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de alegrias, é claro.
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que se dedicam a examinar possibilidades de atuagao do Poder Publico de forma integrada, ou
seja, por meio de acordos entre as esferas governamentais.

Predomina, portanto, o debate sobre a perspectiva da municipalizagdo das politicas
publicas, com énfase em diferentes campos de atuacdo que sao de interesse primordial para a
qualidade de vida das pessoas.

As politicas sociais, os residuos sélidos, a seguranga publica e a descentralizagao politico-
administrativa com vistas ao equilibrio regional sdo os temas enfocados na revista, tratados
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Independentemente do conteudo, cumpre afirmar que as paginas que serdo acessadas
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leitor reflita sobre questdes de elevado interesse, uma vez que abordam iniciativas e situacdes
que afetam os governos e a coletividade e que se mostram atuais e necessarias.

Complementa esta edicdo, conforme o compromisso assumido no numero anterior, a
reproducao de trés pareceres preparados por integrantes da Consultoria Juridica deste
Instituto. Sobre finang¢as, um outro parecer trata mais especificamente sobre interpretacdo de
dispositivo da Lei de Responsabilidade Fiscal, sempre lembrada em face de sua importancia e
da repercussado que provoca quando desrespeitada.
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Fabricio de Limas Tomio*
Marcelo Ortolan*

Resumo: O federalismo formalmente cooperativo da CF 1988 transformou-se em um federalismo
materialmente predatdrio. O artigo aborda o processo de “coordenacgao federativa”, construido
entre os anos 1990 e a ultima década, através do qual a Unido passou a encampar a coordenagao
de determinadas politicas sociais, alcancando a coordenag¢do e cooperagcdao com os Estados e
Municipios. Sustenta-se que a corrente aversao doutrinaria pelo adensamento de competéncias
regulatdrias da Unido deve ser relativizada. O equilibrio federativo pode ser compensado pelo
aumento da participagdo dos governos subnacionais na formulagao, na gestao e execugdo destas

politicas.

Palavras-chave: municipalizacdo, politicas publicas sociais, relagdes intergovernamentais,

coordenacgdo federativa, federalismo predatorio.

A Constituicdo Federal de 1988 consolidou,
ao mesmo formalmente, o modelo federativo
conhecido por “federalismo cooperativo”
Nesse contexto, é interessante observar
que as relagdes intergovernamentais (entre
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios)
apresentaram dois momentos distintos de
desenvolvimento. Primeiro, nos anos 80, em
oposicdo a centralizagdo do periodo militar,
a redemocratizacdo veio associada a ideia de
descentralizacdo administrativa, o que resultou
namunicipalizacdodepoliticaspublicas,masque
foi implementada sem qualquer coordenacio.
Em segundo lugar, a partir de meados dos
anos de 1990 a Unido passou a promover
um movimento de “recentralizacdo” ou de
“coordenacdo federativa” das politicas publicas,
principalmente através da regulamentacao
setorial e do reajustamento fiscal. Este trabalho
analisa cada um dos periodos citados a fim de
compreender o atual papel dos Municipios nas
relacdes intergovernamentais brasileiras.

A Constituicao Federal de 1988 e
o periodo de municipalizacao de
politicas publicas

O primeiro momento das relacdes
intergovernamentais brasileiras surgiu no
periodo da transicdo democratica (1974-
1985) e foi regido pela ideia de que a
redemocratizacdo deveria estar associada ao
conceito de descentralizacdo administrativa
(principalmente através da municipalizacdo
de politicas publicas), o que desempenhou um
papel decisivo para a estruturacdo do sistema
federativo da Constituicao Federal de 1988.

* Doutor em Ciéncia Politica pela UNICAMP,
Professor Associado de Ciéncia Politica no
Departamento de Direito Ptiblico/UFPR e Pos-
graduacaes de Direito (UFPR) e Ciéncia Politica
(UFPR).

** Doutorando e Mestre em Direito do Estado
pelo Programa de Pés-graduagdo em Direito da
Universidade Federal do Parand (UFPR).
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De acordo com Arretche, “uma das
reivindicacées democraticas dos anos de 1970 e
1980 consistia na descentralizacdo das politicas
publicas. A avaliacdo unanime de que a excessiva
centralizagdo decisoria do regime militar havia
produzido ineficiéncia, corrupcdo e consenso
- que reunia, na verdade, correntes politicas a
esquerda e a direita - em torno das virtudes da
descentralizacdo. Esta ultima - esperava-se -
produziria eficiéncia, participacgdo, transparéncia,
accountability, entre outras virtudes da gestao
publica” (ARRETCHE, 2002, p. 26).

Assim, a Constituicilo de 1988 foi
responsavel por estruturar um sistema
federativo  notavelmente  descentralizado,
inaugurando um modelo de federalismo
cooperativo. Com efeito, o novo modelo de
reparticio de competéncias adotado inovou
em muitos aspectos, estabelecendo um grande
numero de competéncias comuns entre os
niveis de governo (artigo 23, CF) e reconheceu o
Municipio como ente federativo (artigo 18, CF).
No plano fiscal, a ampliacdo dos percentuais
de arrecadacdo e da participacdo estadual e
municipal nas transferéncias constitucionais
também foram elementos determinantes para a
descentralizacao.

O sistema de reparticio de competéncias
estruturou-se num modelo em que convivem
competéncias privativas, repartidas
horizontalmente (sem existéncia de
hierarquizacdo entre os entes federados para
o exercicio de suas competéncias, que as
exercem com plena autonomia), com espago
para delegacdo, e competéncias concorrentes,
repartidas verticalmente (com existéncia de
subordinacao entre o tipo de atuacdo previsto
para cada ente federativo), estas advindas do
modelo federativo cooperativo (ALMEIDA,
2007, p. 58).

Por esta razdo, considerando que a
federacao brasileira teve originalmente como
base o modelo do federalismo legislativo
americano, mas que a partir de 1934 passou a
assimilar técnicas de codecisdao e cooperacao
provenientes do federalismo cooperativo
alemdo, como as competéncias legislativas
concorrentes e as competéncias administrativas
comuns (KRELL, 2008, p. 49), concluiu-se, em
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estudos anteriores, que a federagdo brasileira
poderia ser classificada como uma federacdo de
modelo misto, na qual convivem institui¢cdes do
federalismo cooperativo e do federalismo dual
(TOMIO; ORTOLAN; CAMARGO, 2011).

O sistema federativo administrativo
brasileiro, contudo, na classificacdo Silva (2007,
p. 482), continuou a seguir o modelo americano
da execucdo imediata, segundo o qual “a
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
mantém, cada qual, seu corpo de servidores
publicos, destinados a executar os servigcos das
respectivas administracoes (arts. 37 e 39)".

Isso quer dizer que, na federacdo brasileira,
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, cada um com administracao
prépria e auténoma (direta ou indireta), através
de seu préprio quadro de funcionarios, ficam
responsaveis pela execucdo das competéncias
que lhes foram constitucionalmente atribuidas,
ndo sendo comum a delegacdo da execugao
de competéncias de um nivel de governo
para outro, sob seu encargo (como ocorre na

Alemanha, por exemplo).
desta  caracteristica

A compreensao
estruturante do sistema federativo
administrativo brasileiro é de fundamental
importancia para o entendimento da dinamica
de suas relagdes intergovernamentais, na
medida em que a forma de execugdo das tarefas
e servicos publicos é diretamente dependente
do modelo administrativo adotado. (GROTTI,

2003, p. 62).
As competéncias comuns entre Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios

A incorporacdo das competéncias comuns
pela Constituicio Federal de 1988, como
instrumento de cooperacdo administrativa

entre os entes federativos, foi umas das
principais consequéncias do movimento
de descentralizacao administrativa

caracteristico da primeira fase das relagoes
intergovernamentais brasileiras, que buscava
afastar o modelo de gestdo centralizada que
caracterizou a “federacdo” do regime militar.
Nesse sentido, a superposicdo de tarefas
prevista pela competéncia administrativa
comum foi idealizada com o objetivo de que a
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execucdo daqueles servicos publicos pudesse
ser realizada por qualquer ente federativo
individualmente ou por todos cumulativamente,
com ganhos para a descentralizacao
administrativa.

De fato, por definicdo, as competéncias ad-
ministrativas comuns condensam matérias nao
exclusivas, paralelas ou cumulativas, que po-
dem ser implementadas em condi¢des de igual-
dade e de maneira plena pela Unido, Estados e
Distrito Federal e Municipios. A competéncia
comum define-se como “a faculdade de legislar
ou praticar certos atos, em determinada esfera,
juntamente e em pé de igualdade, consistindo,
pois, num campo de atuagdo comum as varias
entidades, sem que o exercicio de uma venha a
excluir a competéncia de
outra, que pode assim
ser exercida cumulati-
vamente” (SILVA, 2007,
p.481). Na pratica, a su-
perposicdo das tarefas
administrativas prevista

A execucao descoordenada e nao
cooperativa das competéncias
administrativas brasileiras é
o principal problema do atual

principal problema do atual sistema federativo
administrativo brasileiro, na medida em que
leva a multiplicagdo dos esforcos e dos custos
necessarios a execucdo dessas tarefas publicas
e a omissdo governamental, pela confusdo das
responsabilidades politicas por sua efetivacao.
O questionamento que se coloca é o seguinte:
“se todos os entes federativos possuem, em
comum, competéncia administrativa para
atuar, a quem cabe, por primeiro, tal tarefa?”
(FERRARI, 2010, p. 75).

Nesta linha, Krell destaca que “uma das
maiores razoes pela falta de efetividade social
das politicas publicas sempre residiu na falta de
clareza no que diz respeito as competéncias e
responsabilidades de cada nivel de governo (...).
Ndo se definiu nenhuma
hierarquia cooperativa
dentro da Federacao (...)
[causando] a duplica¢do
de esforcos e um
aumento no custo dos
servicos publicos, sem

no artigo 23 conduziu a sjstema federativo administrativo que necessariamente
pretendida descentra- op s haja um aumento de
lizacdo administrativa, brasileiro eficiéncia.” (KRELL,
especialmente das poli- 2008, p. 51-2).

ticas sociais.

Ocorre que a descentralizagdo que se viu
consolidar na federacdo brasileira foi uma
descentralizacdo descoordenada, justamente
pela falta de meios de coordenacdo desse
processo. A respeito desse processo de
descentralizacdo descoordenada, denominado
de descentralizacdo por auséncia (do governo
federal), Bercovici observou que “esta
transferéncia ndo planejada e descoordenada
de encargos contradiz o lugar-comum de que
os entes federados receberam apenas verbas e
ndo encargos com a nova ordem constitucional.
As politicas sociais ndo sofreram mudancas
qualitativas ou se deterioraram ndo pela sua
concentracdo na esfera federal, mas pela
total falta de planejamento, coordenacao e
cooperacao no processo de descentraliza¢do.”
(BERCOVICI, 2003, p. 180).

E de se observar que a execugio
descoordenada e nao cooperativa das
competéncias administrativas brasileiras é o

Ademais, o paragrafo unico do artigo 23, da
Constituicdo Federal, sempre trouxe a previsao
de fixacdo de normas para a cooperacdo entre
os entes federados na execug¢do dessas tarefas,
com vistas ao “equilibrio do desenvolvimento
e do bem-estar em ambito nacional”, através
de leis complementares (no plural, conforme
nova redacdo dada pela ECn256/2006). Ocorre
que praticamente todos os projetos de lei que
pretendiam regulamentar o paragrafo unico
do art. 23 da CF acabaram sendo arquivados
na Camara dos Deputados (PLP n? 72/1999,
n? 234/1998, n? 118/2000, n? 145/2000, n?
159/2000).

Apenas recentemente, com a publicacdo da
Lei Complementar n? 140, de 8 de dezembro
de 2011, conhecida como Lei do Licenciamento
e Fiscalizagio Ambiental, promulgou-se a
primeira lei que fixou normas para a cooperagao
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios na execu¢do das competéncias
inscritas no art. 23, III, VI e VII da Constituicao,
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quais sejam, nas areas de protec¢do das paisagens
naturais notaveis, protecdo do meio ambiente,
combate a poluicdo e preservacdo das florestas,
da fauna e da flora.

Desta forma, pode-se dizer que o sistema
federativo administrativo de 1988 apostou na
descentralizacdo administrativa, mas nao se
preocupou em estabelecer instrumentos de
coordenagdo e cooperagdo que garantissem
a eficiéncia e a efetividade da prestacao
descentralizada de servicos publicos, a qual
passou a ser um fim em si mesmo. O Grafico 1
é ilustrativo sobre as despesas em atividades

operacionais dos entes federativos. As despesas
com pessoal sdo financeiramente semelhantes
e, possivelmente, comportam sobreposicao de
gastos administrativos na gestdo de politicas
publicas comuns. Além disso, demonstram
que os principais encargos da Unido envolvem
gastos diretos com beneficios sociais, servico
da divida mobilidria e transferéncias aos
entes subnacionais. Essa situacdo sugere que
o foco da implementacdo de politicas sociais
compartilhadas deve se dirigir, prioritariamente,
para a racionaliza¢ao da gest3o.

Grafico 1

Despesas por Atividades Operacionais (em bilhdes de R$, 2013)
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Fonte: STN (Secretaria do Tesouro Nacional)

Arretche, ao analisar o processo de
descentralizacdo brasileiro p6s-Constituicdo de
1988, concluiu que a descentralizacao realizou-
se com base em “barganhas federativas”,
mediante as quais “cada nivel de governo busca
transferir ou imputar a outra administragdo a
maior parte dos custos politicos, financeiros
e administrativos da gestdo das politicas e
reservar a si a maior parte dos beneficios dela
derivados” (ARRETCHE, 2000, p. 242). Abrucio
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Municipal

M Juros

B Uso de bens e servicos

B Remuneracgdo (ativos e
inativos)

também enfatizou que a descentralizagdo
administrativa  ocorrida neste  periodo
resultou na conformacao de um “federalismo
compartimentalizado”, em que cada nivel de
governo procurou definir seu papel na auséncia
de “incentivos para o compartilhamento de
tarefas e a atuacdo consorciada”. (ABRUCIO,
2008, p. 201).

Entretanto, no Aambito financeiro, a
Constituicdo de 1988 e posteriores alteragdes

e
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elevaram o valor das transferéncias automaticas
para Estados e Municipios, diminuindo a receita
da Unido. A participacdo federal na receita
disponivel declinou de 61.1%, em 1989, para
56.4%, em 1996 (KUGELMAS, 2001, p. 36).
Edesenotar que,em 2012, segundo os dados
da STN, a receita da Unido era inferior a 54%
da receita publica. Comparativamente, essa é
uma das menores receitas do governo central

entre os paises membros da OCDE, semelhante
a reparticdo de recursos fiscais dos Estados
Unidos e somente superior ao Canada e a Suica
(ver Grafico 2). Portanto, futuros acréscimos
de recursos fiscais aos entes subnacionais
brasileiros, sem transferéncias de despesas
destinadas a beneficios sociais, dificilmente terao
suporte sem uma maior coordenacdo e eficiéncia
da execugio das politicas publicas sociais.

Gréfico 2

Receita governamental consolidada por nivel de governo (2012)
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Fonte: OCDE (Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico) e STN (Secretaria do

Tesouro Nacional).

Portanto, observa-se que ap6s a Constituicao
de 1988 ofortalecimento dos governosestaduais
resultou na configuracdo de um federalismo
estadualista e predatorio: estadualista, pois “o
péndulo federativo esteve a favor das unidades
estaduais em termos politicos e financeiros,
pelo menos até 1994, com o Plano Real”;
predatorio, porque “resultou de um padrao de
competicdo ndo cooperativa que predominava
nas relacdes dos Estados com a Unido e deles
entre si”. (ABRUCIO, 2008, p. 196). Esse cenario
conduziu a chamada “guerra fiscal” entre os
Estados, que competiam entre si para “atrair

novos investimentos através de mecanismos de
renuncia tributaria” (KUGELMAS, 2001, p. 38).
O compartilhamento ndo regulado das com-
peténcias comuns da Constituicdo, o “jogo de
empurra’ entre os entes federativos, a descen-
tralizacdo administrativa e financeira e a forte
autonomia conferida ao Municipio brasileiro
conduziram a “municipalizacdo” da maior par-
te das politicas sociais. Isto criou um cenario de
“municipalismo autarquico”, no qual cada Muni-
cipio passou a atuar como uma unidade separada
das demais, levando a uma grande fragmentagao
e desigualdade nas politicas publicas prestadas.
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Assim, a execucdo das competéncias admi-
nistrativas e as relacdes intergovernamentais
seguiram um padrao compartimentalizado, em
que cada governo buscava executar suas tarefas
de maneira isolada no ambito territorial, sem
qualquer incentivo a cooperacdo. A cooperagao
intergovernamental, quando existente, ocorria
de maneira bilateral como mecanismo ordina-
rio de concertacao, utilizada para casos especi-
ficos, e ndo como um processo multilateral.

O periodo de recentralizacao
regulatoria e fiscal

Esse quadro se altera, contudo, a partir
de meados dos anos 1990, com o éxito do
Plano Real e a queda dos dramaticos indices
inflacionarios, quando, de acordo com Sola
e Kugelmas, inicia-se uma nova etapa das
relagdes intergovernamentais na federacdo
brasileira, marcada pela recentralizacio em
favor da Unido (KUGELMAS; SOLA, 1999, p. 75).

Basicamente sdo
duas as medidas que
conduzem esse processo:
(i) o reajustamento fiscal
e (ii) a universalizacdo de
politicas sociais. Iniciando
pelo reajustamento fiscal,
Kugelmas anota que, em
dezembro de 1995, foi
lancado pelo Governo
Federal o programa de
apoioaosEstados,afimdereestruturarasdividas
através da federalizagdo das dividas estaduais,
com a contrapartida de atingimento de metas de
ajuste fiscal, controle de folha salarial e inclusao
de empresas estaduais no programa nacional de
privatizacdo, que representou o marco de um
novo padrao de relacdes intergovernamentais
(KUGELMAS, 2001, p. 40).

Ao lado disso, a Unido adotou medidas
tributdrias centralizadoras a fim de reequilibrar
suas receitas, principalmente através (i)
da elevacdo das receitas advindas das
Contribuicdes Sociais, COFINS, PIS-PASEP, que
ndo estdo sujeitas a reparticdo com Estados e
Municipios e (ii) do represamento de 20% dos
recursos para transferéncia aos Estados através
do Fundo Social de Emergéncia (FSE), maistarde
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A partir de meados dos anos
1990 o Governo Federal
passa a atuar fortemente na
coordenacao de politicas sociais
comuns, como saude, educagao, de
assisténcia social, habitagao e
saneamento

[cog™

chamado de Desvinculacdo das Receitas da
Unido (DRU), o que reverteu a descentralizacao
fiscal, promovendo a recentraliza¢do de receitas
na Unido (ARRETCHE, 2012, p. 84).

Ainda no plano fiscal, a Unido passou
a legislar sobre matérias que afetavam
diretamente impostos e despesas estaduais
e municipais. Neste particular, podem ser
citadas as alterag¢des legais que autorizaram os
Municipios a instituirem taxas de iluminacao
publica (EC n2 39/2002) e cobranga do ISS nas
tarifas de pedagio (LC n? 116/2003). Também
a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n®
101/2000) estabeleceu em detalhes os limites
para a expansdo de gastos e endividamento dos
governos subnacionais.

No ambito administrativo, em atencdo
a heterogeneidade das regides, Estados e
Municipios brasileiros, os quais, em sua grande
maioria, se caracterizam pela baixa capacidade
administrativa e disponibilidade de recursos
financeiros para assumir
a execucao auténoma de
politicas publicas, passou
a predominar a ideia de
que seria indispensavel a
“coordenacao federativa” do
governo federal no processo
descentralizacdo
administrativa, que foi
conduzida  através da
universalizagcdo de politicas
sociais e da reforma e
modernizacdo administrativa do Estado
(ABRUCIO, 2008, p. 209). Em geral, através
de estratégias de universalizacdo e da acao
coordenadora dos governos federal e estaduais
para conferir maior eficiéncia aos governos
subnacionais na gestdo de politicas publicas
(ARRETCHE, 2000, p. 244).

