENULIDADE
DA SENTENCA

CONDENATORIA.
INSUBSISTENCIA.
NAO PROVIMENTO
DO RECURSO. I -
Nulidade da sentenga
condenatdria em virtude
da ndo realizagdo da
prova pericial visando
a comprovagdo da pratica de crime ambiental
(poluicdo sonora). II - Alegacdo insubsistente,
pois, conforme assentou o acérddo impugnado,
a materialidade do delito foi comprovada pela
prova testemunhal. III - Esse entendimento vai
ao encontro de jurisprudéncia consolidada desta
Corte no sentido de que “embora a produgio da
prova técnica seja necessaria para esclarecer
situacoes de duvida objetiva acerca da existéncia
da infrag¢do penal, o seu afastamento é sistematico
e teleologicamente autorizado pela legislacdo
processual penal nos casos em ha nos autos
outros elementos idoneos aptos a comprovar a
materialidade do delito” (HC 108.463/MG, Rel.
Min. Teori Zavascki). IV - Recurso ordinario nido
provido. (RECURSO ORDINARIO E M HABEAS
CORPUS 117.465 DISTRITO FEDERAL 22 Turma,

04.02.2014.)” (g.n.).

Na decisdo a seguir, vislumbra-se importante
decisao do Tribunal de Justica de Sao Paulo que
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“.. é necessario que a
atividade potencialmente
causadora de perturbacao

do sossego publico
sofra avaliacao técnica
dos indices de pressao
sonora”.

delimitou atividade particular, determinando a
instalacao de isolamento acudstico em prol do
direito de vizinhanca:

“(...) No prazo de 60 dias, providenciar obra de
isolamento acustico do saldo de festas, suficiente
para que os niveis de ruido ndo sejam superados,
comprovando o cumprimento nos autos. Desde
ja, fixa-se multa didria no valor de R$ 1.000,00
para o caso de descumprimento do preceito. Além
da multa, se as obras ndo forem feitas de forma
eficiente no prazo estabelecido, o local devera
ser fechado e proibidos quaisquer eventos, até
o cumprimento.” (..) A adequagdo acustica no
saldo de festas devera obedecer aos parametros
estabelecidos na NBR 10151/00 e 10152/87
da ABNT, como acima determinado. EMENTA:
“Direito de vizinhang¢a Saldo de festas Barulho
excessivo proveniente do som, durante a realizacdo
das festas Perturbacdo do sossego dos vizinhos.
Sentenca reformada!” (Apelagdo n2 0008618-
39.2005.8.26.0072 TJSP, Manoel Justino Bezerra
Filho - RELATOR, julgada em 12
de novembro de 2012. Apelante
LINCOLN ANTONIO CLAUDINO
PEDROSO, e apelado LOJA
MACONICA JUSTICA E AMOR).”

Vale frisar, ainda, que,
recentemente, foipublicada
a Medida Provisoria n?
881/2019 que assegurou
emseuart. 32 Il aliberdade
de desenvolvimento de
atividade econdémica em
qualquer horario ou dia
da semana, observadas as normas de protecao
ao meio ambiente, incluidas as de combate a
poluicdo sonora e a perturbagao de sossego.

Desta forma, é necessario que a atividade
potencialmente causadora de perturbacdo do
sossego publico sofra avaliacdo técnica dos
indices de pressao sonora, sendo exigido que
o empreendedor/infrator contrate medicao
a ser feita por profissional habilitado junto
ao CREA, o qual devera apresentar laudo
acompanhado da competente ART (Anotacao
de Responsabilidade Técnica) para a emissao
de alvara pelo poder publico municipal frente
as normas do Plano Diretor do Municipio,
se houver, além da verificagdo da regular
expedicdo de “habite-se” para o prédio onde,
eventualmente, se situa a atividade.
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Neste cenario, revela-se preponderante
que cada municipio brasileiro equipe suas
secretarias com os instrumentos necessarios
de fiscalizagcdo e, sobretudo, defina critérios
e regras especificas sobre a poluicdo sonora
no ordenamento local por meio de lei que
altere o seu codigo de posturas, de forma a
propiciar melhor entendimento e facilidade
de observancia e aplicagido da lei pelos
administrados e pela propria administracao.
Mais do que isso, dada a situacdo cada vez mais
frequente em todos os municipios de infragdes
por excesso de ruidos, os gestores devem incluir
acdes preventivas e corretivas dos excessos e
instituir programas e politicas publicas que
conscientizem e mitiguem os efeitos adversos
dos ruidos urbanos, tal como o fez, por exemplo,
a Prefeitura de Sdo Paulo com o Programa de
Siléncio Urbano (PSIU)3.

Aos incomodados pelos ruidos e poluicdo
sonora, ndo se mudem! Denunciem.

SEDE
Rio de Janeiro
Rua Buenos Aires, 19

Centro ® Rioode Janeiro ® RJ
Tel. (21) 21429797 * ibam@ibam.org.br

REPRESENTACOES
S&o Paulo
Tel. (11) 5583-3388 ® ibamsp@ibam.org.br

Santa Catarina
Tel. (47) 3041-6262 ® ibamsc@ibam.org.br

3 Para acessar a base de dados completa no site, disponivel em: <https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/
subprefeituras/zeladoria/psiu/index.php?p=8831>. Acesso em: 19 jul. 2019
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Parecer

A concessao de direito real

de uso de

terrenos como incentivo ao desenvolvimento
economico e social do municipio

Ana Carolina Couri de Carvalho*

Consulta

A Camara consulente indaga a respeito da viabilidade de projeto de lei que autoriza concessao
de direito real de uso de terreno da municipalidade a empresa privada, com encargos e clausula
de reversdo em caso de descumprimento. Aduz que a empresa apresentou carta de intengoes,
em que propde edificar no terreno e criar determinado nimero de vagas de emprego, o que

justificaria o interesse social da medida.