Portanto, a partir de meados dos anos
1990 o Governo Federal passa a atuar
fortemente na coordenacdo de politicas
sociais comuns, como saudde, educacio,
assisténcia social, habitacdo e saneamento,
com a disponibilizagdo de uma ampla
cartela de programas de transferéncia e o
estabelecimento de vinculacdo de gastos
aos governos estaduais e municipais, como
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o FUNDEF (EC n? 14/96) e o FUNDEB (EC
n? 53/2006), na area da educacgao, e a EC n®
19/2000, na area da saude.

Ao lado disso, a Emenda Constitucional n¢
19/1998 implementou a chamada Reforma
Administrativa, merecendo destaque, no que
tange as relagdes intergovernamentais, a nova
redacdo dada ao artigo 241 da Constituicdo,
que inseriu a diretriz da “gestdo associada de
servicos publicos”:

“Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios disciplinarao por
meio de lei os consoércios publicos e os
convénios de cooperagdo entre os entes
federados, autorizando a gestao associada de
servicos publicos, bem como a transferéncia
total ou parcial de encargos, servicos,
pessoal e bens essenciais a continuidade dos
servicos transferidos”.

A fim de dar concretude ao artigo 241 da
Constituicdo, foi promulgada a Lei n? 11.107
de 06/04/2005 (Lei dos Consércios Publicos),
que regulou de maneira
minuciosa 0  instituto
dos consorcios publicos,
introduzindo um legitimo
instrumento de cooperagao
intergovernamental na
federacao brasileira.
Em complementacdo a
citada lei, e atendendo ao
disposto em seu artigo 20,
o Presidente da Republica
promulgou o Decreto n2
6.017 em 17/01/2007, que dispds sobre as
“normas gerais de contratacdo dos consorcios
publicos”, que trouxe previsdes mais detalhadas
sobre o consorcio publico, bem como a definigao
do instituto dos convénios de cooperagao.

Do exposto, percebe-se que apds meados de
1990, o equilibrio federativo passa a pender,
parcialmente, para o lado da Unido, a qual,
através de fundos setoriais, passa a exercer um
papel ativo na regulamentacao e coordenagao
de politicas publicas sociais, o que contribuiu
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Apd6s meados de 1990, o
equilibrio federativo passa a
pender, parcialmente, para o
lado da Uniao, a qual, através
de fundos setoriais, passa a

exercer um papel ativo na

regulamentacgao e coordenacao
de politicas publicas sociais

para a consolidacdo de um processo de
descentralizacdo administrativa.

A nova fase de regulacao federal de
politicas publicas

A Constituicdo de 1988 atribuiu a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a
competéncia comum para executarem a maior
parte das politicas publicas sociais brasileiras,
de modo que cada um deles pode regulamentar
e implementar estas politicas, dentre as quais
se destacam as areas da protec¢ao ao patrimonio
publico (art. 23, I), sadde (art. 23, II), educagao
(art. 23, V), assisténcia social (art. 23, II),
habitacdo (art. 23, IX), saneamento (art. 23, 1X),
meio ambiente (art. 23, VI e VII) e combate a
pobreza (art. 23, X).

Apesar disso, Arretche observa que “a
CF 1988 ndo alterou a estrutura vertical de
distribuicdo de autoridade das politicas sociais,
herdada do regime militar, que foi, por sua vez,
um desdobramento do modelo inaugurado
por Getulio Vargas nos
anos 1930 (ARRETCHE,
2012, p. 161). Ou seja,
ha um claro legado (path
dependence) de preempgao
federal (federal preemption
ou policy preemption)
no ambito das politicas
sociais e da inexisténcia
de incentivos a cooperacgao
intergovernamental.

Nas areas de
competéncia comum, conforme observado,
a atual Constituicdo ndo estabeleceu como
se daria a regulacdo e a implementacao,
sendo que qualquer ente federativo pode
regulamentar e implementar estas politicas
publicas. Contudo, Arretche observou que nos
ultimos anos é a Unido que tem assumido a
funcdo de normatizacao das principais politicas
publicas setoriais, cabendo prioritariamente
aos Estados e Municipios a sua execu¢do (com
financiamento misto, ver Quadro 1).
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Quadro 1

Politicas Sociais (Normatizac¢do, Financiamento e Execu¢do)

Execucio

Estados e Municipios
Estados e Municipios
Estados e Municipios

Estados e Municipios

Estados e Municipios

Politicas Sociais Normatizacio Financiamento
Estados e Municipios
Educacio Federal , . P
Vinculagio de gasto
Satide Federal 'l'ralnsfcrﬁnucias federais
Vinculagdo de gasto
Transferéncias federais
Habitagdo Popular Federal . .
Receitas proprias
Transferéncias federais
Saneamento Federal . e
Receitas proprias
Transferénci
SRSl Federal Federal
de renda

Fonte: Arretche (2012, p. 169)

Essa nova configuracdo na regulamentacao
e gestdo intergovernamental pode ser
compreendida em trés areas de politicas
sociais: saude, assisténcia social e educacao.
Na area da saude, a Constituicdo estabeleceu
um sistema que se pretende universal, publico
e gratuito, cuja estrutura tem no Governo
Federal o principal agente coordenador,
através da normatizacdo e financiamento, e a
execucao nos governos estaduais e municipais.
A propria estrutura do SUS ja estabelece
um sistema descentralizado, cuja adesdo é
voluntaria, sendo a funcdo de cada governo
estabelecido pela Lei Organica da Saude - LOS
(Lein28.080/90). Por sua vez,a ECn219/2000
instituiu uma destinacido obrigatoéria de 12% e
15% dos or¢amentos estaduais e municipais,
respectivamente, para a saude.

A este respeito, destaca-se a NOAS-SUS
01/2001, um sistema regionalizado de
assisténcia a saude, especificando as fungdes
de cada governo. Também a Portaria n? 204,
de 29 de janeiro de 2007, criou o Piso de
Atencdo Basica (PAB) a Saude, regulamentando
o financiamento e a transferéncia dos recursos
federais para as acdes e os servicos de saude
(FRANCESE, 2010, p. 121). O principal
instrumento de coordenacdo utilizado pela
Unido, portanto, trata-se da transferéncia de
recursos condicionados, se assemelhando,
portanto, aos grants-in-aids americanos.
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Dentre todas, a area da saude é a que possui
a melhor regulamentacdo acerca da estrutura
e divisdo de fungdes, tendo servido de modelo
para as demais. Ela iniciou um modelo de
gestdo intergovernamental dos servicos de
saude por meio de féruns intergovernamentais,
consistentes em Comités Intergestores
Bipartites (CIB), entre governos estaduais
e municipais, e Tripartites (CIT), entre as
trés esferas. Os Comités Intergestores sao
genuinos espagos de cogestdo e coordenagio
intergovernamental. Como exemplo desta
cooperacdo pode ser citado o Pacto da Saude
(Portarian®399/GM, de 2006), que estabeleceu
as diretrizes de uma rede hierarquizada e
regionalizada de cooperagio entre os trés entes
federados.

Por outro lado, historicamente, a execucao
de servicos de assisténcia social ocorreu de
maneira fragmentada e descontinua, caracteri-
zada pela desarticulacdo intergovernamental. A
Constituicdo de 1988 colocou a assisténcia jun-
to da seguridade social e sua regulamentac¢io
foi dada pela Lei Organica da Assisténcia So-
cial - LOAS (Lei n® 8.742/93), que estabeleceu
uma estrutura hierarquizada e regionalizada,
muito semelhante a area da saude, pois foi nela
inspirada.

Assim, a LOAS atribui a Unido a competéncia
para regular e coordenar a politica,
estabelecendo padrodes nacionais e programas
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de transferéncia de recursos, os Municipios
sdo os detentores da funcdo primordial de
prestacdo dos servicos e os Estados tém o
papel complementar de apoiar técnica e
financeiramente aqueles (ARRETCHE, 2012, p.
172-4).

Até 1997, as transferéncias de recursos
federais ndo eram feitas diretamente aos
Municipios, mas tdo somente aos Estados.
A partir da NOB/97, conferiu-se uma maior
descentralizacdo ao sistema, permitindo que
0os Municipios recebessem diretamente os
recursos, se aderissem a fundos, conselhos
e planos de assisténcia
social. A adesdao a este
sistema, de maneira
diversa da ocorrida no
SUS, foi baixa. A prestacdo
dos servicos manteve-
se predominantemente
fragmentada. Essa situacao
se alterou em 2004, com
a unificacio da gestao
de diversos programas
de  assisténcia  social
de transferéncia de renda. Através da NOB-
SUAS de 2005, a SNAS criou o Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS), que dividiu as
responsabilidades entre as trés esferas de
governo e estabeleceu trés niveis de gestdo -
inicial, basica e plena -, e trés tipos de servicos
- basicos, especial de média complexidade e
especial de alta complexidade. O novo Sistema
Unico de Assisténcia Social teve muito sucesso,
sendo que, “em janeiro de 2010, ja contava com
a adesao de 99,1% dos Municipios brasileiros:
14,5% na gestdo inicial, 77,6% na gestao basica
e 7% na gestdo plena” (FRANZESE, 2010,
p. 125-144). Assim, ndo ha davida de que o
padrdo das relagdes intergovernamentais no
ambito setorial da assisténcia social se tornou
mais entrelacado e cooperativo.

Por fim, a area da educag¢do caracteriza-
se pela maior fragmentacdo de sua gestao
e execucdo do que as anteriores. Em razao
da separacdo das redes de ensino, todos os
entes federativos exercem uma funcdo ativa
na gestao de suas redes de ensino. A Lei de
Diretrizes e Bases da Educac¢ao Nacional - LDB
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A partir da NOB/97, conferiu- a
se uma maior descentralizacao
ao sistema, permitindo que
os Municipios recebessem
diretamente os recursos, se
aderissem a fundos, conselhos
e planos de assisténcia social

(Lei n? 9.394/96) especificou as fungdes de
cada nivel de governo, sendo que a Unido nao
é seu principal financiador, desempenhando
um papel supletivo de regulacao, organizacao
e avaliacdo da educacdo nacional, devendo
elaborar o Plano Nacional de Educacao.

Neste ponto, destaque-se que a Constituicdo
de 1988 ja obrigava os Estados e Municipios
a aplicar 25% do seu orgamento na educagdo.
Isso, somado ao fato de que ambos os governos
sdo responsaveis pela gestdo do ensino
fundamental, poderia pressupor que agdes
articuladas fossem tomadas por estes governos.

Na pratica, contudo, vigia
gestao independente
destas tarefas por cada
governo, bem como uma

grande desigualdade
horizontal e  vertical
entre suas capacidades

e prioridades de gasto
(ARRETCHE, 2012, p. 166).

Com o objetivo de limitar
a capacidade deciséria
de gastos dos governos
subnacionais, o FUNDEF (EC n? 14/96) e o
FUNDEB (EC n® 53/2006) vincularam a aplicagdo
de 60% dos 25% constitucionais ao Ensino
Fundamental e criaram um Fundo constituido
pelo depdsito obrigatério de 15% das receitas
estaduais e municipais, que sdo redistribuidas
entre estes mesmos governos de acordo com
numero de matriculas escolares anualmente
oferecidas. Essavinculacdo de gastos dos governos
subnacionais promovidos pelas duas emendas foi
capaz de imprimir maior coordenacdo a esta area
e foi responsavel pela expansdo da matricula no
ensino fundamental, bem como pelo aumento dos
salarios dos professores.

Outro aspecto distintivo na educacao trata-se
da inexisténcia de féruns intergovernamentais,
ou seja, Comités Intergestores. Convém
destacar, contudo, que a inexisténcia de féruns
intergovernamentais é a regra geral no ambito
das politicas publicas, sendo a area da satde e
assisténcia social notaveis excecoes, razdo pela
qual o nivel municipal tem pouco espaco de
representacdo nos debates politicos nacionais
acerca da gestdo destas politicas sociais.
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Consideragdes Finais

Diante deste quadro, pode-se concluir
com seguranca que a federacdo brasileira
caracteriza-se pela fragmentacao ou
compartimentalizacdo das politicas sociais,
sendo a saude e a assisténcia excecdes. Em
outros termos, embora a Constituicio de
1988 tenha previsto formalmente a transicdo
para um federalismo de cooperacgdo, no plano
material as relacdes intergovernamentais
brasileiras continuaram caracterizadas por
uma forte auséncia de articulagdo e cooperacao
entre os governos na execugdo de suas tarefas
administrativas e servicos publicos.

Assim, a opgdo pela gestdo descentralizada
da maior parte das politicas sociais, a
municipalizacdo e a simples inclusao de
mecanismos de codecisdo administrativa
no texto constitucional, notadamente as
competéncias comuns do artigo 23, nao
conduziram a esperada consolidacdo de
relacdes intergovernamentais cooperativas,
porquanto ndo houve a preocupagdo em
se regulamentar a forma, bem como em se
estabelecerem instrumentos de coordenacdo
e cooperagdo que incentivassem a gestao
associada de tarefas e servicos publicos com
claras atribui¢des que evitassem o desperdicio,
a ineficiéncia e a sobreposicdo de encargos
administrativos.

Esse quadro se altera, parcialmente, em
meados dos anos 1990 e durante a ultima
década, através de um processo de coordenagao
setorial conduzido pelo Governo Federal
Apesar de nao terem sido institucionalizadas
plenamente estruturas e mecanismos nacionais
através dos quais os entes federativos poderiam
cooperar para a gestdo e execugao de tarefas e
politicas publicas comuns, assim como ocorre
em outras federacdes, o Governo Federal
passou a estabelecer estruturas cooperativas
para areas especificas de politicas publicas
através de regulamentacao setorial.

Mediante regulacdo central federal (lei
formal e regulamentacdo administrativa),
a Unido passou a incentivar a execuc¢ao
coordenada e cooperativa de importantes
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politicas sociais, disponibilizando recursos
através de transferéncias condicionadas
(semelhantes ao grants-in-aid americano), e
atribuindo predominantemente ao Municipio
a competéncia para prestar servicos publicos
para o cidadao, assim como ocorre no modelo
do federalismo entrelagado alem3o.

Especialmente nas areas da saide e da
assisténcia social, foram estabelecidos féruns
intergovernamentais, representados pelas
Comissdes Intergestores, para a coordenacdo e
gestdo comum dos servicos entre os trés niveis
de governo, possibilitando a participacdo de
representantes dos governos estaduais e até
dos municipais na elaboracdo das politicas
nacionais.

A coordenacdo setorial da execucdo dessas
politicas publicas sociais, portanto, foi um
dos caminhos explorados para a alteracao
das relagdes intergovernamentais brasileiras,
instituindo uma efetiva gestdo coordenada e
cooperativa entre os niveis de governo. Nesse
sentido, a corrente aversdo pelo adensamento
de competéncias regulatdrias da Unido deve ser
relativizada. O importante é que o equilibrio
federativo seja compensado por outras técnicas,
como o aumento da participacdo dos governos
subnacionais na formula¢do, na gestdo e
execucao destas politicas.

Nesse passo, pode-se citar que recentemente,
através da EC n® 19/2000, alterou-se o artigo
241 da Constituicio para instituir, como
principio, a gestdo associada de servicos
publicos entre os entes da federacdo, e dois
novos genuinos mecanismos de cooperacao
intergovernamental, os consdrcios publicos e
os convénios de cooperagdo, que passam por
uma fase embrionaria de desenvolvimento
juridico e utilizacdo pratica.

Por fim, deve-se enfatizar que a concretizacdo
de um federalismo cooperativo exige o
desenvolvimento de um Direito Administrativo
Cooperativo, que possa reconhecer e
desenvolver novos mecanismos institucionais
(organizacionais), bem como contratuais, que
fomentem o desenvolvimento de relagdes
intergovernamentais entre os Municipios e
demais entes federativos.
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Victor Zular Zveibil*

Resumo: Reflexdo sobre o potencial papel dos Governos Estaduais no apoio aos Municipios, com
vistas a implementacao da Politica Nacional de Residuos Solidos. Sistematizacdo das principais
estratégias e dos instrumentos juridico-administrativos, econdmicos e humanos utilizados,
incluindo a indugdo a formacao de consoércios intermunicipais, ao encerramento dos lixoes e a
melhoria da gestdo municipal nos sistemas de manejo e disposicao final dos residuos sélidos.

Palavras-chave: Residuos Sélidos; Politica Nacional de Residuos Sélidos; Consorcios Publicos.

Este artigo se propde a registrar e analisar
o chamado Programa LIXAO ZERO, criado a
partir de 2007, desenvolvido e implementado
pela Secretaria de Estado do Ambiente do Rio
de Janeiro com a meta de eliminar, em sete
anos, o passivo ambiental e social dos inimeros
lix0es existentes, a época, no Estado, e de apoiar
0os Municipios na transicdo para solugdes
adequadas de disposicdo final dos residuos
solidos urbanos.

Sob a égide e instrumentos preconizados em
decreto estadual pelo “Pacto pelo Saneamento”,
o Programa permitiu implementar um conjunto
de agdes e programas relevantes, em parceria
com o setor privado e com os Municipios, que, se
ndo atingiu integralmente a meta preconizada,
estd bem préximo desta e reverteu o cendrio
originalmente encontrado.

Considerando as caracteristicas peculiares
de cada Estado, do momento econdmico e
politico, dos recursos financeiros disponiveis
e das limitacdes estruturais, o registro desse
programa como Politica do Estado para o Rio
de Janeiro reveste-se de importancia no sentido
de permitir sua adequagdo ao cendrio atual e
servir como inspiracdo para outros Estados
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que queiram avangar em seu papel de indutores
da transformacdo da qualidade da gestdo dos
residuos sélidos pelos Municipios.

A Lei da Politica Nacional de Residuos
Solidos (Lei n? 12.305/2010), considerada
bastante atual e mesmo avangada para o setor,
trouxe um conjunto de novas oportunidades
e também de obrigacdes para todos os atores
que constituem a cadeia produtiva dos residuos
solidos, incluindo desde os consumidores aos
produtores, importadores e distribuidores de
residuos, as empresas de prestacdo de servicos
de coleta e disposicdo final, aos catadores

* Arquiteto, urbanista e PhD em Politicas Publicas

e Satide com foco em Saneamento. Consultor nos
temas da gestdo ambiental urbana, tendo exercido
os cargos de Superintendente de Politicas de
Saneamento na Secretaria de Estado do Ambiente
do Rio de Janeiro - SEA; Superintendente de
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente do IBAM;
Secretdrio Nacional de Qualidade Ambiental do
Ministério do Meio Ambiente e Secretdrio de Obras e
Servigos Puiblicos de Paraty - R].
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e recicladores, e também aos Municipios e

Estados.

A obrigatoriedade de elaboragao dos planos
nacional, estaduais e municipais, dos planos
de gerenciamento das empresas, dos acordos
setoriais de logistica reversa, as metas para
erradicacdo de lixdes sdo desafios para os trés
niveis de governo, para o setor produtivo e
para as organiza¢des de catadores, e exigem
amadurecimento do didlogo entre esses atores,
ndo apenas em uma perspectiva de protegdo ao
meio ambiente mas, e especialmente, em uma
abordagem de transformacdo de processos
produtivos, de ecodesign e economia circular,
de novos padroes e tecnologias para coleta,
processamento e maximizacdo da reciclagem.