Parecer

Os bens publicos pertencem a coletividade e seu
uso deve atender ao interesse primario desta.
Tais bens sdo submetidos a regime juridico
préprio, em que preponderam as regras de
direito publico, destinadas a garantir o bom uso
desse patrimdnio.

Caberd ao gestor publico, diante das
especificidades do caso concreto, avaliar
qual instrumento adequado, considerando as
regras do ordenamento. Assim, para incentivar
atividades econOmicas, tendo em vista o
interesse coletivo (por exemplo: empregos a
gerar) admite-se que o Poder Publico realize
concessao de direito real de uso de terrenos.

Tais incentivos devem ser objeto de
planejamento e de programas publicos que
ndo criem situacoes de privilégio. Com efeito,
no ambito de Programa publico de incentivo
ao desenvolvimento econdmico e social do
municipio, a disposicdo dos bens imoveis
desafetados deve seguir o rito da Lei de
Licitagoes.
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Portanto, a disponibilizacdo do patrimonio
publico devera ser franqueada a todos os
interessados em condigcdes isondmicas,
atendidas as condicionantes do art. 17 da Lei n?
8.666/1993. Neste sentido, nos manifestamos
no parecer IBAM 0044 /2014:

“a outorga de uso de bem piblico deve estar
submetida a licitagdo em fungdo da aplicagdo
do chamado principio do dever geral de licitar,
insculpido no art. 37, XXI, da CRFB/88. Além disso,
ndo foi informado o interesse ptblico a ser atingido
com a medida, o que deve nortear toda a atividade
administrativa. Cabe alertar, neste sentido, que o
desvio de finalidade na utilizagdo de bens ptiblicos
configura ato de improbidade administrativa,
conforme art. 10, II, IV, V da Lei n°® 8429/92,
punivel na forma do art. 12 da mesma norma’.

2

Quanto a necessidade de licitacdo, esclarece
Margal Justen Filho:

* Ana Carolina Couri de Carvalho: Consultora
técnica.
Enderego eletrénico: carolinacouri@gmail.com
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“algumas duvidas surgem a propésito de concessdo
e permissdo de uso de bens publicos, que ndo
se confundem com as concessdes e permissoes
de servico publico.(..) a obrigatoriedade de
licitagdo deriva da necessidade de tratamento
ndo discriminatorio. (...). Quanto a exigéncia de
licitagdo, deve entender-se necessdria sempre que
for possivel e houver mais de um interessado na
realizagdo do bem, evitando-se favorecimentos ou
pretericies ilegitimas. Em alguns casos especiais,
porém, a licitagdo serd inexigivel, como, por
exemplo, a permissdo de uso de calgada em frente a
um bar, restaurante ou sorveteria.” (JUSTEN FILHO,
Margal. “Comentdrios a Lei de Licitagdes e Contratos

Administrativos.” SGo Paulo: Dialética, 2010, p. 902).

0 STJ decidiu na mesma linha:

“(..) 4. In casu, consoante assentado no acérddo
objurgado o recorrido sé poderia outorgar o uso
de drea de suas dependéncias mediante o devido
titulo juridico, a saber, autorizagdo, permissdo ou
concessdo, titulo este que a autora ndo comprovou
possuir. 5. A Permissdo de uso de bem publico é
ato unilateral, precdrio e discriciondrio quanto a
decisdo de outorga, pelo qual se faculta a alguém o
uso de um bem ptiblico. Sempre que possivel, serd
outorgadamediantelicitagcdo ou,nominimo, com
obediéncia a procedimento em que se assegure
tratamento isonémico aos administrados (como,
por exemplo, outorga na conformidade de ordem de
inscrigcdo) (Curso de Direito Administrativo, Editora
Malheiros, 182 Edicdo, pdginas 853/854). (...)” (REsp
904.676/DE Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 18/11/2008, Dje 15/12/2008).

Note-se que a finalidade precipua do artigo
17 da Lei de Licitagdes e Contratos é a de
garantir o controle da disposi¢do do patrimonio
publico pelo Legislativo. Em geral, a legalidade
da disposicdo deverd atender as seguintes
condicionantes: autorizacdo legislativa;
interesse ~ publico local (devidamente
justificado), avaliacdo prévia e licitacdo na
modalidade de concorréncia nos casos em que
existir competitividade.

A autorizacdo legislativa é regra geral para
a disposicdo de bens imodveis em virtude da
necessidade de promover a desafetacdo/
afetacdo do bem. A lei autorizativa deve
discriminar o bem, expor as razdes de sua
transferéncia e ainda a forma juridica como
se dara a transferéncia do bem. Para conferir
autorizacdo legislativa, os vereadores devem
avaliar se os demais requisitos legais foram
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cumpridos, isto é, se existe interesse publico
na medida, se foi dada publicidade e conferida
oportunidade a todos os interessados, se foi
realizada a avaliacdo prévia, por exemplo, em
conformidade com art. 17 da Lei n. 8.666/93.
Quanto ao estabelecimento de encargo (§4° do
artigo 17 da Lei n® 8.666/93), temos a licitacao
como regra, dispensada apenas no caso de
interesse publico devidamente justificado. O
interesse publico de que trata o dispositivo nao
corresponde aquele a que se refere o caput do
artigo 17. Neste caso, deve estar demonstrado
que os fins a que se destina a disposicdo do bem
apenas podera ser alcangado em determinadas
condigdes. Sobre o tema, em caso concreto de
doacdo, nos manifestamos no Parecer IBAM
0426/10, nos seguintes termos:

“1. A doagdo de bem mével publico para entidade
privada é legal, mas cumpre ao gestor justificar,
em processo administrativo, o interesse piiblico
na doagdo, os fins e uso de interesse social, a
oportunidade e conveniéncia socioeconémica,
discriminar e avaliar o bem, tudo nos termos
do art 17, caput e inciso II, da Lei de Licitagées.

2. Deve o gestor agir com cautela para ndo
ferir principios bdsicos da Constituicdo e da
Administragdo Publica, como a isonomia e
impessoalidade, o que pode configurar ato de
improbidade administrativa.”

Na Consulta formulada, temos informacao de
que a empresa interessada gerara empregos
diretos e outros fatores poderao ser conjugados
na avaliacdo do interesse publico. No entanto,
eventual ato do Executivo desprovido das
formalidades legais necessarias podera
caracterizar ato de improbidade administrativa.
A propbsito:

“ACAO CIVIL PUBLICA. Improbidade administrativa -
Concessdo de uso de bem imével para fins industriais
- Dispensa de licitacdo em principio admitida diante
da existéncia de interesse ptblico devidamente
justificado, nos termos do art. 17 da Lei 8.666/93
- Caracterizagdo da improbidade administrativa
em razdo de desvio de finalidade nas concessdes
- Sentenga parcialmente reformada. RECURSO
PARCIALMENTE PROVIDO. (Apelagdo com reviséo n®
990.10.068.142-7.22Camara DDireito Publico. T]/SP).”

“ACAO CIVIL PUBLICA. Ato de improbidade
administrativa. Permissdo/concessdo de uso de bem
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publico sem licitagdo. IMPOSSIBILIDADE. O Contrato
Administrativo exige licitagcdo prévia, sé dispensdvel
ou inexigivel nos casos expressamente previstos em
lei (art.37,XX1 e 175, da CF; art. 22da Lei 8.666/93).
(ST], Ag: 1290095, Rel: Ministro HERMAN

BENJAMIN, Data de Publicagdo: Dje 08/09/2010).” ®

Deverao, também, ser observadas as normas Im
urbanisticas e ambientais existentes. A g—_— o

~ o . instituto brasileiro de
concessao de direito real de uso também administragéo municipal
constitui um dos instrumentos da Politica
Urbana, conforme art. 42, V, “g” da Lei n®
10.257/2001, Estatuto da Cidade. A sua
utilizacdo deve seguir as diretrizes gerais da
Politica Urbana, em prol do ordenamento e
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade.
Portanto, deve o Administrador Publico
observar a lei aplicavel, a exemplo da Lei n®
8.666/1993 e da LOM, sendo absolutamente Prefeitura
vedada concessdo de beneficios injustificados g . »
a particulares, pessoas fisicas ou juridicas. Ha MU“lClpals do Brasil é
de se observar, em todas as circunstancias, a o
prevaléncia do interesse publico e atencao aos aSSOCIada'
principios reitores da atividade administrativa
proba.
Em suma, a escolha da modalidade juridica de Conte como apoio do
utilizacdo e gestdo do espaco publico depende >
de decisdo da Administragio Publica, atendidas |BAM pa ra uma gEStaO
as condicionantes do ordenamento: autorizacao o c
legislativa, avaliacdo do bem e interesse publico EﬁC|ente.
devidamente justificado, tudo conforme rito
estabelecido na Lei de Licitagdes.

E o parecer, s.m.j.

SEDE

Rio de Janeiro
Rua Buenos Aires, 19 - CEP 20070-021 e Centro
Rio de Janeiro ® R

Tel. (21) 2142:9797 » ibam@ibam.org.br

www.ibam.org.br
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Parecer

Cassacao de alvara de funcionamento de
estabelecimentos por crime de receptacao

Gustavo da Costa Ferreira M. dos Santos*

Consulta

A Camara Municipal consulta este Instituto quanto a constitucionalidade e legalidade de
projeto de lei que “dispde sobre a cassagdo de alvard de funcionamento de estabelecimentos que
forem flagrados comercializando, adquirindo, transportando, estocando ou revendendo produtos

oriundos de furto, roubo ou outro tipo ilicito”.

A consulta vem documentada.

Parecer

O projeto de lei em analise busca impor
penalidade administrativa de cassacao do
alvara de funcionamento de estabelecimentos
comerciais que comercializem, adquiram,
transportem, estoquem ou revendam produtos
oriundos de furto ou roubo, "ou outro tipo de
ilicito" (art. 12 da proposicao). Trata-se, assim,
de proposta de utilizacdo do poder de policia
administrativa do Municipio no tocante ao
licenciamento de atividades comerciais para
coibir indiretamente ilicitos penais.

Ora, sabe-se que a competéncia para legislar
sobre Direito Penal é privativa da Unido (art.
22,1, da CRFB), e que nos termos do art. 144,
o policiamento ostensivo e a investigacao
criminal competem a o6rgaos de seguranca
publica federais e estaduais. Porém, um mesmo
ato juridico pode gerar repercussdes em
diferentes esferas do Direito. Em monografia
intitulada "INDEPENDENCIA ENTRE ESFERAS
X COMUNICABILIDADE DE INSTANCIAS: como
o STF considera esses conceitos quando se trata
das esferas administrativa e penal”, Isabela de
Oliveira Parisio esclarece:
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"Acontece que, no direito, o gatilho para a atuacdo
do sistema de justica é a infracdo a norma, em
sentido abstrato, e ndo o proprio fato em si mesmo.
Dessa maneira, a conduta ilicita, determinada pelo
direito objetivo, corresponde uma sangdo, de modo
que uma mesma conduta pode ser qualificada,
simultaneamente, como ilicito administrativo,
penal e civil, implicando responsabilidades
compativeis com o tipo de ilicito praticado.
Nesses casos, serdo impostas sangées diferentes,
cada qual correspondente ao tipo de ilicito
cometido." (disponivel em http://www.sbdp.org.br/
wp/wp-content/uploads/2018/04/Isabela-Parisio-
D.-Administrativo.pdf - grifo nosso)

Com efeito, ndo é novidade alguma a
comunicabilidade entre diferentes esferas
do Direito. Alguns exemplos: se uma pessoa
comete crime de injuria, difamacao ou calunia,
pode também ser processada pelo ofendido por
danos morais na esfera civil; se um servidor
comete crime contra a administragdo publica,
pode ser punido com demissdo na esfera
disciplinar; se um contribuinte comete crime de
sonegacdo, pode ser cobrado em execugao fiscal
pelo Estado; se alguém comete crime ambiental,

* Gustavo da Costa Ferreira M. dos Santos:
Consultor técnico
Enderego eletrénico: gusdacosta@gmail.com
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além de ser processada criminalmente também
pode sofrer punicdo administrativa de multa
pelos 6rgaos ambientais, e assim por diante.
Pertinente, ainda, ressaltar que a atuacao
conjunta de 6rgios e entidades estatais, mesmo
aqueles que nao integram o sistema de justica
criminal, é importante para a prevencao e
repressao a criminalidade. Isto é, nao apenas os
instrumentos do direito penal sdo meios de se
combater a criminalidade, mas também atuagao
de 6rgaos de fiscalizacdo estaduais, federais ou
municipais, desde que ndo exorbitem de suas
competéncias administrativas.