Especificamente com relacdo aos
Municipios, a PNRS definiu prazo para o
encerramento dos lixdes e o encaminhamento
dos residuos (preferencialmente dos rejeitos)
para disposicao final adequada, o que significa,
no atual cendrio brasileiro, encaminhar para
um aterro sanitario devidamente licenciado.
Esse prazo, originalmente agosto de 2014,
esta sendo objeto de negociacdo no Congresso
Nacional com vistas a sua postergagdo, com
metas diferenciadas segundo o porte do
Municipio. Outra exigéncia da lei da PNRS
era a elaboracdo dos Planos Municipais de
Residuos Soélidos, considerando que, a partir
da data-limite prevista, também em 2014,
este instrumento passaria a ser condicao
tanto para acesso a recursos federais quanto
para eventuais concessdes dos servigos. Além
destes, a implementacdo da coleta seletiva é
meta definida na referida lei.

Por outro lado, oportunidades de viabilizar
e tornar sustentdvel a gestdo dos residuos
pelos Municipios foram colocadas a disposicao,
destacando-se:

e 0 direcionamento para a formacgdo de
Consoércios Publicos de Direito Publico -
intermunicipais ou interfederativos (de
acordo com a Lei 11.107/2005), com vistas
a ampliacdo das escalas dos servigos de
tratamento e disposicdo final dos residuos e
consequente reducdo de custos unitarios (e
para cada Municipio isoladamente);
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e cobranca de taxas e tarifas pelos servicos
prestados, visando garantir ao menos
parcela dos recursos necessarios aos
Municipios para fazer frente as despesas;

¢ linhas de financiamento para elaboracao
dos planos municipais e inimeros cursos e
programas de capacita¢do para os técnicos
municipais para essa atividade;

¢ possiblidade de contratacao de organizacdes
de catadores com dispensa de licitacdo,
visando a geracao de trabalho e renda e a
reducdo dos custos operacionais de empresas
privadas de coleta.

Considerando as fragilidades da maioria dos
pequenos Municipios - e mesmo em muitos
dos médios e grandes - e considerando ainda
que a questdo dos residuos soélidos, apesar de
atribui¢cdo municipal, transcende essa esfera de
governo e constitui um desafio compartilhado,
cabe perguntar: o que podem e devem fazer
os Estados, além da elaboracdo dos seus
Planos Estaduais de Residuos Soélidos e do
licenciamento de unidades para tratamento
e disposicdo final dos residuos, no sentido de
apoiar e induzir as municipalidades na melhor
estruturacdo dos seus sistemas de gestdo dos
residuos sélidos?

Essas questdes nortearam a concepg¢ao
do chamado “Pacto pelo Saneamento” e do
programa LIXAO ZERO, pelo Estado do Rio
de Janeiro. Ou, dito de outra forma, tendo em
vista ser o nivel estadual responsavel por
avang¢ar na melhoria da qualidade ambiental
no territério estadual, e sendo os residuos
solidos, apesar de atribuicdo municipal
quanto a coleta e disposicdo final, um dos
principais problemas, com lixdes clandestinos
contaminando o solo e dgua, auséncia de coleta
em comunidades ribeirinhas, carreando lixo
para os cursos d’agua, baia da Guanabara e
oceano, quais poderiam ser os instrumentos
indutores e apoiadores dos Municipios para a
transformacao desse cenario?

Valeressaltar que, com tais questionamentos,
a concep¢ao desse programa foi iniciada pela
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Secretaria de Estado do Ambiente ainda em
2007, trés anos antes, portanto, da promulgacao
da lei federal. Ap6s a promulgacao da lei, o que
era um programa setorial de meio ambiente
transformou-se em um programa de governo,
com a promulgacdo do decreto estadual do
“Pacto pelo Saneamento” (Decreto n? 42.930 de
18 de abril de 2011).

O principio basico dessa concepc¢do era
superar a abordagem de “comando & controle”,
tradicionalmente exercida pelos 6rgdos
estaduais de meio ambiente, e direcionar
recursos oriundos dos royalties do petréleo
(resultantes de atividades potencialmente
poluidoras), de outras fontes de recursos
financeiros possiveis e
também recursos humanos
para apoiar os Municipios
para solucdo dos aspectos
de disposicdo final dos
residuos e melhorias na
sua capacidade de gestdo.

Os principais instru-
mentos e estratégias utili-
zadas podem ser agrupadas
didaticamente da forma que se segue, porém é
necessario frisar que trata-se de instrumentos e
estratégias interdependentes e complementares
cuja implementagao exigiu esforco coordenado
das equipes estaduais e de articulacdo com va-
rios 6rgaos.

Com o apoio do Ministério do Meio
Ambiente foi realizado o primeiro estudo com
vistas a regionaliza¢do do Estado, considerando
distdncias a centros de massa e buscando
escalas adequadas capazes de permitir a
implantacdo de Centrais de Tratamento de
Residuos - CTRs / aterros sanitarios comuns a
conjuntos de Municipios.

No caso do Estado do Rio de Janeiro, mais
de 2/3 da geracdo de residuos se concentram
na area metropolitana e em algumas cidades
de porte médio se traduziu no interesse do
setor empresarial em investir em projetos
e implantacido de CTRs/aterros sanitarios
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para atender a conjuntos de Municipios, tanto
na baixada fluminense como em regides com
aglomerados urbanos. Coube ao Instituto
Estadual do Ambiente cumprir o adequado rito
de licenciamento, exigindo, sempre que possivel,
contrapartidas de remediacdo dos lixdes nos
Municipios em que se instalavam, e/ou a
incorporacdo dos catadores deles oriundos a
cooperativas formadas para triagem do material
destinado as CTRs. Aleifederal, somadaapressao
do Ministério Publico Estadual e a fiscalizagao
do Estado sobre os Municipios, resulta em
garantia de que as Prefeituras deverao destinar
seus residuos adequadamente e assim soma-
se o mercado dos residuos destinados pelos

Municipios a demanda
dos grandes geradores,
garantindo o  retorno

aos empreendimentos. A
implantacdo de varias CTRs
nas regioes favorece um
ambiente de competicao,
evitando monopdlio e
garantindo precos realistas.
E, mais recentemente, a
implantagdo do chamado “Arco metropolitano”
uniu por distancias curtas um amplo conjunto de
Municipios as varias alternativas de disposicao
final licenciadas, ampliando essa competicao.
Logicamente, um ambiente de regulacdo (como
se vera adiante) concorrera para garantir valores
plausiveis.

Nas areas menos densas, com Municipios
menores e menos estruturados, e menos
atrativas ao capital privado, coube ao Estado
promover a construcdo das CTRs com recursos
proprios para posterior concessdo da sua
operacdo. Para tanto, a estratégia adotada
foi buscar agrupar os Municipios visando
movimentacdo minima na faixa de 200 ton/dia,
e no maximo 50 km de distancia, com vistas a
tornar os custos operacionais mais palataveis,
associada a formacdo de Consoércios Publicos
Intermunicipais.

A medida que os Municipios passaram a ter
alternativas adequadas de disposicao final para
seus residuos sélidos, os lixdes foram sendo
desativados. Em algumas situacdes extremas,
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o proprio Estado se encarregou de contratar
a elaborac¢do do projeto de remediacao e sua
execucao.

Em outros casos, ao proceder ao
licenciamento de grandes CTRs, o o6rgao
ambiental passou a exigir como contrapartida
aremediacao dos lixdes nos Municipios em que
se instalavam, visto que estes passariam a ser
também clientes dessa CTR.

Entretanto, considerando o grande
numero de lixdes desativados, os altos valores
envolvidos e as responsabilidades histdricas
dos Municipios sobre os mesmos, a contribuicao
principal do Estado passou a se concentrar
na elaboracdo de projetos de remediacao,
contratados em blocos para reducdo de valores
unitarios, de maneira a permitir aos Municipios
o dimensionamento do esforco necessario para
cada obra.

Mesmo considerando o aparato legal
disponivel e as responsabilidades intrinsecas
dos Municipios, o uso de instrumentos
financeiros como fatordeinduc¢do é fundamental
para apontar e convencer os Prefeitos das
vantagens de atuagdo em consdrcios. Com essa
abordagem e de forma complementar, foram
utilizados os recursos do ICMS-Verde; do Fundo
Estadual de Conservacdo Ambiental - FECAM
(5% dos royalties do petroleo) e do Fundo de
Recursos Hidricos — FUNDRHI (resultante da
cobranca pelo uso da agua pelos comités de
bacia).

0 ICMS Verde, instrumento que, por meio
de aliquotas especificas, redistribui parcela do
ICMS para os municipios segundo os critérios
estabelecidos em lei especifica, passou a
incorporar pontuacdo (a) do Municipio que
encerrasse o uso de lixdo e encaminhasse seus
residuos a CTR/aterro sanitario devidamente
licenciado; (b) do Municipio que tivesse seu
lixdo remediado; (c) do Municipio no qual
estivesse localizada CTR ou aterro sanitario com
funcdo regional. Com esse raciocinio, premia-
se aquele Municipio que estiver cumprindo
adequadamente as exigéncias legais e, mais
ainda, aquele que passar a receber residuos
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oriundos de outras municipalidades, rompendo
com o pensamento de resisténcia a visao
regionalizada da gestdo dos residuos sélidos.

0 Fundo Estadual de Conservacdo Ambiental
- FECAM corresponde a 5% do total gerado
pelos royalties do petroleo e, pela lei de sua
criacdo, deve ser investido especificamente
em projetos ambientais, sendo 70% destes
voltados para o saneamento ambiental. Com
tais caracteristicas, sua utilizacdo para o
encerramento de lixdes, recuperacdo de areas
e apoio as municipalidades para solugdes
adequadas de disposicdo final corresponde
exatamente ao espirito dalei que o criou, ou seja,
utilizar recursos de uma atividade econdmica
potencialmente poluente para a melhoria das
condicdes gerais do meio ambiente estadual.

O Fundo Estadual de Recursos Hidricos
- FUNDRHI é parte do Sistema Estadual de
Gerenciamento de Recursos Hidricos para a
viabilidade econdémica de diversas atividades
e a possibilidade de descentralizacdo da
gestdo de recursos hidricos. E gerido pelo
Instituto Estadual de Ambiente - INEA e
guarda integracdo aos principios de gestdo
participativa nos  processos  decisorios,
tendo como objetivos: o financiamento para
implementacdo dos instrumentos de gestdo,
o desenvolvimento das agdes, programas
e projetos do Plano Estadual de Recursos
Hidricos e dos Planos de Bacia Hidrografica
e 0s programas governamentais de recursos
hidricos que mantenham a compatibilizacio
entre os usos multiplos e competitivos da
agua. O uso desses recursos, segundo a
disponibilidade e definicdo dos colegiados
especificos, direcionou-se a contratacio de
Planos Municipais de Saneamento Basico,
incluindo o componente dos Planos Municipais
de Residuos Soélidos.

Este programa foi instituido, no ambito do
Decreto do Pacto pelo Saneamento e do LIXAO
ZERO, para apoiar as municipalidades na
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transicao dos cenarios negativos de utilizagdo

de lixdes, sem custos financeiros, para a

obrigatéria destinacdo adequada dos residuos

sb6lidos domiciliares coletados, acarretando,
logicamente, custos para os quais os orcamentos
municipais ndo estavam preparados. Apesar
da aparente “benesse” do Estado para os

Municipios, tratava-se de apoio provisério e

transitdrio, cobrindo parcelas de, no maximo

R$ 20,00 por tonelada comprovadamente

depositados (os custos unitarios pagos pelos

Municipios para disposicdo eram sempre mais

que o dobro desse valor); os convénios com

os Municipios ainda exigiam contrapartidas

referentes a:

e implantacao ou ampliacdo da coleta seletiva,
0 que significaria a redu¢do do total de
residuos destinados as CTRs e portanto
reducao de custos totais;

e elaboracdo dos Planos Municipais de
Residuos Sélidos, visando a racionalizacdo
dos sistemas e, portanto, a reducdo dos
custos para os Municipios;

e criacdo e/ou implantacdo da taxa de coleta
de lixo, de maneira a ampliar a capacidade
prépria do Municipio em fazer frente as
despesas de seu sistema.

A despeito da oportunidade, poucos foram
0os Municipios que puderam usufruir desse
programa. Primeiramente porque para tal era
necessaria a assinatura de convénio entre estes
e a Secretaria de Estado do Ambiente, sendo
exigido, portanto, que toda a documentacao e
a situacao financeira do conveniado estivesse
em ordem e, como é sabido, este é um aspecto
complicado para muitas Administra¢des
Municipais. Em segundo lugar porque o
convénio exigia prestacdes de contas bastante
complexas, incluindo a comprovagao das notas
fiscais emitidas pelas empresas operadoras
das CTRs/aterros sanitarios identificando as
quantidades depositadas, os caminhdes que
operavam, o que levava inclusive a glosa de
algumas despesas (por inclusiao de outros
tipos de residuos, como de construcao civil, por
exemplo).

Na mesma linha do programa Compra do
Lixo Tratado, para os consdrcios publicos
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o apoio financeiro ao bloco de Municipios
participantes se fez relevante para o periodo
de transicdo dos antigos lixdes para aterros
sanitarios regionais devidamente operados.
A diferenca é que, por serem consodrcios
interfederativos, ou seja, onde o estado ja havia
passado a ser ente integrante desses consorcios,
esse apoio foi previsto na forma de participacao
no chamado “contrato de rateio” das despesas
dos consércios. Mantida a mesma légica, essa
participacdo seria maior no primeiro ano de
funcionamento do novo sistema, reduzindo-se
até o quarto ano, permitindo aos Municipios o
periodo de adaptacdo, avanco da coleta seletiva,
elaboracdo de seu plano municipal, implantacao
de taxa de lixo etc.

Um conjunto de programas voltados para
a redugdo da geracdo, para a reutilizacio
e a reciclagem dos residuos foram sendo
desenvolvidos no ambito da Secretaria e do
Instituto Estadual do Ambiente, junto aos
Municipios. Inclui-se programas de educagio
ambiental, de apoio a implantacdo de sistemas
de coleta seletiva, de coleta de 6leos de cozinha,
de desmonte e redso de computadores, de
sobras de tecidos, todos reunidos no chamado
“Pacto da Reciclagem”. Esses programas tiveram
e ainda tém efeito demonstrativo e multiplicador
e, em médio prazo, a perspectiva é reduzir as
quantidades de residuos encaminhadas aos
aterros sanitarios, nio somente observando a
ordem de prioridade estabelecida na PNRS -
ndo geracdo, reducdo, reutilizacdo, reciclagem,
tratamento dos residuos sélidos e disposicdo
final ambientalmente adequada dos rejeitos -
mas, principalmente, minimizando os custos de
disposicao final e, sempre que possivel, gerando
trabalho e renda.

O fechamento dos lix6es, na maioria dos
casos, correspondeu a perda de uma fonte
de receita de inumeras familias de catadores
de residuos. Entretanto, logicamente, nio
poderia o estado compactuar com essa forma
precaria de sobrevivéncia. Nesse complexo

cenario, a despeito de poder-se atribuir essa
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responsabilidade aos
iniciativas foram relevantes para minimizar
o impacto da politica desenhada, criando
alternativas concretas para esses trabalhadores.

A primeira delas refere-se ao proprio

municipios, algumas

processo de licenciamento. Ao conceder
as licencas ambientais aos novos
empreendimentos privados de CTRS/aterros
sanitarios, sempre que possivel, o INEA incluiu
exigéncias quanto a incorporacao dos catadores
deles oriundos a cooperativas formadas para
triagem do material destinado as CTRs.

No caso do aterro controlado de Gramacho,
0 maior e mais complexo do pais e com perto de
2000 catadores trabalhando em seu territoério,
foi necessaria acao especifica, articulando
indmeras parcerias com o préprio municipio do
Rio de Janeiro, maior usuario deste,da iniciativa
privada, além de associa¢des representativas
dos catadores.

Um dos resultados dessa articulagdo foi a
criacao de conselho gestor para administrar os
recursos destinados a apoiar os catadores que
atuavam no lixdo. Esses recursos, oriundos de
Termo de Ajustamento de Conduta, destinava
parcela dos valores a serem obtidos pela
empresa que passou a explorar o gas metano
ali produzido. O valor foi antecipado, em cota
Unica, pela prefeitura, que passou a receber, em
15 parcelas anuais, o reembolso da empresa.

Em reforco a essas iniciativas de apoio aos
catadores, em novembro de 2013, a Secretaria
de Estado do Ambiente inaugurou o primeiro
polo de reciclagem do pais, em Jardim
Gramacho.

Fruto de convénio firmado com a Refinaria
Duque de Caxias (Reduc), da Petrobras, e o
centro de estudos socioambientais Pangea, o
polo poderd absorver ao menos parcela dos
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catadores que atuavam no antigo lixdo de
Gramacho.

Ao avancar no processo de elaboragido
do Plano Estadual de Residuos Sélidos, sob
convénio com o Ministério do Meio Ambiente, as
principais estratégias da politica do estado para
o setor, especialmente para os municipios, ja
estavam avang¢adas e em andamento por meio do
Programa LIXAO ZERO. Foi, portanto, excelente
oportunidade de consolidar o conhecimento,
as informagdes e as estratégias que ja vinham
sendo construidas, reforcando a abordagem da
regionalizacdo e da gestdo compartilhada. Os
trabalhos permitiram o aprofundamento nos
inimeros temas preconizados pela lei federal
para esse instrumento e a consolidagdo das
politicas e proposicdes de metas e acdes. Pela
coincidéncia do periodo com a realizacdo das
conferéncias locais, estadual e nacional de Meio
Ambiente, cujo tema era justamente o da gestao
dos residuos sélidos, o processo participativo
foi reforcado. Assim, além dos eventos,
semindrios e reunides originalmente previstas,
somaram-se os inumeros espacos de debate e
participagdo dos atores, contribuindo para esse
importante instrumento de planejamento.

Varios municipios do estado ja elaboraram
seus Planos Municipais de Residuos Solidos
- PMRS, utilizando recursos proprios,
financiamento disponibilizado pelo Ministério
das Cidades ou, como antes indicado, com
recursos do FUNDRHI. Nesse ultimo caso,
as contratacdes dos Planos foram realizadas
por sub-bacias hidrograficas, em blocos
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de municipios, o que, além de permitir a
reducdo dos custos, buscava garantir o olhar
regionalizado, especialmente para o aspecto do
tratamento e da disposicdo final dos residuos.
O rebatimento das metas e estratégias do
Plano Estadual na escala local concorrem para
consolidar o Programa LIXAO ZERO em seu
conjunto.

Ainda que assumida a percepcdo de que as
transformacdes na gestdo dos residuos sélidos
exigem a acdo indutora e apoiadora do nivel
estadual, o 6rgao ambiental ndo pode abrir mao
de suas atribui¢des quanto ao licenciamento e
fiscalizagdo das atividades tanto em relagao aos
empreendimentos privados quanto em relacao
aos municipios. Nessa dire¢do,importante papel
foi desempenhado pelo Instituto Estadual do
Ambiente, com permanente fiscalizacdo sobre
as prefeituras, notificando-as e, eventualmente,
multando-as,nocasodasdisposi¢desirregulares
dos residuos. Ampliaram-se paulatinamente
também as exigéncias quanto aos sistemas de
tratamento e operagdo dos aterros privados,
com metas para o tratamento do chorume. Além
disso, o Instituto vem elaborando um sistema
de avaliagio da qualidade operacional das
CTRs/aterros sanitarios, com base em conjunto
de indicadores, o que permitird garantir o
aprimoramento dos servigos e contribuir para
futura regulacdo dos mesmos.

A atuacdo do Ministério Publico Estadual
foi e é relevante para atingir os objetivos e
metas do Programa LIXAO ZERO e das politicas
para o setor. A vigilancia sobre a aplicacdo dos
dispositivos legais pelos municipios, somada
a fiscalizacdo do INEA, em muito contribui
para a conscientizacio dos prefeitos sobre
suas responsabilidades quanto ao tema,
0 que, se ndo ocorresse, poderia torna-lo
aparentemente menos urgente. Com essa
articulacgio, varios Termos de Ajustamento de
Conduta forma assinados entre as prefeituras,
o proprio MP, o INEA e a SEA, com defini¢oes
de prazos e exigéncias a serem cumpridas pelas
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partes, sempre concorrendo para as metas
de eliminacdo dos lixdes e correta disposicao
final dos residuos, reforcando os modelos
regionalizados e consorciados.

Sao poucos os estados brasileiros que
percebem a relevancia dos chamados “acordos
setoriais de logistica reversa” para a solugao
dos dramaticos problemas ambientais
oriundos da disposicdo inadequada dos
residuos soélidos. Trata-se de um dos mais
importantes instrumentos previstos na lei da
Politica Nacional de Residuos Sélidos, e atribui
aos geradores, importadores e distribuidores, a
responsabilidade pela implantacdo e operagao
desistemaderetorno dosresiduos eembalagens
de seus produtos a cadeia produtiva da
reciclagem, seja no mesmo circuito produtivo,
seja em circuitos diferentes, conferindo valor
aos residuos. Varios sistemas de logistica
reversa e acordos setoriais sobre estes ja
estdo implementados ou em implementagao
no pais. Pode-se destacar o caso dos pneus,
dos 0leos lubrificantes e de suas embalagens,
das embalagens de agrotoxicos, lampadas
fluorescentes e eletroeletrdnicos, entre outros,
comentidades gestoras mantidas pelo segmento
empresarial e controle de fluxos e quantidades.
Logicamente, cada sistema exige e exigird
aprimoramento permanente, pois seus focos
sdo residuos perigosos, com riscos ambientais
importantes e cuja operacionalizacdo deve ser
(conforme indica a lei) realizada de maneira
independente do servigo publico.

Este porém nao é o caso das embalagens em
geral, objeto ainda de importantes discussoes
para formatagdo do acordo setorial especifico,
pois nesse caso se trata de residuos que sao
coletados normalmente pelos Municipios e
eventualmente manuseados por catadores,
seguindo portanto, por fluxos que associam
o setor produtivo aos aspectos da gestdo dos
residuos sélidos local.

Portanto, os resultados e avancos nesse setor
se refletirdo diretamente nas capacidades dos
municipios em implementar seus sistemas de
coleta seletiva e alimentar essa cadeia especifica
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da reciclagem, e portanto, no potencial dos
estados de imprimir avangos na qualidade da
gestao dos residuos em seu territorio.

Os debates e metas mais relevantes
do Plano Estadual, anteriormente citado,
concentram-se nos temas da coleta seletiva
e na implementacdo dos acordos setoriais de
logistica reversa. Abriu-se importante campo
para atuacdo do Estado na interlocu¢do com os
setores produtivos e as respectivas entidades
gestoras para avan¢os mais consistentes nesses
campos. Por conta também dessa percepcao,
foi reforcado o papel da Secretaria junto a
ABEMA e na interlocucdo com as entidades
municipalistas e de saneamento, para incidir
na consulta publica e debates quanto ao acordo
setorial de logistica reversa de embalagens.

Como destacado anteriormente, o Consércio
Publico é uma das expressdes da politica de
regionalizacdo da gestdo dos residuos sélidos
adotada no Estado do Rio de Janeiro, em
cumprimento ndo s6 a Lei da Politica Nacional
de Residuos Soélidos mas também da Lei n?
11.445/2007 que institui a Politica Nacional de
Saneamento Basico).

Para dar efetividade a essa estratégia foi
formado, no ambito da Secretaria de Estado

do Ambiente - SEA, um pequeno grupo técnico
apoiado por consultoria especializada para
orientar e cumprir o complexo processo de
formacdo dos Consoércios Intermunicipais.
Posteriormente, vistas as fragilidades técnicas
e financeiras desses blocos, foram aprovadas
leis especificas pela Assembleia Legislativa
estadual permitindo ao estado tornar-se ente
desses consorcios, que passaram a ser entao
Consorcios Interfederativos. Nesse formato,
como ente consorciado, o Estado pode atuar
mais fortemente nos aspectos técnicos e
financeiros dos consércios.

Ao final de 2014, seis Consodrcios ja
estavam formalmente instituidos e mais
dois encontravam-se em  estruturacio.

Considerando o Consércio Lagos Sao Joao
anteriormente formado (como consércio de
direito privado e voltado para todos os temas
do saneamento e meio ambiente) e os fluxos de
residuos intermunicipais gerados em fung¢ao da
instalacdo dos aterros sanitarios privados, 68
Municipios participam atualmente da gestao
regionalizada dos residuos sélidos no Estado do
Rio de Janeiro, através de 17 aterros sanitarios
licenciados ja em operacao.

Comrelacao a disposicao final dos residuos, o
grafico a seguir sintetiza sua evolugao: em 2007
a situac¢do era dramatica: dos 92 Municipios do
Estado do Rio de Janeiro, 76 descartavam seus

2010 2011 2012
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residuos em lixdes e 12 em locais remediados e
controlados. Apenas quatro cidades destinavam
seu lixo adequadamente para aterros sanitarios.
Em 2010, 30 Municipios fluminenses passaram
a depositar seus residuos sélidos em locais
ambientalmente adequados. Em 2012, esse
nimero aumentou para 57 cidades. No final
de 2013, a realidade no setor ja havia mudado
radicalmente, com 62 cidades ja descartando
seu lixo em locais ambientalmente adequados,
em aterros sanitdrios ou em centrais de
tratamento de residuos soélidos.

Existem ainda 17 lixdes ainda ativos no
Estado do Rio de Janeiro, que representam
apenas 2,3% dos residuos soélidos gerados
no territério fluminense. Em 2015 o cenério
aponta que 97,7% do total de 17 mil toneladas/
dia ja seguem para disposicdo final adequada,
com expectativa que se atinja a meta de 100%
integralmente em 2016.

Para atender a todos os 92 Municipios
fluminenses, faltam ser implantadas mais trés
centrais de tratamento de residuos, totalizando
20 locais ambientalmente adequados para o
recebimento do lixo, consideradas as CTRs
e aterros sanitdrios. Resta ainda um desafio
importante nesse conjunto, que é o de finalizar
os processos de concessdo daoperacaodas CTRs
construidas pelo estado para os consorcios,
garantindo a adequada fiscalizacdo e regulacao
dos servicos concedidos.

Dos 70 lixdes identificados em 2007, 50 ja
foram fechados. Destes, ao final de 2014, 12
lixdes haviam sido remediados, 13 estavam em
processo de remediac¢do, nove projetos haviam
sido contratados, porém ainda havia 19 lixdes a
encerrar e muitos projetos a elaborar.

0 novo cendrio econémico enfrentado pelo
Governodo Estadodo Rio de]aneiro,assim como
dos demais Estados e entes federados, obriga
ao contingenciamento, revisdo dos programas
e das metas, adequando-os a possibilidades
realistas e condizentes, o que significa dizer
que severas restricdes or¢amentarias podem
restringir o alcance e velocidade dos programas.
Entretanto, custo maior para os governos e
cidaddos serd o desmonte e descontinuidade

Revista de Administragdao Municipal - RAM

de programas com resultados tangiveis e
retrocesso a situagdes anteriores. O custo da
recuperacdo posterior podera ser muito maior.

Cabe portanto, consideradas as limitacdes
que se apresentam, identificar estratégias e
acoes que consolidem os resultados até aqui
alcangcados e que apontem caminhos e preparem
os diferentes atores da cadeia produtiva dos
residuos sélidos para sua melhor atuagdo em
horizontes futuros. Pode-se destacar alguns
aspectos que podem ser desenvolvidos na
esfera estadual, ndo somente pelo Estado do Rio
de Janeiro, foco deste relato, mas de qualquer
Estado da federacdo com vistas aos avanc¢os

necessarios a adequada gestdo dos residuos
solidos:

como produto direto da elaborag¢do dos planos
estaduais, deve constar um projeto de lei
para Politica Estadual de Residuos Soélidos,
que consolida os decretos e leis porventura
incidentes e os coaduna com o marco juridico
ditado pelas leis federais de residuos soélidos
e de saneamento. No caso do Estado do Rio de
Janeiro, ja ha projeto detalhado, que podera
ser encaminhado a Assembleia Legislativa e
novamente debatido com os atores sociais;

: as agéncias reguladoras estaduais
que se estruturaram para a regulacdo do
saneamento, na maioria dos casos o fizeram com
foco no abastecimento de dgua e esgotamento
sanitario. Considerando as opc¢oes de
concessoes e PPPs e mesmo da implementacao
pelo setor privado de CTRs/aterros regionais,
é necessario que os contratos dos municipios
ou dos consorcios intermunicipais ou
interfederativos com essas empresas sejam
adequadamente regulados. Isso permitira, por
um lado, garantias de contratos em horizontes
mais longos dos clientes com as operadoras
e, por outro, a possibilidade de redug¢do dos
custos dessas concessoes.

como antes indicado,
varios acordos setoriais e legislacoes referentes
a logistica reversa ja foram assinados no
ambito federal e estdo sendo paulatinamente
implementados, especialmente aqueles que,
por tratar de residuos perigosos, devem operar
de forma independente dos sistemas publicos.
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Cabe aos Estados acompanhar, avaliar, reforgar
e definir prioridadesjunto as entidades gestoras
de cada sistema, de maneira a avancar o mais
rapidamente possivel em sua implementacao
e atingimento de metas. Acordos setoriais
ainda ndo formalizados (em meados de
2015), como os de embalagens em geral, que
tem importante interface com os sistemas
municipais de coleta seletiva, demandam
dos estados o acompanhamento e incidéncia
direta nos debates e solucdes para esse setor,
pois implicardo maiores ou menores custos
para as municipalidades e,
por consequéncia, em sua
capacidade de enfrentar
os desafios da gestdo dos
residuos domiciliares.

: exigéncia
dalei federal, aimplantagao
ou ampliacdo de sistemas
de coleta seletiva significa
criar novos fluxos para a
cadeia da reciclagem e re-
aproveitamento de residu-
os e a reducdo de custos de disposicao final dos
mesmos. Utilizando, sempre que possivel, as or-
ganizacdes de catadores ou apoiando sua forma-
lizagdo, podem significar a geracdo de atividades
econOmicas, de trabalho e renda, seja em escala
local, seja em escala regional.

: lix0es ja desativados,
podem, com custos baixos, ser objeto de
elaboracdo de projetos de remediacdo. A
disponibilidade de um portfélio de projetos
podera permiti, em momento oportuno, o
direcionamento de recursos estaduais ou
federais para as obras de remediacdo, com
financiamento aos Municipios.

: muito mais do que uma obrigacao legal,
os PMRS sao instrumentos fundamentais de
planejamento e organizacdo dos sistemas de
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gestdo municipais, que podem levar a redugao
de custos operacionais, apontar solugdes
regionalizadas, priorizar acées em curto, médio
e longo prazo. Os planos devem, entre muitos
aspectos, apontar as formas de cobranga de
taxas e tarifas capazes de remunerar os servicos
prestados pelos municipios. Com custos
reduzidos e contratacdo de planos por bloco de
Municipios, preferencialmente por sub-bacias
hidrograficas, os Estados poderdo apoiar seus
Municipios, preparar-se e prepara-los para os
avangos no setor.

Em suma, a pouca
disponibilidadederecursos
financeiros ndo pode ser
justificativa para postergar
avan¢os no campo das
politicas publicas e,
particularmente, no campo
da gestdo dos residuos
solidos. Mesmo sendo
atribuicdo precipua dos
municipios, muitas agdes,
atividades e estratégias

podem ser implementadas pelos estados
para consolidar o que ja foi até o momento
implementado e preparar os atores para
momento mais favoravel.

De certa forma, a caréncia de recursos
financeiros, com retracdo de varias acOes e
atividades pelos atores publicos e privados,
pode e deve significar um momento estratégico
para que sejam formulados e revisados os
instrumentos de planejamento e preparadas as
condicdes paraapaulatinaimplementagao de um
novo cendrio no campo da gestdo dos residuos
sélidos, capaz de enfrentar o quadro atual e se
adequar a etapas futuras de crescimento, onde
poderavoltar a se ampliar a geragao dos residuos
pela sociedade brasileira. A maximizacdo da
reciclagem, a reducao de emissoes e do consumo
de energia ja estdo e certamente estardo na
pauta desse novo momento econémico.
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A Seguranca Publica

e 0 Pacto Federativo

Francois E. J. de Bremaeker*

Resumo: O artigo mostra o impacto financeiro que a atribuicdo de responsabilidades na area
da seguranca publica traria para as financas municipais, contrariando as reivindicacdoes das
entidades municipalistas no sentido de estabelecimento de um novo pacto federativo.

Palavras-chave: Seguranca Publica, Pacto Federativo, Financas Municipais

A Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ) do
Senado Federal aprovou a Proposta de Emenda
Constitucional 33/2014, que inclui a seguranca
publica entre as obrigacdes de competéncia
comum entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios. O projeto se encontra
em discussdo pelo Plenario, onde passara por
dois turnos de discussao e votacao.

Com as modificacdes propostas pela PEC, a
seguranca publica passaria a figurar no artigo
23 da Constituicdo, que trata das competéncias
comuns dos entes federativos. Ela também seria
incluida no artigo 24, que fala dos temas sobre
os quais tanto a Unido quanto os Estados e o DF
podem legislar.

O autor da PEC explica que a Constituicao
ja atribui ao poder publico brasileiro, de forma
geral, o dever de garantir seguranga a populagao.
No entanto, diz ele, é necessario explicitar
essa obrigacdo para todos os niveis do Estado.
Segundo ele, a violéncia e a criminalidade
sdo fenOmenos extremamente complexos e
dindmicos e, para enfrenta-los, é necessario
um grande esforco integrado e compartilhado,
representando uma omissdo dos Constituintes
de 1988, que deveria ser corrigida.

O relator da matéria apresentou voto
favoravel, lembrando que a area de seguranca
publica ja é compartilhada por érgaos federais
e estaduais e, cada vez mais, pelas guardas
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municipais - o que demonstra que os Municipios
também se ocupam da atividade.

Na pratica a medida visa estender a todos
0os Municipios pelo menos parte das regras ja
estabelecidas através da Lei n? 13.022, de 8 de
agosto de 2014, que confere poder de policia
as guardas municipais, visto que a referida Lei
normatiza os procedimentos para Municipios
com populagdo superior a 50 mil habitantes.
Com a aprovacao da PEC, parte dos dispositivos
se aplicariam para Municipios com menos de
50 mil habitantes.

E bom lembrar que a Constituicio Federal
deixa bem claro que a responsabilidade das
guardas municipais é a de proteger os bens,
funcionamento dos servigos e instalacdes de
propriedade dos Municipios. E nada mais além
disto.

O gestor do Observatdrio de Informagdes
Municipais avalia que a aprovacdo da PEC
certamente aumentara os encargos municipais,
o0 que se refletird em novas e maiores despesas
aos cofres municipais.

* Economista e Gedgrafo. Gestor do Observatdrio
de Informagdées Municipais. Membro do Niicleo
de Estudos Urbanos da Associagdo Comercial de
Sdo Paulo. Presidente do Conselho Municipal do
Ambiente de Paraiba do Sul (R]). Consultor de
entidades municipalistas.
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O fato de alguns Municipios de maior porte
demografico e com eventual disponibilidade
de recursos financeiros virem suprindo as
deficiéncias de prestagdo de servicos de
seguranca publica, atividade de competéncia
dos governos estaduais, principalmente na area
do transito, cujos custos sdo em parte cobertos
pela aplicacdo de penalidades pecunidrias
aos infratores, nao significa dizer que todos
0os Municipios estdo em condi¢des técnicas e
financeiras para atuar na area da seguranca
publica, concorrendo de igual para igual com os
demais atores estaduais e federais.

O texto da PEC 33/2014 nao prevé uma Lei
Complementar ou qualquer outra espécie de
regulamentacdo. Parte-se do principio que a
regulacao estaria na Lei n? 13.022/2014, que
em seu artigo 72 regula o dimensionamento dos
efetivos das guardas municipais.

As guardas municipais de todos os Municipios
brasileiros terdo, segundo o texto a ser aprovado
pelo Plenario do Senado Federal, as mesmas
responsabilidades e, por via de consequéncia, o
mesmo status dos demais 6rgdos de seguranga
publica, devendo ter autonomia para atuar?

Serdo criadas delegacias municipais ou
as guardas municipais serdo meros agentes
subalternos das policias estaduais e federal?

Serda que nos Estados onde os 6rgaos de
seguranca publica apresentam deficiéncias
de pessoal e de equipamentos, em razdo das
dificuldades financeiras, a aprovacao da PEC se
transformara num estimulo a transferir mais
encargos para os Municipios?

Na opinido do gestor; atribuir aos Municipios
responsabilidades na area da seguranca publica
representa um retrocesso no processo de
pactuacdo federativa reclamado pelos Municipios
ha bastante tanto tempo, isto porque estao sendo
criadas despesas para os Municipios sem que
se aponte a origem das receitas, como prevé
dispositivo da Lei de Responsabilidade Fiscal, a
que devem se submeter todos os entes federados.

O processo de (des)pactuacao federativa, que
marcha em sentido contrario ao demandado
pelos Municipios, vem-lhes sendo imposto
gradualmente, através do aumento de
responsabilidades que caminham bem distantes
das suas capacidades financeiras.
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Em 1972, dados de despesas por funcao que
foram levantados pelo IBGE em decorréncia
de uma pesquisa do IBAM sob o patrocinio da
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica, cujo titulo é “Municipios do Brasil -
quinze anos depois”, mostravam que o conjunto
dos Municipios aplicava em educagao e cultura
14,82% das suas despesas e 5,67% na area da
saude. Passados 40 anos, os Municipios passaram
a aplicar 26,95% dos seus recursos em educagao
e cultura e 22,91% na area da saude. Ou seja,
onde antes aplicavam uma quinta parte dos seus
recursos (20,49%), agora aplicam metade do
seu orcamento (48,86%): 2,43 vezes mais.

Os recursos de maior significado para os
Municipios sdo provenientes de transferéncias
constitucionais. O Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM) representa a principal fonte
de recursos para mais de 82% dos Municipios.
Nos ultimos anos, entre 2008 e 2013, o FPM
cresceu 39,19%, enquanto o valor do salario
minimo, que influi em pelo menos 75% das
despesas municipais, cresceu 63,37%.

Segundo dados da Confederacdo Nacional
de Municipios (CNM), as perdas financeiras dos
Municipios com as desoneragdes do Imposto
de Renda e com o Imposto sobre Produtos
Industrializados, que constituem a base de calculo
do FPM, alcancaram a cifra de R$ 77 bilhoes.
Quanto ao ICMS, as perdas sdo de R$ 15,9 bilhdes
por ano, o que daria em valores atuais algo em
torno de R$ 79,5 bilhdes em cinco anos.

Os dados da Secretaria do Tesouro Nacional
mostram que para o conjunto dos Municipios
brasileiros a despesa com a funcao seguranga
publica correspondia de 0,88% do montante da
despesa orcamentaria em 2013.

Amédianacional é superada em apenas cinco
Estados: Amapa (3,53%); Sdo Paulo (1,46%);
Santa Catarina (1,39%); Rio de Janeiro (1,08%)
e Parana (0,90%).

Os Estados onde as participa¢des sdo mais
baixas estdo nas regides Norte, Nordeste e
Centro-oeste: Acre (0,01%); Piaui (0,01%);
Rondonia (0,10%); Mato Grosso (0,13%) e
Pernambuco (0,16%).

Dos 5.078 Municipios da amostra, 2.990
declararam nao realizar nenhuma despesa na
funcdo seguranca publica. Eles representavam
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58,88% do conjunto destes Municipios. Outros
384 Municipios (7,56%) declararam uma
despesa inferior a R$ 10 mil. De R$ 10 mil e até
R$ 100 mil eram 910 Municipios (17,92%).
Um total de 493 Municipios efetuou despesas
que variavam de R$ 100 mil até R$ 1 milhdo na
funcao. Eles representavam 9,71% do total de
Municipios da amostra. Apenas 301 Municipios,
que correspondem a 5,93% do total da amostra,
declararam valor superior a R$ 1 milhdo na
fungao seguranca publica.