Importante notar que no combate a
organiza¢des criminosas complexas, muitas
vezes a restricdo a liberdade de individuos nao
€ medida suficiente para extinguir a atividade
delitiva. Muito se usa a metafora "enxugar
gelo"” para aludir a prisdes, porque quando a
organizacgdo continua funcionando, uma pessoa
presa sera substituida por outra que cometera
os mesmos delitos, pois subsiste a organizacao
que da apoio e sustentacdo as condutas
criminosas individuais.

Assim, a construcao de um ecossistema legal
e regulatorio que impeca a proliferacdo de
organizacdes e atividades criminosas, que
asfixie suas fontes de financiamento e iniba
a utilizacdo de sociedades empresarias como
fachada para essas atividades é fundamental
para o éxito da legalidade em detrimento da
delinquéncia.

Tal visdo eleva o Municipio a um papel de
“coadjuvante relevante” no combate ao crime,
e se coaduna os fundamentos e finalidades
do exercicio do poder de policia. E pertinente
resgatar a lapidar definicdo contida do Cédigo
Tributario Nacional, assim reconhecida também
pela doutrina:

"Art. 78. Considera-se poder de policia atividade
da administragdo publica que, limitando ou
disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula
a prdtica de ato ou abstengdo de fato, em razdo de
interesse ptiblico concernente a seguranga, a higiene,
a ordem, aos costumes, a disciplina da produgdo e
do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas
dependentes de concessdo ou autorizagdo do Poder
Ptblico, a trangiiilidade ptblica ou ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

Pardgrafo tnico. Considera-se regular o exercicio
do poder de policia quando desempenhado pelo
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orgdo competente nos limites da lei aplicdvel, com
observdncia do processo legal e, tratando-se de
atividade que a lei tenha como discriciondria, sem
abuso ou desvio de poder."

Nesse ponto, ha que se salientar que esses atos
antijuridicos devem situar-se no ambito de
atuacdo do poder de policia municipal. Ora, o
alvara de funcionamento de estabelecimentos
comerciais com atencdo ao respeito as posturas
e normas de zoneamento é tipica atividade
administrativa de interesse local. A este
respeito, veja-se a jurisprudéncia do Tribunal
de Justica do Estado de Sao Paulo:

"APELACAO ACAO ANULATORIA DE ATO
ADMINISTRATIVO Lacragdo de estabelecimento
comercial - Auséncia de credenciamento - O
DETRAN/SP lavrou a autuagdo nos termos da
Lei Estadual n®15276/2014 - Ndo verificado o
abuso de direito ou ilegalidade na conduta da
Administragdo, que agiu no regular exercicio do
poder de policia e nos limites da estrita legalidade
Conjunto probatério que demonstra que a
apelante comercializa pecas usadas sem a devida
autorizagdo Autuagdo legal. R. Sentenca que deve
ser mantida- Recurso improvido.” (TJSP; Agravo de
Instrumento 0241734-35.2009.8.26.0000; Relator
(a): Jodo Negrini Filho; Orgdo Julgador: 162 Cdmara
de Direito Publico; Foro de Itaquaquecetuba - 32
Vara Civel; Data do Julgamento: 09/03/2010; Data
de Registro: 29/03/2010).

"APELACAO - ACAO ANULATORIA DE ATO
ADMINISTRATIVO - Lacragdo de estabelecimento
comercial - Auséncia de credenciamento - O
DETRAN/SP lavrou a autuagdo nos termos da
Lei Estadual n? 15.276/2014 - Ndo verificado o
abuso de direito ou ilegalidade na conduta da
Administragdo, que agiu no regular exercicio do
poder de policia e nos limites da estrita legalidade -
Conjunto probatédrio que demonstra que a apelante
comercializa pegas usadas sem a devida autorizacdo
- Autuagdo legal - R. Sentenga que deve ser mantida
- Recurso improvido."(TJSP; Apelagdo 0005955-
75.2014.8.26.0081; Relator (a): Silvia Meirelles;
Orgdo Julgador: 62 Camara de Direito Ptiblico; Foro
de Adamantina - 32 Vara; Data do Julgamento:
21/09/2015; Data de Registro: 25/09/2015).

"APELACAO.  ATO  JUDICIAL  IMPUGNADO.
DENEGACAO DA SEGURANCA. MANDADO DE
SEGURANCA. PODER DE POLICIA. Desmanche
de automdveis sem credenciamento. Conduta
capitulada no art. 10, I, da Lei 15.276/2014.
Lacragdo cautelar e cassagdo do alvard de
funcionamento do estabelecimento comercial.
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Possibilidade. Inteligéncia do art.8% §3°% da Lei
15.276/2014. Auto de infracdo que proporcionou o
exercicio do direito de defesa na seara administrativo

pelo impetrante. Higidez da autuagcdo. Ndo
configuragcdo dos pressupostos da impetragdo.
Inocorréncia do direito liquido e certo."(Sentenca
mantida. RECURSO NAO PROVIDO." n® 1005421-
35.2014.8.26.0269, Rel. Des. José Maria Camara

Junior, j. 29.04.2015).

E comum que a penalidade administrativa
se aplique apds a condenacdo penal, em
decorréncia de expressa previsdo legal. Assim,
a cassacdo do alvara seria uma consequéncia
administrativa imposta aqueles que
cometem crime de receptagdo, que constitui,
resumidamente, na comercializa¢cdo e estoque
de produtos oriundos de atividade criminosa.
Na proposi¢do, no entanto, ndo ha qualquer
referéncia a comunicabilidade entre instancias
administrativa e penal.

Ainda que as esferas administrativa e
penal sejam independentes, uma legislacao
bem-feita prevé as hipoteses em que uma
condenacdo penal tenha repercussées na
esfera administrativa. E ndo s6, deve prever
as hipoteses em que a absolvicdo criminal
repercute na esfera administrativa, o que ocorre
quando se constata a inexisténcia do fato ou a
negativa de autoria. O projeto de lei nada diz a
respeito do assunto, havendo lacuna quanto a
esse aspecto.

Ademais, as ag¢bes municipais de policia
administrativa devem respeito a garantia
constitucional inscrita no inciso XLV do art.
59 da Constituicdo Federal, que impede que
a pena ultrapasse a pessoa do condenado ou
criminoso. Assim, por exemplo, se a sociedade
empresaria possui varios socios e apenas um
deles cometeu o ilicito penal, ndo se podera
cassar o alvara de localizacdo e funcionamento
do estabelecimento - evidentemente, caso nao
tenha havido participacao, ativa ou passiva, dos
outros sécios.

Observa-se que a proposicdo em andlise nao
estabelece qualquer limitacdo nesse sentido,
estabelecendo em seu art. 22 que basta a
constatacao da “fiscalizagdo municipal” para
que se promova o cancelamento do alvara
como “medida acautelatdria dos interesses da
administragdo”.
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Embora seja viavel, em tese, o estabelecimento
de sangdes administrativas em decorréncia do
crime de receptacdo, o Estado Democratico de
Direito (art. 12, da CRFB) pressupoe o exercicio
comedido do poder em todas as suas dimensoes,
inclusive no policiamento administrativo.
Desse modo, os postulados da razoabilidade
e da proporcionalidade exigem que as leis
ndo sejam arbitrarias, excessivas, incoerentes
e desponderadas, sob pena de invalidade.
E pacifico que a ofensa aos postulados
da razoabilidade e da proporcionalidade
representa vicio de inconstitucionalidade,
conforme ja decidiu inimeras vezes o STF (vide
ADI 855-PR, ADI 1896-DF, ADI 2667-DEF, entre
outras).

Assim, a prerrogativa de legislar a respeito
de temas de interesse local deve observar aos
principios da isonomia, da livre iniciativa, do
livre exercicio das atividades econ6micas licitas,
bem como os ja mencionados postulados da
razoabilidade, proporcionalidade. Consoante as
licbes de Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

"o poder de policia ndo deve ir além do necessdrio
para a satisfacdo do interesse publico que visa
proteger; a sua finalidade ndo é destruir os direitos
individuais, mas, ao contrdrio, assegurar o seu
exercicio, condicionando-o ao bem-estar social; sé
poderd reduzi-los quando em conflito com interesses
maiores da coletividade e na medida estritamente
necessdria a consecu¢do dos fins estatais" (Direito

Administrativo, 112 Edigdo, Atlas, SGo Paulo, p. 115).

Uma vez observado o contraditério e a
ampla defesa, bem como os postulados da
razoabilidade e da proporcionalidade, nao
necessita o Municipio de aguardar a sentenca
condenatéria na esfera criminal para promover
a cassacdo do alvara. As esferas administrativa
e criminal, como afirmado, sao independentes.
A cassagdo, nesse caso, estaria fundamentada
no descumprimento das normas municipais
que regulamentam o funcionamento de
estabelecimentos.

A jurisprudéncia tem se manifestado pela
validade da punicdo administrativa para
fatos que configuram também fatos tipos de
crimes, mesmo que ndo possuam ligacdo direta
com a questdo do zoneamento e localizagdo.
Nesse sentido, encontra-se manifestacio
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jurisprudencial admitindo a cassacao de alvara
de comerciante ambulante em funcdo da
pratica de sonegacao fiscal, ou comercializacao
de produtos em situacgao fiscal irregular:

"Vendedor ambulante. Alvard de localizagdo. Se o
vendedor ambulante, precariamente autorizado
pelo municipio, aproveita-se desta atividade para
adquirir mercadorias estrangeiras e, na atividade
de vendedor ambulante, comercializd-las, em
situagdo fiscal irregular, a hipétese exige cassagdo
da autorizagdo com base no cdédigo de posturas
municipal. Apelagdo improvida." (Apelagdo Civel n?
591100060, primeira cdmara civel, TJRS, relator:
Tupinambd Miguel Castro do Nascimento, julgado
em 04/02/1992).

"MANDADO DE SEGURANCA Impetrante que exerce
sua atividade na "Feira da Madrugada" Pretensdo a
anulagdo do cancelamento da permissédo de uso, bem
como a reabertura dos boxes, sob alegagdo de que as
mercadorias comercializadas ndo sdo falsificadas
ou piratas Descabimento Auséncia de direito liquido
e certo - Impetrante que ndo comprovou a origem
licita da mercadoria apreendida Ato administrativo
decorrente do Poder de Policia Competéncia da
Guarda Civil Metropolitana para fiscalizar tal
ato, perfeitamente vdlido Sentenca reformada
Recursos providos. PRELIMINARES llegitimidade
passiva e litigdncia de md-fé Rejeitadas." (TJSP;
Apelacdo 0006334-71.2012.8.26.0053; Relator (a):
Wanderley José Federighi; Orgdo Julgador: 122
Cdmara de Direito Publico; Foro Central - Fazenda
Ptblica/Acidentes - 132 Vara de Fazenda Publica;
Data do Julgamento: 18/09/2013; Data de Registro:
02/10/2013).