A distribuicdo relativa dos Municipios da
amostra, que aplicaram até R$ 100 mil na fun¢io
seguranga publica segundo os Estados, apresenta

nesta situagao 71,82% dos Municipios de Santa
Catarina; 70,19% de Goias; 62,16% de Minas
Gerais; 61,25% do Rio de Janeiro; 37,94% de Sao
Paulo; 36,49% do Rio Grande do Sul; 28,00%
do Parg; 27,96% da Bahia; 27,14% do Espirito
Santo; 26,40% do Parania; 22,22% do Amazonas;
15,75% do Mato Grosso; 14,29% do Amapa;
12,37% do Maranhio; 12,16% do Mato Grosso
do Sul; 12,12% de Alagoas; 12,02% do Cear3;
10,16% do Tocantins; 9,55% do Piaui; 9,41%
de Pernambuco; 9,09% de Roraima; 5,80% da
Paraiba; 5,33% de Sergipe; 3,92% de Rondonia;
2,61% do Rio Grande do Norte e nenhum
Municipio do Acre.

Tabela 1
Despesas realizadas pelo conjunto dos 5.078 Municipios da amostra seqgundo os Estados em 2013
Despesa Orcamentaria Despesa funcao % Despesa Seguranca
Estados 2013 Seguranca Publica Publica
2013
Rondonia 2.931.439.962 2.885.539 0,10
Acre 1.095.616.806 5.805 0,01
Amazonas 5.694.438.115 8.685.664 0,15
Roraima 789.449.203 1.793.823 0,23
Para 11.409.145.115 95.642.965 0,84
Amapa 746.504.683 26.375.282 3,53
Tocantins 2.613.024.458 19.221.672 0,74
Maranhio 10.341.083.906 35.715.319 0,35
Ceara 14.592.306.567 113.626.241 0,78
Rio Grande do Norte 4.811.412.521 29.497.950 0,61
Paraiba 6.622.030.758 24.820.089 0,37
Pernambuco 14.747.126.747 22.888.191 0,16
Alagoas 5.348.897.807 9.489.176 0,18
Sergipe 3.965.284.006 22.577.639 0,57
Bahia 22.919.074.520 67.309.202 0,29
Minas Gerais 40.023.185.448 229.863.666 0,57
Espirito Santo 7.893.532.973 36.948.759 0,47
Rio de Janeiro 42.067.703.474 456.216.362 1,08
Sio Paulo 118.914.135.284 1.736.656.883 1,46
Parana 21.217.312.951 190.032.996 0,90
Santa Catarina 15.230.564.411 211.843.412 1,39
Rio Grande do Sul 24.715.473.841 171.891.072 0,70
Mato Grosso do Sul 6.351.148.014 18.794.236 0,30
Mato Grosso 6.229.502.144 8.272.244 0,13
Goias 12.275.820.514 37.300.052 0,30

Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Finbra 2013. Célculos: Francois E. ]. de Bremaeker
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Quanto adistribuicaorelativa dos Municipios
da amostra que aplicaram mais de R$ 100 mil na
funcdo seguranca publica segundo os Estados,
encontravam-se nesta situacdo 43,75% dos
Municipios do Rio de Janeiro; 35,74% de Santa
Catarina; 32,32% de Sao Paulo; 29,33% de
Goias; 19,94% do Parana; 18,57% do Espirito
Santo; 16,67% do Amazonas; 15,26% do Rio
Grande do Sul; 14,29% do Amapa; 13,00%
do Para; 11,70% de Minas Gerais; 10,75% da
Bahia; 10,00% de Alagoas; 9,14% do Maranhdo;
9,09% de Roraima; 8,74% do Ceara; 8,11% do
Mato Grosso do Sul; 7,09% do Mato Grosso;
5,88% de Pernambuco; 4,00% de Sergipe;
3,13% do Tocantins; 1,96% de Rondobnia e
do Rio Grande do Norte; 1,93% da Paraiba e
nenhum Municipio do Acre e do Piaui.

Os 311 Municipios da amostra que mais
aplicaram recursos na funcdo seguranca
publica (mais de R$ 1 milhdo) estdo assim
distribuidos: 134 no Estado de Siao Paulo; 25
em Santa Catarina; 22 no Rio de Janeiro; 20 no
Parand; 17 no Rio Grande do Sul; 16 em Minas
Gerais; 8 no Ceara e em Goias; 7 no Para; 6
no Maranhdo; 5 na Bahia e no Espirito Santo;
4 em Pernambuco e no Mato Grosso do Sul;
3 na Paraiba, em Sergipe e no Mato Grosso; 2
no Amazonas, no Tocantins, no Rio Grande
do Norte e em Alagoas; e 1 em Rondo6nia, em
Roraima e no Amapa. Nos Estados do Acre e do
Piaui nao foi registrado nenhum caso.

A regido Sudeste concentra 58,81% dos
Municipios que aplicaram mais de R$ 1 milhdo
na fung¢do seguranca publica, vindo em segundo
lugar a regido Sul, com 20,60%. A regido

Nordeste concentra 10,96% dos Municipios.
As regides Centro-oeste e Norte sdo as que
apresentam menor numero de casos: 4,98% e
4,65%, respectivamente.

Considerando-se a participa¢do em relacdo
ao ndmero total de Municipios do Brasil e de
cada regido, verifica-se que a média brasileira
é de 5,93%. Somente a regido Sudeste supera
a media (11,55%). A regido Sul apresenta uma
participacdo pouco abaixo da média: 5,48%.
A regido Norte registra uma participagao
de 3,79%, sendo seguida pela Centro-oeste
(3,67%) e pela Nordeste (2,02%).

Em relacdo ao porte demografico dos
Municipios, daqueles da amostra que aplicam
mais de R$ 1 milhdo na fung¢do seguranca
publica, 25,58% deles possuem entre 50 mil
e 100 mil habitantes; 20,60% entre 200 mil e
500 mil habitantes; 20,27% possuem entre 20
mil e 50 mil habitantes e entre 100 mil e 200
mil habitantes; 5,98% entre 500 mil e 1 milhao
de habitantes; 3,65% possuem entre 1 milhao
e 5 milhodes de habitantes; 2,99% entre 10 mil
e 20 mil habitantes e 0,66% deles acima de 5
milhdes de habitantes.

Considerando-se a participa¢do em relacdo
ao numero total de Municipios da amostra de
cada grupo de habitantes, verifica-se que ela
aumenta a medida que cresce o numero de
habitantes: 0,72% para os Municipios com
populacdo entre 10 mil e 20 mil habitantes;
6,30% entre 20 mil e 50 mil habitantes;
24,06% com populagdo entre 50 mil e 100 mil
habitantes; 40,94% entre 100 mil e 200 mil
habitantes; 62,63% entre 200 mil e 500 mil

=
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habitantes; 81,82% entre 500 mil e 1 milhao
de habitantes; 84,62% entre 1 milhdo e 5
milhdes de habitantes; e a totalidade (100%)
daqueles com populacdo superior a 5 milhdes
de habitantes.

A preocupacdo maior por parte dos Prefeitos
¢ a certeza de que os custos para os Municipios
vao crescer e muito, com a ampliacdo das
instalacbes e dos efetivos das Guardas
Municipais, em decorréncia do aumento das
suas responsabilidades.

Outra preocupacdo é com a futura
reivindicacao por parte das entidades nacionais
e estaduais que rednem as Guardas Municipais
no sentido de reivindicar um piso nacional para
a classe, a exemplo do que aconteceu com os
professores e com os agentes de salde, o que
comprometera ainda mais os parcos recursos
municipais.

Apenas a guisade curiosidade, obedecidos os
limites impostos na Lei quanto ao quantitativo
dos efetivos das guardas municipais, se todos os
Municipios as instituirem poderao ter, segundo
as estimativas de populacdo para 2014, um
exeército de 614.200 homens!

Em 2013 os 5.078 Municipios da amostra
gastaram R$ 3,579 bilhdes na fungdo seguranca
publica. Se todos os Municipios instituirem
suas Guardas Municipais no limite maximo dos
seus efetivos e o piso salarial for estabelecido
nacionalmente no mesmo valor dos professores
para uma jornada de 40 horas semanais em
2015 (R$ 1.917,78), computando-se os 13
salarios e mais o dobro do valor em encargos
sociais, chega-se a uma conta que equivaleria a R$
30,625 bilhdes para os 5.568 Municipios.

Nao sdo nimeros a desprezar.

Tabela 2
Distribuigcdo dos Municipios da amostra que aplicaram mais de R$ 1 milhdo na fungdo Seguranga Piiblica
pelas regiées segundo o porte demogrdfico - 2013

Grupos de Grandes Regides
(l;::)l;itfg:)%s) Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-oeste
Total 301 14 33 177 62 15

até 2
2|-5
5]-10
10 |- 20 9 - 8 - -
20]-50 61 2 4 42 11 2
50|-100 77 3 11 42 15 6
100 |- 200 61 2 6 32 19 2
200 |- 500 62 5 4 37 13 3
500 |- 1000 18 - 4 11 2 1
1000 |- 5000 11 2 3 2 1
5000 e mais 2 - - 2 - -

Fonte: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional. Finbra 2013. Célculos: Francois E. ]. de Bremaeker

Revista de Administragdo Municipal - RAM

29



Variaveis da Descentralizacao
Politico-Administrativa em
Santa Catarina*

Walter Marcos Knaesel Birkner**

Resumo: Este artigo procura demonstrar a coeréncia entre a aplicacdo pratica e o objetivo
geral do processo de descentralizacdo politico-administrativo de Santa Catarina, qual seja, o de
incentivar o fortalecimento do equilibrio regional na promocao de a¢des para o desenvolvimento.
Na pratica, trata-se de favorecer as microrregides com maiores problemas de evasao demografica
e baixo crescimento no estado catarinense, a fim de combater o processo de “litoralizacao”,
nome dado ao movimento de migracdo do oeste para a faixa litoranea na década de 90 do
século passado. Normalmente esse fator demografico encontra-se associado a menor renda per
capita e ou IDH_M baixo. Nessa direcdo, o presente estudo constatou o cumprimento parcial
desse objetivo, ao perceber que microrregidoes com esse perfil receberam maior quantidade de

recursos governamentais per capita.

Expressoes-chave: descentralizacao, SDR e desenvolvimento regional.

Introducao

A fim de situar o leitor, cabe rapida
apresentacdo da Descentralizacdo politico-
administrativa em Santa Catarina. Ela surge
em 2003, com a criagdo de 29 Secretarias
de Desenvolvimento Regional - SDR, por
iniciativa do governo que assumia naquele ano.
Com o passar dos anos, atingem o ndmero de
atuais 36 SDRs, representando uma politica
governamental criada com o propdsito geral
de descentralizar o processo administrativo e
politico decisorio do estado catarinense.

0 presente texto se pretende parte de uma
sequéncia de analises publicada a partir do
esforco de autores, cujo objeto tem sido o
referido processo de descentralizacdo.! Em
producdo anterior, Birkner & Tomio (2011)
apresentaram uma avaliacdo geral do processo,
além do apontamento de trés aspectos gerais,
sendo (1) pontos fortes, (2) pontos fracos e
(3) apresentacdo de dados estatisticos sobre
investimentos governamentais nas SDRs no
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periodo de 2003 a 2008. A apresentaciao dos
dois primeiros aspectos foi o resultado de
regularidades identificadas entre as respostas

*0 texto faz parte da sequéncia de um trabalho de pesquisa
financiado pela FAPESC - Fundagdo de Apoio a Pesquisa
do Estado de Santa Catarina, cuja primeira publicagio esta
em BIRKNER&TOMIO&BAZZANELLA, 2010, na RAM.

! Nessa dire¢do, considere-se o extraordinario esforgo
do gedgrafo V. R. DALLABRIDA (2011), reunindo mais
de vinte artigos sobre o tema, em que a compara¢ao
entre os casos catarinense e gatcho é feita de maneira
esclarecedora, especialmente entre as paginas 370 e 396.
Ver também BIRKNER (2008), sobre estudo comparativo
entre Minas Gerais, Santa Catarina e Ceara.

** Socidlogo, professor da Universidade do
Contestado - UnC, pesquisador da FAPESC, do CNPq e
do IPEA, e consultor do IPAC/IBAM-SC e do Instituto
Véritas de Educagdo. Doutor em Desenvolvimento
Rural. Professor Titular. Docente do Programa de
Pés-Graduagdo em Politicas Sociais e Dindmicas
Regionais da Universidade Comunitdria da Regido de
Chapeco, UNOCHAPECO - Santa Catarina, Brasil.
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de centenas de entrevistados e inquiridos,
envolvidos com a descentraliza¢do catarinense
(IPAC,2009).2 Oterceiroaspecto sereferiuauma
relacdo entre investimentos governamentais e
densidade demogréfica.

No estudo citado, a avaliacdo geral do
processo foi considerada positiva pela
maioria dos 432 inquiridos, notadamente
pelo carater inovador e pela expectativa
geral que a descentralizacdo gerou em
responder a demandas a muito expressas
pelas comunidades regionais. Em relacdo aos
pontos fortes e fracos, a descentralizacdo teria
multiplicado o ambiente do didlogo regional,
aproximado a estrutura do governo estadual
as regiodes, além de ter aumentado a atengao
aos municipios menores. Por outro lado, os
principais problemas seriam a falta de maior
autonomia orcamentdria e financeira, além
da falta de qualificacdo e capacitacdo dos
operadores e participantes da descentralizacao
nas SDRs e seus conselhos congéneres. Por
ultimo, em relacao aos investimentos nas SDRs,
o artigo demonstra relagdo significativa entre
aportes financeiros e densidade populacional -
ou eleitoral, se quisermos.

Nao obstante, o texto que apresentamos
agora sugere a apreciacdo de duas variaveis
adicionais. A primeira delas estabelece relacao
de razoavel coeréncia entre, de um lado, os
investimentos governamentais regionais e, de
outro, evasao/baixo crescimento demografico.
Normalmente esse fator demografico encontra-
se associado a menor renda per capita e ou
IDH_M baixo. Nessa dire¢do, aparece uma
coeréncia parcial em relacdo a um dos objetivos
da descentraliza¢do, qual seja, o de favorecer
as regides com evasdo/baixo crescimento e
economicamente menos dinamicas.

Asegundavariavel é coadjuvante daprimeira.
Sugere relacdo entre maior investimento per
capita e evasao/baixo crescimento. Para tanto,
consideramos a vigéncia da descentralizacao
no periodo de 2003 a 2008, e comparamos
os movimentos demograficos das décadas
ultima do século XX e primeira do século XXI. A

importancia disso esta relacionada ao objetivo
de combate a “litoralizacao”, isto é, a evasao
demografica de oeste para leste, expresso pela
politica das SDRs.

Antes de seguir, é nosso dever fazer uma
adverténcia geral acerca da nossa pretensao
analitica e interpretativa. Ela tem limites,
sendo necessario admiti-los, ndo por modéstia,
mas para escapar da ingenuidade intelectual
que sempre nos ameaga. Nessa diregdo,
lembremos que o tratamento das duas
variaveis que analisamos aqui contém, por sua
vez, outras variaveis, algumas das quais sdo
momentaneamente desconhecidas ou mesmo
incomensuraveis. Isso torna a interpretacao
imperfeita, ndo obstante ela mereca
consideracdo ao menos parcial, na medida em
que apresenta dados empiricos e respeito a
logica.

Regionalizagao dos Investimentos
e Coeréncia com os Objetivos da
Descentralizacao

Consideremos, portanto, o primeiro objetivo
da descentralizacdo catarinense, qual seja,
o de favorecer os municipios e regides com
negativo ou baixo desempenho demografico,
condi¢do normalmente combinada com baixos
indices de desenvolvimento, salvo excegdes.
No Relatério produzido em 2009 (IPAC, 2009),
um dos pontos fortes da descentralizacdo teria
sido o favorecimento aos municipios menores,
a maioria dos quais caracterizados pela evasao
e ou baixo crescimento.

Portanto, duas consideragdes sao
importantes no sentido de justificar a
importancia de testar este primeiro objetivo da
descentralizacdo catarinense. Primeiramente,
considere-se a “institucionalidade pactuada
na Constituicdo Federal de 1988, (em que)
todos os Municipios brasileiros tornaram-
se entes federativos dotados de autonomia
politica, financeira, administrativa e normativa,
independentemente da populacdo ou qualquer
outra caracteristica da municipalidade

A esse respeito, ver IPAC (2009), relatério de pesquisa feita com 432 integrantes das SDRs e de seus respectivos

Conselhos de Desenvolvimento Regional.
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(BIRKNER & TOMIO, 2011, p.16)"”. Em segundo
lugar, trata-se de lembrar que, “apesar dessa
generalizada autonomia, pequenos Municipios,
devido a incapacidade de recolher recursos
fiscais suficientes e organizar uma governanca
capacitada, sdo muitas vezes incapazes de
exercer plenamente essa autonomia (Ibidem:
seq.)” Em outras palavras, suas condig¢des
de autossustentabilidade e desenvolvimento
sdo em geral insuficientes. No Estado de
Santa Catarina, lembremos, 232 dos seus 293
Municipios tém menos de 20 mil habitantes, o
que representa 79% deles (IBGE, 2010).

Pois bem, é na perspectiva do atendimento
a Municipios com evasao ou baixo crescimento

demografico, além de baixos indices de
desenvolvimento, que apresentamos os dois
quadros seguintes, a fim de testar a consecugao
do objetivo governamental de favorecé-los.
O niimero de 12 SDRs para compor o ranking
é uma escolha arbitraria, nao obstante
coincidindo com um ter¢o do niimero total de
Secretarias. Nesse sentido, deve o critério ser
entendido como o resultado de uma divisao
em trés grupos de situacdo demografica,
considerando (1) um grupo extremo na
condicdo de evasao ou baixo crescimento, além
de (2) um grupo intermediario, e (3) o terceiro
grupo, em situacao inversa ao primeiro.

Tabela 1
A ordem da relagdo das SDRs é apresentada a partir do critério de investimento per capita
das 12 que mais receberam

SDR Investimento total PIB per capita Posicao Investimento per capita
em milhdes ano 2003 PIB 2003 (arredondado)
01-Cagador 508 10.447,93 14 4.863,00
02-Maravilha 321 10.137,62 16 4.230,00
03-Campos Novos 171 10.730,13 13 3.124,00
04-Brusque 578 11.295,86 10 2.914,00
05-Sao Lourengo 161 11.986,83 8 2.728,00
06-Seara 132 2.718,00
07-Quilombo 59 2.647,00
08-Chapecd 565 14.118,52 6 2.623,00
09-Curitibanos 172 9.309,53 18 2.606,00
10-Ituporanga 169 8.589,37 23 2.540,50
11-Itajaf 1.080 7.887,36 27 2.515,50
12-Canoinhas 287 8.792,03 21 2.274,50

Fonte: Diretoria de Estatistica e Cartografia/SP 2009.

Considerando o ranking das 12 SDRs
com maior investimento publico per capita,
pode-se observar que sete delas aparecem na
tabela 2. Sao elas as SDRs de Campos Novos,
Maravilha, S3o Lourenco D’oeste, Seara,
Quilombo, Ituporanga e Canoinhas. Nessa
direcdo, é possivel identificar a relacdo entre
evasdo/baixo crescimento com investimento
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governamental per capita maior. Em termos
percentuais, se poderia supor que foi de 60%
a propor¢dao do cumprimento dos objetivos
da descentralizacdo. Poderia ser uma mera
coincidéncia, resultante de iniimeras variaveis,
mas o fato é que sete entre as doze mais
necessitadas receberam recursos per capita
maiores.

Revista de Administragdo Municipal — RAM



Tabela 2
Ranking das 12 SDRs com os piores desempenhos demogrdficos e relacdo com investimento ptblico per capita

SDR Posi¢cdo em relagao Posi¢do investimento Regiao do estado
a evasio e baixo per capita
crescimento

Sao Lourenco do Oeste 1 5 oeste
Quilombo 2 7 oeste
Palmitos 3 20 oeste
Sdo Miguel do Oeste 4 14 oeste
Dionisio Cerqueira 5 36 oeste
Ituporanga 6 10 centro-leste
Maravilha 7 3 oeste
Itapiranga 8 31 oeste
Concérdia 9 22 oeste
Canoinhas 10 12 norte
Campos Novos 15/3 2 oeste
Seara 16/3 6 oeste
COEFICIENTE 13,5

Fonte: Do autor.

Na esteira da curiosidade, tentamos auferir
algum nexo das condi¢des das outras cinco
SDRs. Lembremo-nos: sdo elas, Cacgador,
Brusque, Chapecd, Curitibanos e Itajai,
cujas microrregides ndo figuram no grupo
demografico mais problematico. Portanto, essas
cinco “privilegiadas” merecem observacio
mais atenta. Nosso proposito, lembremos, é o
de testar a capacidade de materializacdo dos
objetivos da descentralizagao.

Nessa direcdo, apresentaremos caso a caso,
iniciando com a SDR de Cacgador, observando
que, com excecdo do municipio homonimo-
sede, que eleva o indice demografico da
regido, os outros Municipios componentes
dessa microrregido apresentam crescimento
populacional baixo ou negativo, normalmente
combinado com baixo IDH_M (IBGE, 2010).
Inclusive, esta SDR compreende dois dos
Municipios com os piores IDH_M do Estado,
sendo eles Calmon e Matos Costa (Ib.) Nao
obstante, na década seguinte, a microrregiao
mostrou variagdo do crescimento populacional
negativa. Por extensdo, cabe lembrar que
esta SDR estd inserida na regido histoérica do
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Contestado. Se esse conjunto de consideragdes
for aceitavel, a preferéncia no investimento per
capita parece justificavel. Teriamos entdo 66%
na propor¢do do cumprimento dos objetivos,
ou seja, dois tergos dos casos.

A segunda SDR é Brusque. Esta regido nao
apresenta, de longe, os problemas do grupo
identificado na tabela 2 - ao contrério, estaria
no outro extremo. Mas sua SDR aparece entre
as que mais receberam recursos. Nao ha uma
explicacdo aparente. Nesse caso, é necessario
reconhecer os limites da andlise, tornando a
interpretacdo geral imperfeita. Dentro desses
limites, s6 seria possivel especular, recorrendo
a suposicdes como a forga politica, a densidade
demograficae eleitoral, ainjecdo de recursos em
uma grande obra publica aguardada ha tempos
e que tenha tido grande impacto quantitativo
no montante de investimentos, nesse periodo
de seis anos. Ou ainda, que o montante de
investimentos tivesse sido composto por
recursos emergenciais em resposta a alguma
catastrofe, como foi justamente o caso das
microrregidoes de Brusque, Blumenau e Itajai,
justamente no ultimo ano do periodo analisado.
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Sdo suposicdes sujeitas a comprovacao,
mas cujas informag¢des nao estdo, por hora,
disponiveis. Neste caso, ndo se reforca a
regularidade que buscamos.

No caso de Curitibanos, uma verificacdo
mais apurada também é necessaria. Sua SDR é
a nona colocada em investimento per capita. E,
embora ndo apareca entre as doze com maior
evasdo ou baixo crescimento nadécadade 1990,
0 Municipio homénimo, tomado isoladamente,
apresentou decréscimo populacional de 14,62%
nessa mesma década (SANTA CATARINA, 2008).
Além disso, os Municipios que a compde tém
baixos indices de desenvolvimento, assim como
a microrregido de Cagador, que é limitrofe. Nao
obstante, trata-se de uma microrregiao do oeste,
de perfil extrativista e madeireiro, portanto,
estagnada economicamente e pertencente a
regido histérica do Contestado, o que é também
o caso de Cacador. Por extensdo, vale dizer
que, no seu conjunto, a regido do Contestado é
reconhecida como a menos dindmica do Estado
e merecedora de atencdo especial. Nesse
caso, a preferéncia no investimento per capita
seria novamente justificAvel e estariamos
diante de uma proporcionalidade de 75% de
justificacdo aos maiores investimentos per
capita, em consonancia com os objetivos da
descentralizacdo.

O caso da SDR de Chapec6 também suscita
questionamento. Independente de a regiao
ter um PIB per capita alto e crescimento
populacionalnas duasultimas décadas, é preciso
considerar que Chapecé é o maior centro urbano
de toda regido oeste catarinense. Isoladamente
€ um dos Municipios que mais cresce no Estado.
Por conta disso, seu capital politico pode ter
peso proporcional na distribuicdo dos recursos
estaduais. Além disso, pode haver quesitos
estratégicos relacionados ao desenvolvimento
e em beneficio do ente federativo como um
todo, respaldando decisdes estratégicas
fora dos objetivos da descentralizacdo sem,
contudo, comprometé-los. Alids, essa é também
uma variavel a ser levada em conta e de dificil
mensuragdo, tratando-se, se quisermos, de
“razdes de Estado”.

As mesmas razoes de Estado estdo sempre e
claramente presentes quando um investimento
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privado é anunciado e algum beneficio
governamental é solicitado como contrapartida.
A doagao de um terreno, a construcao de um
acesso, uma pavimentacdo ou isengao fiscal sao
variaveis que fogem a légica restrita de uma
politica de descentralizacdo, quando a decisao
final da localiza¢cdo de um investimento privado
cabe diretamente aos investidores, preferindo
ou preterindo uma regido ou cidade. O fato
é que isso impactara a proporcionalidade da
distribuicdo dos investimentos governamentais,
causando desigualdades que, contudo, nao
sdo sinénimos de prejuizo ou desequilibrio de
forcas politicas.

De toda maneira, muitos dos Municipios de
abrangénciadaSDRdeChapeco,todospequenos,
apresentam decréscimo populacional, fato
ofuscado pelo vigoroso crescimento da cidade-
sede (IBGE, 2010). Novamente, dentro dos
limites analiticos, somos levados a reconhecer
que a insuficiéncia leva a uma interpretacao
imperfeita e a definicdo sobre a justificacao
para o maior investimento per capita torna-
se, nestas condi¢cdes, subjetiva. Na duvida
metddica, excluamosa SDR de Chapec6 do grupo
mais problematico, embora reconhecendo os
limites ténues que pudessem justificar a sua
inclusdo no mesmo grupo, principalmente
pelas condicoes de seus Municipios vizinhos.
Se ndo o fizéssemos, estariamos com uma
proporcionalidade de 85%.

Restaria o caso da SDR de Itajai. Sua regido
também ndo faz parte do grupo “problematico”
de evasdo ou baixo crescimento. Ao contrario, é
provavelmentearegidocomomaiorcrescimento
demografico do Estado catarinense nos ultimos
anos. Some-se a isso que, tomada isoladamente,
[tajai reflete o crescimento econdmico mais
vigoroso do Estado, principalmente pela sua
privilegiada condicdo geografica e portudria.
Mais uma vez, estamos diante da interpretacao
imperfeita, diante de desconhecidas “razdes de
Estado”.

Detodamaneira,ecomtodaavulnerabilidade
que lhe for imputavel, nossa analise permite
sugerir uma proporcionalidade de pelo menos
75% no cumprimento do objetivo de favorecer
as SDRs das regides demograficamente e ou
economicamente menos dindmicas. Assim,
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das 12 SDRs pertencentes a esse grupo de
regides, nove delas teriam a sua preferéncia
justificada, em consondncia com os objetivos
da descentralizacdo. Se esse resultado for
apenas uma coincidéncia, fruto da combinagao
anarquica de fatores aleatdrios tera sido ao
menos uma boa coincidéncia. Se, por outro
lado, o resultado tiver sido intencionalmente
obtido, os operadores da descentralizacdo terao
demonstrado razoavel eficiéncia. Enquanto
isso, na condicdo do agente estatal ante os
multiplos interesses da sociedade, o governo
terd demonstrado seu papel estratégico e sua
necessaria, embora relativa, soberania de
propésitos.

Emrelacdoasegundatabela,oquadroanalitico
permite visualizar a mesma proporcionalidade
inicial encontrada inicialmente na tabela 1.
Assim, das 12 SDRs com os maiores indices
de evasdao ou baixo crescimento demografico,
sete delas aparecem no grupo de melhor
investimento per capita. Resta tentar entender
por que as outras cinco SDRs ndo estdo nesse
grupo. Tratemos logo dos trés primeiros casos.
Sdo estes as SDRs de Dionisio Cerqueira, Sao
Miguel do Oeste e Palmitos.

0 caso mais extremo e paradoxal é o da SDR
de Dionisio Cerqueira, quinta microrregiao com
maior indice de evasdo e tlltima em investimento
governamental per capita. Ndo ha razao
aparente para essa condicdo, como também
nos escapa alguma hipo6tese mais crivel. Nao é
muito diferente o caso da SDR de Palmitos. A
regido aparece com o terceiro maior indice de
evasao demografica na década de noventa e é a
vigésima em recebimento de investimento per
capita. Também ndo ha explicacdo ou hipotese
aparente. Por extensdo, aparece o caso menos
extremo de Sao Miguel do Oeste, que apresenta
problemas de evasdo e tem o 142 indice de
investimento governamental per capita.

Nao ha, portanto, razdes aparentes para
esta incoeréncia em relacdo aos propoésitos da
descentralizacdo. Poderiamos apenas langar
hipbteses frageis como conflitos e disputas
politicas que produzissem distanciamento
entre essas SDRs e o governo estadual. Seria,
de toda maneira, uma infeliz coincidéncia, visto
que as trés microrregides formam uma extensao
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territorialemqueaprimeiraévizinhadasegunda
e esta da terceira, chegando até a fronteira
com a Argentina, onde Dionisio Cerqueira tem
um posto alfandegario, fato que também nao
parece analiticamente relevante. Do ponto de
vista estatistico, estariamos inicialmente diante
da mesma proporcionalidade no atendimento
as microrregides menos dinamicas, ou seja,
60% das regides demograficamente menos
dindmicas tiveram maior investimento per
capita.

Restariam ainda dois casos a serem
interpretados. S3o os casos de Concérdia e
[tapiranga, que figuram entre as microrregioes
de baixo crescimento demografico na década
de noventa e nao estdo entre as primeiras
doze em investimento per capita. Aqui aparece
novamente o encontro entre baixo crescimento
demografico com alto PIB per capita e alto
IDH_M. Como nao temos informacgdes sobre
a média do IDH_M regional, consideremos
0os Municipios-sede. No caso de Concoérdia,
seu IDH é alto (0,840) e seu PIB per capita é
simplesmente o primeiro do Estado. O caso de
[tapiranga vai na mesma dire¢do. Seu IDH é alto
(0,832) e, embora ndo conste o PIB per capita, é
preciso dizer que a sua microrregido compoe o
menor indice de analfabetismo no Brasil (INEP,
2010).

A falta de mais dados ndo deve nos
impedir de reconhecer que nao se trata, nem
longinquamente, de uma microrregido pobre,
seja pela quase inexisténcia de analfabetismo,
pelo baixo indice de desemprego (IBGE, 2010),
seja por outras razdes que ficam evidentes em
visita in loco. Nos dois casos, de todo modo,
houve retomada do crescimento demografico
na década seguinte, como em quase todas as
regides catarinenses. Nessa direcdo, se a tabela
2 fosse reorganizada para mostrar o ranking de
PIB per capita e IDH_M, seguramente Concoérdia
ficaria em primeiro lugar e provavelmente
[tapiranga ficaria em segundo. Até mesmo
numa lista geral, as duas estariam muito bem
colocadas. Portanto, essa composicio PIB
per capita e IDH altos poderia muito bem
justificar a auséncia dessas duas SDRs entre
as 12 primeiras da tabela 1, que se refere a
investimento per capita.

35




A partir daandlise das tabelas 1 e 2, podemos
afirmarquenamaioriadoscasospercebe-seuma
combinacdo de evasdo ou baixo crescimento,
somados a indices de desenvolvimento baixo,
com maior proporcionalidade de investimento
governamental per capita. Assim, os objetivos
especificos de priorizar Municipios que
combinam problemas demograficos com
baixos indices de desenvolvimento, e combater
a “litoralizacdo”, estariam razoavelmente
contemplados. Desse modo, nossa analise da
tabela 1 sugere uma proporcionalidade de 75%
no atendimento do primeiro objetivo.

Para chegar a esse percentual, lembremos,
inserimos arbitrariamente as SDRs de
Cacador e Curitibanos, limitrofes entre si, na
condicdo de representantes das microrregides
mais carentes. E um critério naturalmente
questionavel, contudo coerente. Primeiramente,
porque essas microrregides, sendo do oeste do
estado, apresentaram perda no crescimento e
na variacdo populacional na segunda década
analisada. Em segundo, fazem parte da
problematica regido histérica do Contestado.
Para melhor ideia, pelos baixos indices de

desenvolvimento, o Contestado é a unica
regido catarinense contemplada no Programa
Territérios da Cidadania do Governo Federal.

O fato é que, no geral, a maioria das regides
mais necessitadas segundo o critério de
evasdo/baixo crescimento/PIB per capita/
IDH_M baixos foi priorizada em termos de
investimento per capita. Nao se pode dizer
que regides ricas ou fortes politicamente como
Floriandpolis, Joinville, Jaragua do Sul, Videira,
Joagaba, Timb6, Criciima e Tubardo tenham
sido privilegiadas, porque os numeros nao
mostram isso. Se for mero resultado do acaso,
ndo terd qualquer valor interpretativo para o
processo de descentralizacdo. Mas se isso for o
resultado de decisdo governamental no sentido
do cumprimento dos designios do processo,
entdo tera boa utilidade na analise dessa
politica governamental.

Testemos agora o segundo obijetivo,
cuja analise nos sugere a segunda variavel
interpretativa. Lembremos que o segundo
objetivo aqui considerado é o de combate ao
fendmeno da “litoralizacido”.? Comparamos aqui
as tabelas 3 e 4.

Tabela 3
Representativa da Variagcdo Populacional das SDRs Litordneas

SDRs litoraneas Censo Censo Variacao Contagem | Estimativa Variacao
1991 Total 2000 Total 2000/1991 2007 2008 2008/2000
(%) (%)
Ararangua 138.569 160.349 15,7 168.498 174.574 8,9
Criciima 298.470 344.778 15,5 371.972 381.154 10,6
Tubario 133.024 152.208 14,4 160.527 165.882 9,0
Braco do Norte 43.478 55.680 28,1 61.032 63.483 14,0
Lagula 106.683 115.760 8,5 121.314 125.478 8,4
Grande 546.185 724.272 32,6 830.011 848.305 17,1
Florianopolis
Brusque 125.650 153.149 219 189.080 198.602 29,7
Blumenau 266.410 330.349 24,0 370.661 377.213 14,2
Itajai 270.203 394.137 45,9 478.277 501.958 27,4
Jaragua do Sul 122.772 167.503 36,4 199.216 208.754 24,6
Joinville 418.751 530.503 26,7 599.148 609.694 14,9

Fonte: Secretaria de Estatistica e Cartografia SPG/SC 2009.

3 Expressdo que passou a ser utilizada em referéncia ao movimento de evasido demografica do oeste para a faixa litoranea

catarinense.
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Tabela 4
Representativa da Variagdo Populacional das SDRs - Interior

SDRs - Interior Censo Censo Variacao Contagem | Estimativa Variacao
do Estado 1991 Total 2000 Total 2000/1991 2007 2008 2008/2000
(%) (%)
Sdo Lourengo 56.522 45.084 -20,2 45.052 46.442 3,0
d’Oeste
Quilombo 25.596 22.744 -14,5 21.875 22.444 -1,3
Palmitos 71.062 63.479 -10,7 65.372 67.586 6,5
Sao Miguel 71.704 65.170 9,1 65.083 67.074 2,9
d’Oeste
Dionisio 54.625 50.576 -7,4 50.346 51.854 2,5
Cerqueira
Ituporanga 64.251 61.483 -4,3 62.931 65.020 5,8
Maravilha 68.796 69.484 1,0 73.228 75.881 9,2
Itapiranga 34.619 35.029 1,2 36.436 37.707 7,6
Concérdia 86.597 89.939 39 92.559 95.686 6,4
Canoinhas 117.983 122.794 4,1 126.403 130.656 6,4
Sao Joaquim 47.681 50.075 5,0 51.903 53.697 7,2
Ibirama 60.741 64.014 54 69.351 72.057 12,6
Lages 223.082 237.201 6,3 239.443 247.041 4,1
Xanxeré 123.218 133.483 83 137.583 142.254 6,6
Seara 44.011 47.953 9,0 47.410 48.820 1,8
Campos Novos 49.513 54.071 9,2 53.597 55.070 1,8
Rio do Sul 76.313 84.491 10,7 92.462 96.163 13,8
Joacaba 105.031 116.411 10,8 113.489 116.771 0,3
Mafra 186.976 208.976 11,8 222.111 230.351 10,2
Curitibanos 54.845 61.559 12,2 63.809 66.012 7,2
Videira 83.623 95.973 14,8 100.936 104.572 9,0
Taié 44.850 53.738 19,8 55.605 57.514 7,0
Timbo 89.521 107.958 20,6 121.366 126.523 17,2
Cacador 79.196 96.205 21,5 100.914 104.523 8,6
Chapecé 150.443 189.782 26,1 207.486 215.772 13,7

Fonte: Secretaria de Estatistica e Cartografia SPG/SC 2009.

A comparacdo entre as tabelas 3 e 4
mostra, respectivamente, as movimentagoes
demograficas das regides litoraneas e do
interior nas décadas de noventa e seguinte. A
percepcdo mais imediata nessa comparacao
nos revela primeiramente que houve um
significativo movimento de “litoraliza¢do” na
década de 1990. E notavel o enfraquecimento

Revista de Administragdo Municipal - RAM

demografico do interior, principalmente nas
regides mais a oeste do estado, enquanto as
regideslitoraneas cresceramsignificativamente.
Na sequéncia, é possivel perceber que esse
processo foi significativamente reduzido na
década seguinte. Repare-se que na tabela 3, das
11 SDRs litoraneas, somente uma demonstrou
crescimento na variacdo populacional da
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década de 1990 para a seguinte. Ja na tabela
4, relativa as SDRs do interior do Estado, o que
se percebe é que das 25 microrregides, mais
da metade registrou crescimento na variacao
populacional em relacido a década anterior.
Nessa perspectiva, é possivel observar que
a “litoralizacdo” desenfreada da década de
noventa foi contida na década seguinte.

A segunda variavel, portanto, sugere uma
relacdo hipotética entre a vigéncia da politica de
descentralizacdo e o estancamento do processo
de “litoralizacdo”. Os agentes governamentais
perceberam essa relacdo e, a partir do ano
de 2009, o governo tratou de demonstra-la
como resultado das agdes coordenadas do
processo de descentralizacdo. Isto é, associou
o estancamento da “litoralizacdo” diretamente
a politica de descentralizagdo do governo.
Através das reunides dos Conselhos de
Desenvolvimento Regional - CDR, vinculados
a cada SDR, o governo estadual tratou de
demonstrar a sociedade os investimentos
anualmente realizados e vincula-los ao
crescimento econdmico regionalmente mais
equilibrado. Durante as reunides dos CDR pelo
estado, em 2009, foram rotineiras as visitas
dos agentes governamentais da Secretaria
de Estado de Planejamento e Gestdo. Nessas
ocasides, o governo tratou de demonstrar a
relacdo entre os investimentos e o processo de
estancamento da “litoralizacao”.