A cassacdo do alvara se fundamentaria,
nesses casos, no poder de policia municipal
de regulamentar o funcionamento -
separadamente ao problema dalocalizacao - dos
estabelecimentos (o0 qual a presente propositura
ndo aborda, ficando adstrita ao alvara de
funcionamento). Uma vez desrespeitadas essas
normas de funcionamento, o Municipio estaria
apto a revogar o alvara de funcionamento.

Sempre ha, contudo, necessidade de um
processo administrativo que garanta a parte
acusada plena oportunidade de defesa.
Vale dizer, o Municipio, nesse caso, assume
a obrigacdo de garantir o devido processo
administrativo imprescindivel para legalidade
da medida de cassagdo. A manifestacdo dos
tribunais sobre a exigéncia de se respeitar
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todas as prerrogativas e direitos processuais na
cassacdo de alvara é farta.

No caso da proposicdo em aprego, o art. 22,
paragrafo Unico, permite-se que a cassacao do
alvara de funcionamento dé-se somente com
base em “matérias veiculadas em 6rgdos de
imprensa”, além do “boletim de ocorréncia”. Ora,
o boletim de ocorréncia é apenas a comunicagao
de um fato a ser investigado, e a matéria de
jornal isoladamente nada comprova. Essa
previsdo viola direitos individuais, permitindo a
cassacdo de alvara com fundamento em provas
muito ténues, deixando o Municipio, inclusive,
vulneravel a responsabilizagao.

Pelo mesmo fundamento, afigura-se inviavel
que a legislacdo deixe em aberto que a cassacao
do alvara se dé em razio de “qualquer ilicito”,
como consta do art. 12 da propositura. Uma
lei que preveja penalidade tdo drastica de
interdicdo de uma atividade comercial, e assim
restringe de forma peremptoria o direito de
propriedade e o exercicio do trabalho e da livre
iniciativa, deve prever taxativamente os ilicitos
que a fundamentem.

Para dar efetividade a uma lei com essa louvavel
finalidade, seria salutar que estivessem
previstas situacdes concretas aptas a
caracterizar administrativamente, em conjunto
com outras evidéncias, o ilicito de receptacio,
como por exemplo a ndo comprovacido da
origem legal do produto pelo estabelecimento,
mediante apresentac¢do de notas fiscais, recibos
e documentos relativos ao fornecimento das
mercadorias. Nada disso prevé o projeto de
lei, o que demonstra a necessidade de seu
aperfeicoamento.

E de se concluir que o projeto de lei tal
como redigido ndo reune condicdes para
validamente  prosperar.  Entretanto, a
penalidade administrativa de cassacdo do
alvard de funcionamento em razdo do crime
de receptacdo é medida vidvel, desde que seja
estabelecido processo administrativo em que
seja assegurada a ampla defesa, o contraditorio,
e que haja limitacdes ao exercicio do poder de
policia que impecam prejuizos a terceiros nao
implicados nos ilicitos penais.

E o parecer, s.m.j.
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Parecer

Ha responsabilidade subsidiaria do Municipio
por dividas trabalhistas, em caso de
inadimplemento de acordo celebrado entre
contratada e seu empregado?

Priscila Oquioni Souto*

Consulta

Indaga o consulente se, celebrado acordo entre a contratada e seu empregado em audiéncia
trabalhista, o Municipio, contratante, pode responder subsidiariamente em caso de

inadimplemento deste acordo.

A consulta ndo veio documentada.

Parecer

Inicialmente, para o escorreito deslinde da
questdo em tela, pedimos vénia para transcri¢ao
do art. 71 da Lei n? 8.666/93, com especial
atencao para o seu § 19. Vejamos:

"Art. 71. O contratado é responsdvel pelos encargos
trabalhistas, previdencidrios, fiscais e comerciais
resultantes da execugdo do contrato.

§ 12 A inadimpléncia do contratado, com
referéncia aos encargos trabalhistas, fiscais
e comerciais ndo transfere a Administracdo
Publica a responsabilidade por seu pagamento,
nem poderd onerar o objeto do contrato ou
restringir a regularizacdo e o uso das obras
e edificacées, inclusive perante o Registro de
Imdveis.

§ 22 A Administracdo Publica responde
solidariamente com o contratado pelos encargos
previdencidrios resultantes da execugdo do contrato,
nos termos do art. 31 da Lei n? 8.212, de 24 de julho

de 1991." (Grifos nossos).

Como decorréncia grande discussdo que se
travou no ambito do TST acerca da terceirizacao
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no ambito da Administra¢do Publica e aplicacao
da Simula 256 deste Tribunal Superior, fora
editada a Simula 331 do TST:

"331 - CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS -
LEGALIDADE - REVISAO DO ENUNCIADO N.256.

I - A contratagdo de trabalhadores por empresa
interposta é ilegal, formando-se o vinculo
diretamente com o tomador dos servigos, salvo no
caso de trabalho tempordrio (Lein. 6.019, de 3.1.74).
II - A contratagdo irregular de trabalhador, através
de empresa interposta, ndo gera vinculo de emprego
com os drgdos da Administragdo Publica Direta,
Indireta ou Fundacional (art. 37, II, da Constituigdo
da Reptiblica).

Il - Ndo forma vinculo de emprego com o tomador
a contratagdo de servigos de vigildncia (Lein. 7.102,
de 20.0.83), de conservagdo e limpeza, bem como a
de servigos especializados ligados a atividade-meio
do tomador, desde que inexistente a pessoalidade a
subordinagdo direta.

* Priscila Oquioni Souto: Assessora juridica do

IBAM.

Enderecgo eletrénico: Priscila.oquioni@ibam.org.br
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IV - O inadimplemento das obrigagdes
trabalhistas, por parte do empregador, implica
na responsabilidade subsididria do tomador dos
servicos, quanto aquelas obrigagdes, inclusive
quanto aos 6rgdos da administragdo direta, das
autarquias, das fundagdes publicas, das empresas
publicas e das sociedades de economia mista, desde
que hajam participado da relagdo processual e
constem também do titulo executivo judicial (artigo
71 da Lei n. 8.666/93)."

Note-se, por oportuno, que a redagdo da Simula
331 acima transcrita estendia a Administracao
Publica a responsabilidade pelo pagamento
de obrigacdes trabalhistas do particular
contratado em flagrante contrariedade ao
disposto no art. 71, § 12, da Lei n® 8.665/93.
Neste contexto fatico, nos idos de 2010, o
Governador do Distrito Federal, a época,
ingressou no STF com uma ag¢do declaratdria
de constitucionalidade do § 12 do art. 71 da Lei
n? 8.666/93, a qual foi julgada procedente nos
seguintes termos:

"EMENTA: RESPONSABILIDADE CONTRATUAL.
Subsididria. Contrato com a administragdo publica.
Inadimpléncia negocial do outro contraente.
Transferéncia consequente e automdtica dos
seus encargos trabalhistas, fiscais e comerciais,
resultantesdaexecugdodo contrato,aadministragdo.
Impossibilidade juridica. Consequéncia proibida
pelo art. 71, § 1% da Lei federal n® 8.666/93.
Constitucionalidade reconhecida dessa norma. A¢do
direta de constitucionalidade julgada, nesse sentido,
procedente. Voto vencido. E constitucional a norma
inscrita no art. 71, § 12 da Lei federal n? 8.666, de
26 de junho de 1993, com a redagdo dada pela Lei
n?9.032, de 1995." (STE Pleno. ADC n® 16. Rel. Min.
Cezar Peluso. Julgamento: 24/11/2010. Dje-173

DIVULG 08-09-2011 PUBLIC 09-09-2011).

Segundo a fundamentagdo trazida pelo
Procurador Geral da Republica, a época:
"a fiscalizacdo tem por objetivo imediato a
preservacdo da higidez contratual, mas o dever
de fiscalizatério também decorre da funcao
socioambiental do contrato administrativo, que
submetearealizacdodosinteressesimediatosda
Administragdo Publica a prote¢do da sociedade
constitucional e, em particular, dos direitos
sociais fundamentais dos trabalhadores".

Da conjugacdo do cendario trazido pelo
Procurador Geral da Republica com o postulado

da legalidade, ao julgar procedente a ADC n®
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16, o STF assentou o entendimento segundo
o qual nas hip6teses em que a contratada
ndo satisfizer as verbas trabalhistas devidas,
podera haver atribuicdo da responsabilidade
a Administracio Publica somente mediante
a comprovacao de omissdo na fiscalizacao do
cumprimento das obrigacdes pelo contratado.
Vale destacar, a guisa de informagdo, que, para
assentar o referido entendimento, concluiu-se
que o § 62 do art. 37 da Constituicao Federal
(utilizados pelo TST, antes da ADC n?916,
como um dos fundamentos para afirmar a
responsabilidade solidaria do ente publico nas
hipoteses em que figurasse como tomador de
servicos) ndo encerra obrigacdo solidaria do
ente publico quando arregimenta mao de obra
mediante prestadores de servigo. Isto porque, a
responsabilidade contratual da Administragdo
Publica (a que emerge de situagdes como a
ora discutida) diverge da responsabilidade
extracontratual que se origina do dano.
Consoante a manifestacdo da Min. Carmem
Lucia no bojo da referida ADC n? 16:

"A responsabilidade contratual da Administracdo
Piblica é wuma coisa; a responsabilidade
extracontratual ou patrimonial, que é esta que
decorre do dano, é outra coisa. O Estado responde
por atos licitos, que sdo aqueles do contrato, ou por
ilicitos, que sdo os danos praticados. Entdo, sdo duas
realidades. O § 6° do art. 37 da Constitui¢do so trata
da responsabilidade administrativa extracontratual

por atos ilicitos.”

A luz do entendimento firmado pelo STF, o TST
alterou a Simula 331 do TST, cujo teor atual é
0 seguinte:

"CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS.
LEGALIDADE (nova redagdo do item IV e inseridos
os itens V e VI a redagdo) - Res. 174/2011, DEJT
divulgado em 27, 30 e 31.05.2011.

I - A contratagdo de trabalhadores por empresa
interposta é ilegal, formando-se o vinculo
diretamente com o tomador dos servigos, salvo
no caso de trabalho tempordrio (Lei n?® 6.019, de
03.01.1974).

II - A contratagdo irregular de trabalhador,
mediante empresa interposta, ndo gera vinculo de
emprego com os 6érgdos da Administragdo Publica
direta, indireta ou fundacional (art. 37, II, da
CF/1988).
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Il - Ndo forma vinculo de emprego com o tomador
a contratagdo de servigos de vigildncia (Lei n?
7.102, de 20.06.1983) e de conservagdo e limpeza,
bem como a de servigos especializados ligados a
atividade-meio do tomador, desde que inexistente a
pessoalidade e a subordinagdo direta.

IV - O inadimplemento das obrigagdes trabalhistas,
porpartedoempregador, implica a responsabilidade
subsididria do tomador dos servigos quanto aquelas
obrigacdes, desde que haja participado da relacdo
processual e conste também do titulo executivo
judicial.

V - Os entes integrantes da Administragdo Ptblica
direta e indireta respondem subsidiariamente, nas
mesmas condigbes do item 1V, caso evidenciada a sua
conduta culposa no cumprimento das obrigacées
da Lei n.2 8666, de 21.06.1993, especialmente
na fiscalizagdo do cumprimento das obrigacées
contratuais e legais da prestadora de servico como
empregadora. A aludida responsabilidade ndo
decorre de mero inadimplemento das obrigagdes
trabalhistas assumidas pela empresa regularmente
contratada.

VI - A responsabilidade subsididria do tomador de
servigos abrange todas as verbas decorrentes da
condenagdo referentes ao periodo da prestacdo
laboral.”