Todavia, conquanto o governo tenha sido
enfatico e categérico em apresentar essa
relacdo como prova de eficiéncia do processo
de descentralizacdo, trata-se de uma hipotese
muito dificil de ser comprovada, dado o grau
de complexidade que uma demonstra¢do mais
ampla e rigorosa requereria. Mais crivel é que
provavelmente a politica de descentralizacao
tenha tido uma parcela de responsabilidade
sobre isso e talvez menor do que um conjunto
de outras variaveis. A principal variavel,
igualmente de dificilima mensuracdo, pode
simplesmente ter sido o crescimento econdmico
brasileiro no periodo, associado a politicas
publicas que aumentaram durante esse mesmo
periodo, inclusive com a significativa politica
de transferéncia de rendas da Unido. Estudos
econOmicos sobre os impactos regionais dessa
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variavel também ndo parecem a disposicao.
Nesse sentido, é de dificil comprovacao mais
criteriosa essa relacdo sugerida de maneira
publicitaria pelo governo, para atestar sua
eficiéncia.

Seja como for, independente das dificuldades
de mensurar o impacto que a descentralizacao
teve no combate a “litoralizacao”, é possivel
perceber que, por coincidéncia ou intengao, os
investimentos per capita favoreceram as regioes
nas quais o efeito da evasao oubaixo crescimento
esteve presente. Nesse sentido, vale uma
observacdo adicional sobre a tabela 1. Das 12
SDRs com maior investimento governamental
per capita, oito estdo no oeste catarinense;
uma estd no planalto norte catarinense e faz
divisa com o oeste, fazendo parte inclusive
da regiao histérica do Contestado; e a décima
fica localizada no centro do mapa catarinense.
Essas dez microrregides tém dois aspectos
correspondentes entre si, além de oito serem
da regiao oeste, onde o efeito da “litoraliza¢ao”
foi mais drastico. O primeiro é que todas tém
base econdmica significativamente apoiada
na agricultura ou, em menor propor¢do, no
extrativismo. E o segundo aspecto que une
as dez é que todas apresentam problemas de
variacdo demografica ora negativos ora de baixo
crescimento na década de noventa, quando nao
decresceram. A excecdo é a SDR de Chapecd,
pelo vigor da cidade sede, mas em detrimento
de cidades do entorno.

Portanto, reafirma-se a regularidade
no sentido de priorizar investimentos em
microrregides que sofreram com o processo
de “litoralizacdo”. Ao aceitarmos o critério,
aqui arbitrario, de considerar as 12 SDRs que
mais receberam investimentos per capita,
teremos uma regularidade. Admitindo isso,
consideremos que oito SDRs sdo do Oeste
Catarinense, uma é de regido limitrofe com
o Oeste e faz parte do Contestado (caso da
SDR de Canoinhas); agora somemos a SDR de
[tuporanga (situada no centro do estado e que
sofreu significativa evasao). Entre as doze que
mais receberam recursos per capita, 10 foram
afetadas pelo fenémeno da “litoralizacao”.
Desta forma, poderiamos admitir que houve
uma proporcionalidade de investimentos
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relacionados diretamente ao combate a

“litoralizacao” da ordem de 83%.

Consideragdes Finais

A quantidade de variaveis explicativas para
uma distribui¢ao do investimento publico torna
dificil a sua verificacdo. Seria desejavel utilizar
um IDH regional, como melhor critério de
analise, o que também vale para a relacao PIB
per capita. Regionalmente, tais dados ndo estdo
informados. H4 de se considerar ainda que
certos investimentos publicos podem tornar
desproporcional o investimento per capita
realizado num periodo curto como o que se tem
a disposicdo para a nossa analise. Para melhor
compreensdo, é necessario admitir que entre os
critérios de distribuicdo dos recursos publicos
se inserem variaveis como o jogo de forcas
politicas, fatores emergenciais, a densidade
eleitoral de cada regido, uma representacao
parlamentar que pode unir ou dividir certas
microrregides em desacordo com a divisdo
geopolitica das SDRs, entre outros fatores.

Ndo obstante, ao verificar as tabelas
contidas neste artigo, podemos inferir uma
relacdo parcial e potencial entre investimento
publico per capita e evasdao demografica
ou baixo crescimento populacional, fatores
frequentemente somados a IDH_M e renda per
capita menor. A constatacdo deste problema
real na década de 1990 no Estado de Santa
Catarina fez surgir o neologismo “litoralizagao”.
0 que, ndo obstante, constatamos foi o
recuo do problema na década subsequente.
Por conseguinte, o governo estadual nao
perdeu a oportunidade de tirar partido desse
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Parecer

Interpretacao do art. 42 e paragrafo
unico da Lei Complementar

n2 101/2000 — LRF

Heraldo da Costa Reis*

Consulta

Qual seria a interpretagdo correta do texto do art. 42 da LRF (ou a mais apropriada em
cotejo com as regras e principios da contabilidade piiblica e de acordo com o sistema
juridico pdtrio), e, em especial, qual seria a implicagdo desta linha interpretativa no tocante
as regras impostas pela Deliberagdo n? 248 do TCE/R], no que pertine aos términos de

mandatos dos gestores piiblicos?

Resposta

Dispde o art. 42 e seu paragrafo tinico, da Lei

Complementar n? 101/2.000 conforme segue:

Art. 42 - Evedado ao titular de Poder ou
drgdo referido no art. 20, nos ultimos dois
quadrimestres do seu mandato, contrair
obrigagdo de despesa que ndo possa ser
integralmente dentro dele,
ou que tenha parcelas a serem pagas no
exercicio sequinte sem que haja suficiente

cumprida

disponibilidade de caixa para este efeito.

Pardgrafo tnico - Na determinagdo
serdo
considerados os encargos e despesas
compromissadas a pagar até o final do

da disponibilidade de caixa

exercicio.

Da interpretagdo do mencionado dispositivo

destacam-se os seguintes conceitos:

Obrigacao de despesa

Da leitura do dispositivo
a necessidade de se entender
em epigrafe, cujo significado
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destaque-se
a expressao
esta ligado

a compreensdo dos estidgios da despesa
governamental a seguir descritos:

Licitacdo, a ser feita por qualquer das
modalidades prescritas na lei n? 8.666/93,
ou da sua dispensa ou inexigibilidade,
dependendo das condi¢cdes de execucdo
estabelecidas nesta lei.

Formalizacdo do contrato, que devera conter
as clausulas que o art. 55, e respectivos
incisos, da Lei n? 8.666/93, estabelece.
Dentre essas cldusulas destaca-se a que esta
determinada no inciso V, que trata do crédito
orcamentario por onde ocorrerd a despesa
a ser realizada, a partir do qual o empenho
e respectivo documento comprobatério
denominado Nota de Empenho, apds as suas
feituras, se vinculam aos contratos.

Reserva de parcela da dotacdo
orcamentdria, cuja importincia é apenas
garantir o recurso or¢amentario para o
empenho definitivo, apo6s a formalizacdo do

* Contador pela UFR], Coordenador do Centro de
Estudos Interdisciplinares de Finangas Municipais
ENSUR/IBAM.
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contrato, o qual possibilitara a realizacdo

definitiva da despesa.

e Empenho, que podera ser global ou
parcial, nas formas estabelecidas no art. 60
da Lei 4.320/64. Vale lembrar que é este
procedimento que faz o contrato entrar em
execucdo. O empenho é determinado pela
autoridade competente, a qual podera ser o
Prefeito, o Presidente do Poder Legislativo
ou a quem for delegada a competéncia.

e Liquidacdo, que ¢é o processo de
reconhecimento da obrigacdo de pagar,
como prescrito nos arts. 58, 61,63 e 64,
todos da Lei 4.320/64.

e Pagamento ou extin¢do da divida, por
qualquer das modalidades prescritas na
legislagdo pertinente, o que inclui extingao
de créditos tributdrios conforme prescrito
na Lei Federal n? 5172/966 que aprova
normas gerais de Direito Tributario.
Observe que a obrigacdo de despesa

surge apds cumprir os estagios descritos até

o processo da liquidacdo, conforme o art. 63,

da Lei 4.320, de 17 de marco de 1964, que

¢ o do reconhecimento do crédito liquido e

certo daquele que cumpriu o implemento de

condicdo ou o objeto do contrato, ap6s o que

vem a obrigacdo do ente federativo de cumprir a

sua parte, ou seja, a obrigacdo de pagamento,

conforme as disposi¢cdes dos art. 58 e 62, ambos

da mencionada Lei n® 4.320/1964.

Se porventura verificar-se que no exercicio
de origem ndo existe ou que ndo havera
possibilidade da existéncia de disponibilidade
financeira (caixa) suficiente para a extingao
da divida, a assun¢ao da obrigacdo de despesa
estara vedada.

Cumprimento integral no periodo

A Lei Complementar n® 101/2000, pelo seu
art. 42, veda a realizacdo da despesa que nao
possa ser cumprida integramente nos dois
ultimos quadrimestres do exercicio financeiro
do encerramento do mandato do titular do
Poder ou do d6rgao, ou seja, se o implemento de
condicdo nado for cumprido integralmente, ou
mesmo cumprido, se porventura ndo houver
recursos financeiros suficientes para serem
transferidos para o exercicio seguinte.
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Ocorre, entretanto, a existéncia da
possibilidade de transferéncias do pagamento
integral ou parcelado para o exercicio financeiro
posterior acompanhado da suficiéncia de
caixa. Evidentemente, neste caso, a obrigacao
de despesa, serd transferida para o periodo
seguinte como Restos a Pagar Processados,
na forma do art. 92, paragrafo Unico, da Lei
4.320/64.

Titular de Poder e de 6rgao

Temos aqui dois conceitos referentes
aos que estdo na direcdo da organizacao
dos dois Poderes que constituem o Governo
Municipal, ou seja, Executivo e Legislativo, cujas
responsabilidades resultam da observancia de
regras da legislacdo orcamentdria e financeira
aplicavel a Administracdo Publica, da qual
destacam-se a Lei Federal n® 8.666/1993 e
suas modifica¢des, que dispdem sobre normas
gerais de licitacdes e contratos e do disposto no
art. 58 da Lei Federal n2 4.320, que estabelece o
seguinte: Empenho de despesa é o ato emanado
de autoridade competente que cria para o
Estado obrigacdo de pagamento pendente ou
ndo do implemento de condigao.

Destaque-se do mencionado dispositivo
a expressio autoridade competente que,
evidentemente, s6 pode ser o agente da
Administracdo Publica legalmente habilitado
para assumir direitos e obrigacdes em nome
do ente federativo, no caso, o Municipio, ou
da entidade juridica descentralizada como a
autarquia ou a fundacdo, ou ainda a empresa
publica ou a sociedade de economia mista.

Assim, no caso do Municipio, temos,
inicialmente, o Prefeito, com o Chefe do
Poder Executivo, ou aquele a quem ele
delegou competéncia, para assumir direitos
e obrigacdes, incluindo os que estejam na
direcdo de autarquia ou fundacgoes instituidas
no ambito da Administracdo Publica. No ambito
do Poder Legislativo, o seu Presidente, eleito
pelos seus pares, ou aquele a quem ele delegou
competéncia paraassumir direitos e obrigacdes.

Assim, titular de Poder é aquele que detém
a competéncia legal para assumir direitos e
obrigacdes do Municipio: no caso do Poder
Executivo, o Prefeito, eleito diretamente
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pelo povo, e no caso do Poder Legislativo,
o seu Presidente, eleito diretamente pelos
seus pares. E titular de 6rgdo e/ou entidade
juridica descentralizada, a quem fora delegada
competéncia, sejano ambito do Poder Executivo,
seja no ambito do Poder Legislativo.

A obrigacido de pagamento, conforme
ja mencionado, resulta: (a) da verificacdo do
cumprimento do objeto do contrato, ou seja,
do cumprimento do implemento de condicao,
e (b) do cumprimento do mandamento da
Constituicdo Federal ou de lei especifica.

Suficiéncia de caixa

Observe que no ambito do art. 42 e seu
pardgrafo tUnico sdo apresentadas duas
situacoes:

a) a primeira, que diz ... contrair obrigagdo
que ndo possa ser cumprida integralmente dentro
dele.., quer dizer, cumprido o implemento de
condicdo, ha que pagar o débito dentro dos dois
ultimos quadrimestres do exercicio de origem em
que ela foi reconhecida. Neste caso, ndo havendo
a possibilidade do cumprimento integral por
insuficiéncia de caixa, a operagao esta proibida;

b) asegunda,..ou que tenha parcelas a serem
pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente
disponibilidade de caixa para este efeito.., 0 que
quer dizer, conquanto a obrigacdo de despesa
esteja cumprida no periodo de origem, ou seja, o
implemento de condicdo ou o objeto do contrato
esteja cumprido, ndo houve tempo de paga-
la em razdo de exigéncias legais, obrigando a
administragdo a formalizar a sua inscricdo em
restos a pagar, transferindo-os para o exercicio
seguinte, necessitando, no caso, que esteja
acompanhado da suficiente disponibilidade de
caixa para efetivar o pagamento, o que nio se
concretizando tornara a operacdo proibida.

Esclareca-se, contudo, que o pagamento
da obrigacdo pode ser feito de uma sé vez ou
parceladamente no exercicio de origem ou
no seguinte, o que, provavelmente, estara
determinado no contrato.

Observe-se também que o paragrafo unico
do art. 42 vincula os acessorios da obrigacao de
pagamento, juros e outros encargos, a defini¢ao
da disponibilidade de caixa, o que significa que
essa disponibilidade estard comprometida.

Revista de Administragdao Municipal — RAM

Resta, entretanto, definir a expressdo
disponibilidade de caixa, o que leva a uma outra
discussao, qual seja:

e ela reflete, exclusivamente, dinheiro em
espécie em caixa?

o refletira, também, os direitos liquidos e
certos, garantidos por lei, como os créditos
tributarios ou transferéncias constitucionais,
ou por contratos, como os créditos nao
tributarios?

As duas situagdes, conquanto possa causar
polémica, dependerdo de procedimentos
de gestdo financeira e contabil, quais sejam,
regime misto (regime de caixa para as receitas
e competéncia orcamentaria para a despesa
orcamentdria legalmente empenhada no
exercicio), ou regime de competéncia para o
reconhecimento das receitas e despesas.

Ao que tudo indica, é pelo regime misto que
se processara a contabilidade das operagdes
nos periodos referentes ao exercicio financeiro
em que se encerram os mandatos do Prefeito
e do Presidente do Legislativo que esteja no
comando da gestao deste Poder, bem como a
gestdo dos responsaveis por 6rgdos e entidades
juridicas governamentais descentralizadas,
comoaautarquiaeafundacao, o que,semduvida
alguma, distorce totalmente as informacgdes
sobre receitas e despesas.

No regime de caixa, os direitos liquidos e
certos reconhecidos por leis e contratos, nao
sdo contabilizados; e nas despesas, em razdo da
adocdo do disposto no inciso 11, do art. 35 da Lei
4.320/64, revelam-se a existéncia de despesas
empenhadas em processamento (as que nao
se concretizaram dentro do exercicio) e que
posteriormente compordo o que denominam,
equivocadamente, de Restos a Pagar Nao
Processados.

As disponibilidades de caixa sdo formadas
pelas receitas:

e operacionais, obtidas no periodo em
analise, oriundas das atividades proprias da
organizacao governamental;

e da exploracdo econdémica do patrimonio
efetivo da entidade governamental;

e de transferéncias constitucionais, a que
tem direito por forca de mandamento da
Constituicdo da Republica;
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e de negociagbes, mediante transferéncias
conveniadas;

e de transferéncias voluntarias;

e de excecdo, tais como multas, juros de mora
indenizacoes e outras do género;

e de conversao de direitos liquidos e certos
sobre valores de natureza tributaria e nao
tributaria;

e da utilizacio do crédito, mediante
empréstimos e/ou financiamentos;

e de alienag¢des por vendas de bens tangiveis
e intangiveis.

Os contratos, por sua vez, sejam de
vigéncia anual ou plurianual, sdo empenhados
globalmente ou parcialmente, o que dependera
da natureza da operacdo e da decisdo a ser
tomada pela administracdo, qual seja, a de
empenha-los globalmente ou parcialmente.

Globalmente, é empenhar o contrato, anual
ou plurianual, pela sua totalidade, o que nao
significa, em hipo6tese alguma, que va afetar a
execucdo orcamentaria no exercicio de origem,
e muito menos no exercicio seguinte. Neste
caso, os Servicos de Contabilidade deverao
estar preparados para a contabilizacdo do
contrato empenhado nas chamadas Contas de
Compensacao.

Parcialmente, significa que o contrato anual
ou plurianual sera empenhado em parcelas que
serao executadas em cada fase. No que respeita
ao contrato de vigéncia plurianual, o valor
referente a fase que sera executada no exercicio
seguinte devera estar previsto no orgamento
daquele exercicio, o que significa afirmar que
ndo cabem esquecimentos quanto a previsao
daqueles recursos.

Vale ressaltar que, no caso dos contratos de
vigéncia plurianual empenhados globalmente
aregra do art. 42 e seu paragrafo tnico aplica-
se normalmente apenas no que se refere
a primeira fase, cuja obrigacdo de despesa
devera ser cumprida integralmente nos
dois ultimos quadrimestres do mandato do
titular do Poder ou do 6érgdo. Assim, a Lei ndo
impede a assunc¢do de obrigacdo de despesa,
desde que as normas que lhes pertinem sejam
respeitadas, o que obriga o gestor a planejar
os seus gastos. Cabe reiterar, portanto, que
os contratos, principalmente os de vigéncia
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plurianual, de onde também surgem as
obrigacoes de despesas, devem ser previstos no
Plano Plurianual.

No caso dos contratos de prestacdo de
servicos, obras, ou mesmo compras, qualquer
que seja o prazo de vigéncia, é preciso verificar
seestdovinculadosaconvénios,aareaespecifica
ou a empréstimos, o que significa que deverao
ser contabilizados como fundos especiais.

O gestor publico, ndo importa se do Poder
Executivo ou do Poder Legislativo, deve ser
lembrado de que o ente federativo, ou seja, o
Municipio, possui um Patriménio que é afetado
por todas as suas decisOes, inclusive pelos
desperdicios detectados como consequéncia
das mas aplicacdes dos recursos que lhes foram
confiados.

Evitar a assunc¢do de dividas que possam
vir a prejudicar as gestdes e geracdes futuras
contribui para o equilibrio financeiro, sem
duvida alguma. Entretanto, procurar obter
0o maximo de receitas das atividades da
organizacdao governamental - e evitar o
crescimento da divida ativa e a sonegacdo -,
bem como melhorar a qualidade das aplica¢des,
contribuird muito mais, tanto para evitar aquela
situagdo, como para a geragao do maior volume
de beneficios em favor da sociedade.

Volta-se aqui a invocar o art. 42 da Lei
Complementar n? 101/2000, que dispde que
o titular do Poder e de 6rgao governamental
ndo pode assumir obrigacdo de despesa que
ndo possa ser cumprida integralmente nos
dois ultimos quadrimestres do exercicio
de encerramento de mandato ou de gestao
patrimonial e financeira, o que equivale a dizer, a
primeira vista, que as obrigacdes dos exercicios
anteriores e do primeiro quadrimestre desse
exercicio ndo devem ser consideradas no
calculo da suficiéncia de caixa dos ultimos
quadrimestres ali tratados.

Entretanto, esta é uma visdo equivocada da
lei, pois vai de encontro ao principio contabil
da continuidade das organizacgoes, ou seja, 0s
periodos ou os quadrimestres do exercicio
financeiro de encerramento e inicio dos
mandatos ou da gestdo se complementam como
se exemplifica a seguir.
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Verificacao da suficiéncia de caixa

Com as informagdes a seguir apresentadas, examinar a situacdo financeira do Municipio nos
quadrimestres do exercicio de X1, conforme o determinado no art. 42 e seu paragrafo unico, da Lei

Complementar n? 101/2000 (

LRF).