De tudo que fora exposto até aqui, resta claro
que o Municipio somente respondera pelas
dividas trabalhistas da contratada caso tenha se
omitido em seu dever de fiscalizar o contrato.
Feitas estas consideracdes acerca do tema,
indaga o consulente se o fato de empresa
contratada pelo poder publico ter celebrado
acordo em audiéncia no bojo de acio
trabalhista, por si s6, exime o Municipio de
responsabilizacdo subsidiaria em caso de ndo
cumprimento do ajustado.

Para o deslinde da questdo ha de se aferir, em um
primeiro plano, se o contrato celebrado ainda
se encontra vigente. Em caso afirmativo, se a
divida reclamada em juizo possuir correlacao
com o contrato administrativo celebrado,
caso venha a ser caracterizada a omissdo do
Municipio em seu dever de fiscalizacao, factivel
aresponsabilizacio, na esteira de tudo que fora
explicitado acima.

Por outro lado, se o contrato administrativo
firmado ja se encerrou, ha de se observar se o
acordo celebrado em juizo configurou ou nao
novacao, isto é, se fora celebrado com animus
novandi (intencdo de novar).
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Na forma do art. 360 do Coédigo Civil, da-se a
novacdo, dentre outras hipéteses, quando o
devedor contrai com o credor nova divida para
extinguir e substituir a anterior. Nao havendo
0 animo de novar, expresso ou tacito, mas
inequivoco, a segunda obrigacdo simplesmente
confirma a primeira (art. 361 do Cédigo Civil).
Logo, se 0 acordo homologado em juizo possuir
de forma inequivoca o animus novandi, uma
vez que o contrato administrativo ja tenha
findado, entendemos que nao ha que se perquir
responsabilidade subsidiaria do Municipio com
arrimo no art. 363 do Cdédigo Civil, cujo teor
transcrevemos abaixo:

"Art. 363. Se o novo devedor for insolvente, ndo
tem o credor, que o aceitou, agcdo regressiva
contra o primeiro, salvo se este obteve por md-fé a

substituigdo.”

Em sentido inverso, se a celebracao do acordo
em juizo ndo demonstra o animo de novar, tendo
havido omissdo em seu dever de fiscalizacao,
havera espaco para a responsabilidade
subsidiaria do Municipio pelo descumprimento
do acordo firmado pela contratada.

Corroborando o entendimento apresentado,
nos valemos de excertos dos seguintes julgados:

"CIVIL E PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS A
EXECUCAO. CEDULA DE CREDITO BANCARIO.
ACORDO.  NOVACAO. NAO  CONFIGURACAO.
EXTINCAO DA  GARANTIA. INOCORRENCIA.
SENTENCA MANTIDA. 1 A novagdo é um modo
ndo satisfativo de pagamento, por meio do qual se
extingue a obrigagdo primeva, constituindo-se novo
negocio juridico. Tem como requisitos a existéncia
de obrigagdo anterior vdlida, a constituicdo de
nova obrigagdo e o animus novandi. 2.Inexistentes
indicios de que o acordo firmado entre o emitente da
Cédula de Crédito Bancdrio e o Credor foi celebrado
com a pretensdo novatoria, tem-se que a obrigagdo
anterior ndo foi extinta quando da assinatura do
acordo e, assim, a garantia da divida origindria
ndo foi objeto de rentincia pelo credor, jd que ndo
houve novagdo. Apelagdo Civel desprovida." (TJ-
DE 0703780-75.2018.8.07.0010, Relator: ANGELO
PASSARELI, Data de Julgamento: 16/04/2019, 52
Turma Civel, Data de Publicagdo: Publicado no DJE
:26/04/2019).

"AGRAVO DE INSTRUMENTO. NEGOCIOS JURIDICOS
BANCARIOS. ACAO DE EXECUCAO DE TITULO
EXECUTIVO ~ EXTRAJUDICIAL. PARCELAMENTO
DA DIVIDA ENTRE O CREDOR E A DEVEDORA
PRINCIPAL, SEM A PARTICIPACAO DOS FIADORES.
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HOMOLOGACAO ~ DE  ACORDO. NOVACAO.
INOCORRENCIA. Em que pese os fiadores ndo terem
expressamente anuido com o parcelamento da
divida em execugdo, na peticdo de acordo, ndo hd
como admitir a ocorréncia de novagdo. Hipdtese
em que ndo se configurou a extingdo da obrigagdo,
ocorrendo apenas o parcelamento da divida em
60 vezes, sem alteragcdo de substdncia, ndo se

podendo a partir disso concluir por caracterizada instituto brasileiro de
qualquer das situagdes previstas no art. 360 do Qdministngéo mUﬂiCinI

Cédigo Civil. Houve, tdo somente, o parcelamento
do débito efetivamente garantido pelos agravados,
circunstdncia que deles ndo retira responsabilidade
pelo pagamento por conta da fianga prestada.
AGRAVO DE INSTRUMENTO PROVIDO. (Agravo de
Instrumento N2 70056420797, Vigésima Quarta

Cdmara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: * Coni‘rqi‘os Adminish“qﬁvos‘

Ricardo Torres Hermann, Julgado em 18/12/2013)".

(TJ-RS - Al: 70056420797 RS, Relator: Ricardo * Gestdo Ambiental;
Torres Hermann, Data de Julgamento: 18/12/2013, * Licitacaes.

Vigésima Quarta Cdmara Civel, Data de Publicagdo: x o
Didrio da Justica do dia 20/01/2014) POlIl’ICCI Urba naqa,
% . A ° .

[sto posto, concluimos objetivamente a presente Prewdencm, " .
consulta na forma das razoes exaradas. * Processo Leglslahvo;
* Servicos Publicos;
* Servidores Publicos;
* Tributacdo;
* Entre outros.

R >0
loogs

E o parecer, s.m.j.

O IBAM possui um banco de

pareceres juridicos sobre os mais

variados assuntos de interesse da
Administragdo Pgblica Municipal.

Acesse aqui!

SEDE

Rio de Janeiro
Rua Buenos Aires, 19 - CEP 20070-021 e Centro
Rio de Janeiro ® R)

Tel. (21) 2142-9797  ibam@ibam.org.br
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