Balanco Geral de X0

Ativo Circulante (Financeiro)

Passivo Circulante (Financeiro)

Disponibilidades Financeiras

Obrigacdes a Pagar

Caixa - 87.500,00 Restos a Pagar Proc (Mov Livre) 79.000,00
Caixa - Depositos Diversos 33.000,00 Convénios a Aplicar 22.500,00
Depdsitos Diversos 33.000,00

Obs: Existem contratos empenhados, em execucio, transferidos para o exercicio X1 no valor de R$115.500,00.

Movimento financeiro do exercicio de X1

12 Quadrimestre X1

Receita Operacional arrecadada 230.000,00
Despesa Empenhada Processada 110.000,00
Receita de Convénios 22.500,00
Devolucido de Depdsitos Diversos 22.000,00
Pagtos de RP-Proc 75.000,00
Processamentos de despesas contratadas transfs. do exercicio X0 80.000,00

Com as informagdes acima, levantar o fluxo de caixa e a situagdo do Patrimonio Financeiro do 12 quadrimestre de X1.

Balango Financeiro (12 Quadrimestre X1)

Receitas Orcamentarias Despesas Orcamentarias

Operacionais 230.000,00 Processadas 110.000,00
Convénios 22.500,00 Nao Processadas 60.000,00
Niao Or¢amentarias Nio Or¢amentarios (Pagamentos)

Despesas Processadas 110.000,00 Restos a Pagar - X0 75.000,00
Despesas Nao Processadas 60.000,00 Devolugio de Depdsitos Diversos 22.000,00
Saldo Exercicio Anterior Saldo para Periodo Seguinte

Caixa - 87.500,00 Caixa - 265.000,00
Caixa - Depositos Diversos 33.000,00 Caixa - Depositos Diversos 11.000,00
Soma - 543.000,00 Soma - 543.000,00

Revista de Administragdo Municipal - RAM

45

e



e

Patrimonio Financeiro (12 Quadrimestre X1)

Ativo Circulante Passivo Circulante
Caixa 265.000,00 Restos a Pagar - X0 4.000,00
Caixa - Depositos Diversos 11.000,00 Obrigacdes do Exercicio 190.000,00
Depositos Diversos 11.000,00
Soma 205.000,00
Superavit Financeiro 71.000,00
Soma 276.000,00 Soma 276.000,00
Superavit Financeiro 71.000,00
Menos
Saldo de Contratos em Execucio 35.500,00
Superavit Financeiro Real 35.500,00
22 e 32 Quadrimestres X1
Receita Operacional arrecadada 80.000,00
Despesa Empenhada Processada 60.000,00
Despesa Empenhada em Processamento 40.000,00
Devolucio de Depdsitos Diversos 10.000,00
Pagtos de RP-Proc 97.500,00
Processamentos de despesas - 12 quadrimestre 35.500,00

Com as informagdes acima, levantar o fluxo de caixa e a situacdo do Patriménio Financeiro do 22 e 32 quadrimestres

de X1.

Balanco Financeiro (22 e 32 Quadrimestres X1)

Receitas Orcamentarias Despesas Or¢amentarias

Operacionais 80.000,00 Processadas 60.000,00
Nao Processadas 40.000,00

Nao Or¢camentarias Néo Orcamentarios (Pagamentos)

Despesas Processadas 60.000,00 Restos a Pagar - X0/X1 97.500,00

Despesas Nao Processadas 40.000,00 Devolucido de Depdsitos Diversos 10.000,00

Saldo Exercicio Anterior Saldo para Periodo Seguinte

Caixa 265.000,00 Caixa - 247.500,00

Caixa - Depositos Diversos 11.000,00 Caixa - Depositos Diversos 1.000,00

Soma 456.000,00 Soma - 456.000,00
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Patrimonio Financeiro (22 e 32 Quadrimestres X1)

Ativo Circulante Passivo Circulante

Caixa 247.500,00 Restos a Pagar - X0 96.500,00

Caixa - Depositos Diversos 1.000,00 Depdsitos Diversos 1.000,00
Soma 97.500,00
Superavit Financeiro 151.500,00

Soma 248.500,00 Soma 248.500,00

Como se verifica, nos quadrimestres sempre
houve suficiéncias de caixa para dar suporte
financeiro a todas as obrigacdes assumidas
nesses periodos, inclusive aquelas que vieram
transferidas do exercicio X0, o que incluia os
contratos em execu¢do ou em processamento.

No balango final de X1 o caixa demonstra a
existéncia de suficiéncia de recursos financeiros
para atender aos restos a pagar X0 e X1 mais as

1. Exercicio de X0

despesas em processamento dos dois dltimos
quadrimestres deste exercicio.

No ambito do Poder Legislativo do Municipio
B, por exemplo, o problema é de facil solucdo,
uma vez que ndo executa atividades das quais
possam resultar receitas, basta verificar as
suas despesas empenhadas processadas e nao
processadas e confrontd-las com o saldo de
caixa, como se exemplifica a seguir:

Caixa (saldo para X1) 1.200,00
Restos a Pagar X0 (despesas empenhadas e processadas) 800,00
Despesas Empenhadas Nao Processadas, Transfs. para X1 300,00 | 1.100,00
Saldo real de Caixa de X0 para X1 100,00
II. Exercicio de X1
Soma das dotacgdes autorizadas no orcamento deste exercicio
Despesas Or¢camentarias 2.400,00
a) Movimentos do 12 Quadrimestre de X1
Saldo de Caixa de X0
Recursos Financeiros (Caixa) liberados pelo Executivo no 12 quadrimestre,
conforme determinado na Constitui¢cdo Federal, art. 29-A 800,00 | 1.200,00
Pagtos. Desp. Emp. Processada de X0 transf. p/X1 300,00
Pagtos. Desp. Emp. Processada (12 quad. X1) 500,00
Despesa Empenhada nao Proc. (12 quad. X1) 300,00 | 1.100,00
Saldo real de Caixa para os 22 e 32 quad. X1 100,00 100,00
Saldo das dotagdes para os dois tltimos quadrimestres de X1 1.600,00
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a) Movimentos dos 22 e 32 Quadrimestres de X1

Soma dos saldos das dotacdes do 12 quadrimestre 1.600,00
Saldo de Caixa do 12 quadrimestre 400,00

Recursos Financeiros (Caixa) liberados pelo Executivo nos dois ultimos

quadrimestres, conforme determinado na Constituicido Federal, art. 29-A 1.600,00 | 2.000,00
Pagtos. Desp. Emp. ndo Processada 12 quadrimestre 300,00

Idem Desp. Emp. Processada (22/32 quad. X1) 1.200,00

Despesa Empenhada nao Proc. (22/32 quad. X1) transf. X2 400,00 | 1.900,00
Saldo real de Caixa para exercicio de X2 100,00
Saldo das dotacdes no final de X1 0

III. Resumo do saldo de caixa transferido para o Exercicio de X2

Saldo apurado de Caixa no encerramento de X1 transf. para X2 500,00
Despesas ndo processadas nos 22 e 32 quadrimestres e transf. para X2 400,00
Saldo real de caixa no inicio de X2 100,00

Esclareca-se que a devolucdo do saldo de caixa ao Poder Executivo, no encerramento do
exercicio, se concretiza se porventura a Lei Organica Municipal assim determinar.

Assim, fica demonstrada a observancia ao mandamento do art. 42 e seu paragrafo tinico da Lei
Complementar n? 101/2.000 pelos dois Poderes, Executivo e Legislativo, do Municipio.
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Parecer

Politica Urbana. Meio ambiente.
Regularizacao fundiaria. APP.

Consideracoes

Joao Lopes de Farias da Matta*

Consulta

Consulente informa que propriedades habitacionais estdo localizadas dentro de uma drea
de preservagdo permanente (APP). Tais propriedades estdo consolidadas no tempo e sdo
“irregulares”. Assim, indaga se é possivel requerer algum tipo de compensagdo ambiental
e/ou cobrar alguma taxa destinada ao Fundo Municipal do Meio Ambiente.

Resposta

O Coédigo Florestal (Lei n? 12.651/2012)
em diversos dispositivos trata de areas de
preservacdo permanente. Segundo o artigo 3¢,
II, APP é “uma area protegida, coberta ou nao
por vegetacdo nativa, com a fun¢do ambiental
de preservar os recursos hidricos, a paisagem,
a estabilidade geolégica e a biodiversidade,
facilitar o fluxo génico de fauna e flora, proteger
o solo e assegurar o bem-estar das populagdes
humanas”.

O artigo 42 determina as areas consideradas
como de preservagdo permanente, sejam elas
urbanas ou rurais. Os artigos 72 a 92 tratam
do regime de protecdo das APP, bem como de
algumas hipoteses de supressao. Confira-se:

“Art. 72 A vegetacdo situada em Area de
Preservacdo Permanente devera ser mantida
pelo proprietario da area, possuidor ou
ocupante a qualquer titulo, pessoa fisica ou
juridica, de direito publico ou privado.

§ 12 Tendo ocorrido supressdo de
vegetacdo situada em Area de Preservacdo
Permanente, o proprietdrio da Adrea,
possuidor ou ocupante a qualquer titulo é
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obrigado a promover a recomposicdo da
vegetacdo, ressalvados os usos autorizados
previstos nesta Lei.

§ 22 A obrigacdo prevista no § 12 tem
natureza real e é transmitida ao sucessor no
caso de transferéncia de dominio ou posse
do imovel rural.

§ 32 No caso de supressdo ndo autorizada
de vegetacdo realizada apds 22 de julho
de 2008, é vedada a concessdo de novas
autoriza¢des de supressio de vegetacao
enquanto ndo cumpridas as obrigacdes
previstas no § 12

Art. 82 A intervencdo ou a supressdo de
vegetacdo nativa em Area de Preservacdo
Permanente somente ocorrera nas hipoteses
de utilidade publica, de interesse social ou
de baixo impacto ambiental previstas nesta
Lei.

§ 19 A supressdo de vegetacdo nativa
protetora de nascentes, dunas e restingas
somente podera ser autorizada em caso de
utilidade publica.

* Advogado, Assessor Juridico do IBAM.
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§ 22 A intervenc¢do ou a supressdo de
vegetacdo nativa em Area de Preservacdo
Permanente de que tratam os incisos
VI e VII do caput do art. 42 podera ser
autorizada, excepcionalmente, em locais
onde a funcdo ecolégica do manguezal esteja
comprometida, para execucdo de obras
habitacionais e de urbanizacdo, inseridas
em projetos de regularizacdo fundiaria
de interesse social, em areas urbanas
consolidadas ocupadas por populacdo de
baixa renda.

§ 32 E dispensada a autorizagio do 6rgio
ambiental competente para a execucdo,
em carater de urgéncia, de atividades de
seguranca nacional e obras de interesse
da defesa civil destinadas a prevencdo e
mitigacao de acidentes em areas urbanas.

§ 42 Ndo havera, em qualquer hipdtese,
direito a regularizacio de futuras
intervengdes ou supressdes de vegetacao
nativa, além das previstas nesta Lei.

Art. 92 E permitido o acesso de pessoas e
animais as Areas de Preservagio Permanente
para obtencao de agua e para realizacdo de
atividades de baixo impacto ambiental.”

Dito isto, a regra geral do Codigo Florestal é
que as APP ndo podem ser suprimidas, sendo
que caso tenha ocorrido alguma supressao, o
proprietario/possuidor é obrigado a recompor
a referida area. Por outro lado, o Cdédigo
Florestal estabelece algumas hip6teses onde a
APP pode sofrer algum tipo de intervencao, e
até supressao, desde que atendidos alguns dos
requisitos dispostos no artigo 82. Esta é a regra
geral de intervencao/supressao de APP.

Com efeito, a consulta em aprego informa
que as propriedades habitacionais em APP
estdo consolidadas no tempo. Ou seja, foram
construidas em desacordo com a legislacao
vigente a época sendo certo que até o presente
momento ndo sofreram qualquer tipo de
fiscalizacdo e/ou penalidade ambiental.

Assim sendo, é de se ressaltar que o Codigo
Florestal prevé hipdteses excepcionais de
intervencdo/supressio de APP de 4reas
consolidadas, urbana ou rural. Se for uma
area rural, incidirdo os artigos 61-A, 61-B.
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Os assentamentos do programa de reforma
agraria também sdo hipdteses excepcionais
de intervencdo e supressdo das APP como se
verifica no artigo 61-C.

As intervencdes/supressbes em dareas
urbanas consolidadas estdo dispostas nos
artigos 64 e 65 do Cddigo Florestal. Os
dispositivos embora similares, vez que
tratam das Aareas urbanas consolidadas, se
distinguem no que se refere ao fato de que uma
regularizacao ser de interesse social (artigo 64)
e outra de interesse especifico (artigo 65).

Para melhor compreensdo da questdo, e
considerando o fato de que o Cédigo Florestal
trata de matérias de politica urbanistica/
habitacional, estranhas, portanto, a politica
ambiental, trazemos alguns conceitos da Lei n®
11.977/2009, que versa sobre regularizacdo
fundiaria de assentamentos em areas urbanas:

“Art. 47. Para efeitos da regularizacdo
fundidria de assentamentos urbanos,
consideram-se:

[ - area urbana: parcela do territorio,
continua ou ndo, incluida no perimetro
urbano pelo Plano Diretor ou por lei
municipal especifica;

Il - &rea urbana consolidada: parcela da
area urbana com densidade demografica
superior a 50 (cinquenta) habitantes por
hectare e malha vidria implantada e que
tenha, no minimo, 2 (dois) dos seguintes
equipamentos de infraestrutura urbana
implantados:

a) drenagem de aguas pluviais urbanas;

b) esgotamento sanitario;

c) abastecimento de dgua potavel;

d) distribuicdo de energia elétrica; ou

e) limpeza urbana, coleta e manejo de
residuos sélidos;

11 - demarcacao urbanistica:
procedimento administrativo pelo qual o
poder publico, no dmbito da regularizagao
fundidria de interesse social, demarca
imével de dominio publico ou privado,
definindo seus limites, area, localizacdo e
confrontantes, comafinalidade de identificar
seus ocupantes e qualificar a natureza e o
tempo das respectivas posses;
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Vv - assentamentos irregulares:
ocupacdes inseridas em parcelamentos
informais ou irregulares, localizadas

em areas urbanas publicas ou privadas,
utilizadas predominantemente para fins de
moradia;

VII - regularizacio fundidria de
interesse social: regularizacdo fundiaria
de assentamentos irregulares ocupados,
predominantemente, por populacdo de
baixa renda, nos casos:

a) em que a area esteja ocupada, de forma
mansa e pacifica, ha, pelo menos, 5 (cinco)
anos; (Redacdo dada pela Lei n? 12.424, de
2011)

b) de iméveis situados em ZEIS; ou

c) de areas da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios declaradas
de interesse para implantacdo de projetos de
regularizacao fundiaria de interesse social;

VIII - regularizacdo fundiaria de interesse
especifico: regularizacdo fundiaria quando
ndo caracterizado o interesse social nos
termos do inciso VII.”

Isto posto, Paulo de Bessa Antunes ao
comentar o artigo 64 do Codigo Florestal,
afirma que o mesmo “subordina a regularizacao
ambiental a regularizacdo fundiaria, ou seja,
estabelecida a chamada regularizacdo quase
que automaticamente ocorre a regularizacio
ambiental” (ANTUNES. Paulo de Bessa.
Comentdrios ao Novo Cdédigo Florestal. Sao
Paulo: Atlas. p. 275).

A regularizagdo (ambiental) de interesse
social devera verificar se o estudo técnico
obrigatério, estabelecido no § 12 e contendo
no minimo os requisitos indicados no §22, foi
atendido. Confira-se:

“Art. 64. Na regularizacio fundiaria
de interesse social dos assentamentos
inseridos em area urbana de ocupacio
consolidada e que ocupam Areas de
Preservacao Permanente, aregularizacao
ambiental sera admitida por meio da
aprovacao do projeto de regularizacao
fundiaria, na formadaLein211.977,de 7
de julho de 2009.
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§ 12 O projeto de regularizacao fundiaria
de interesse social deverd incluir estudo
técnico que demonstre a melhoria das
condi¢des ambientais em relacdo a situacdo
anterior com a adoc¢do das medidas nele
preconizadas.

§ 22 O estudo técnico mencionado no §
12 devera conter, no minimo, os seguintes
elementos:

[ - caracterizacdo da situacdo ambiental
da area a ser regularizada;

I - especificagio dos
saneamento basico;

Il - proposicdo de intervencdes para a
prevencao e o controle de riscos geotécnicos
e de inundacdes;

IV - recuperacao de areas degradadas e
daquelas nao passiveis de regularizacio;

V - comprovagdo da melhoria das
condicdes de sustentabilidade urbano-
ambiental, considerados o uso adequado
dos recursos hidricos, a ndo ocupagdo das
areas de risco e a prote¢do das unidades de
conservacgdo, quando for o caso;

VI - comprovacdo da melhoria da
habitabilidade dos moradores propiciada
pela regularizagdo proposta; e

VII - garantia de acesso publico as praias
e aos corpos d’adgua.” (grifos nossos)

sistemas de

O artigo 65 do Cddigo Florestal trata
da regularizacdo (ambiental) de interesse
especifico. E muito oportuno observar que “se
nao ha interesse social ou utilidade publica
na regularizacdo da ocupacdo, nido faz o
menor sentido que a suposta lei de protecao
as florestas tome para si a solucio de um
problema que ndo foi causado pelos drgios
de controle ambiental e que, certamente, nio
sera por eles solucionado”. (ANTUNES. Paulo
de Bessa. Comentdrios ao Novo Cédigo Florestal.
Sao Paulo: Atlas. p. 279).

Os paragrafos do referido artigo determinam
condicdes especiais para que a regularizacio
(ambiental) de interesse especifico possa
prosperar validamente.

“Art. 65. Na regularizacao fundiaria de
interesse especifico dos assentamentos
inseridos em area urbana consolidada
e que ocupam Areas de Preservacio
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Permanente nao identificadas como
areas de risco, a regularizacio ambiental
sera admitida por meio da aprovacao do
projeto de regularizacao fundiaria, na
forma da Lei n2 11.977, de 7 de julho de
2009.

§ 12 O processo de regularizacdo
ambiental, para fins de prévia autorizacao
pelo 6rgdo ambiental competente, devera
ser instruido com os seguintes elementos:

[ - a caracterizagdo fisico-ambiental,
social, cultural e econdmica da area;

[I-aidentificacdodosrecursosambientais,
dos passivos e fragilidades ambientais e das
restri¢cdes e potencialidades da area;

Il - a especificagdo e a avaliagdo dos
sistemas de infraestrutura urbana e de
saneamento bdsico implantados, outros
servicos e equipamentos publicos;

IV - a identificacido das unidades de
conservacdo e das areas de protecao de
mananciais na area de influéncia direta da
ocupacdo, sejam elas aguas superficiais ou
subterraneas;

V - a especificacdo da
consolidada existente na area;

VI - aidentificacdo das dreas consideradas
de risco de inundacdes e de movimentos
de massa rochosa, tais como deslizamento,
queda e rolamento de blocos, corrida de lama
e outras definidas como de risco geotécnico;

VII - a indicacdo das faixas ou areas
em que devem ser resguardadas as
caracteristicas tipicas da Area de
Preservacao Permanente com a devida
proposta de recuperacio de dareas
degradadas e daquelas nao passiveis de
regularizacao;

VIII - a avaliacdo dos riscos ambientais;

IX - a comprovacdo da melhoria das
condicdes de sustentabilidade urbano-
ambiental e de habitabilidade dos moradores
a partir da regularizacdo; e

ocupacao

X - a demonstrag¢do de garantia de acesso
livre e gratuito pela populacdo as praias e
aos corpos d’agua, quando couber.

§ 22 Para fins da regularizacao ambiental
prevista no caput, ao longo dos rios ou de
qualquer curso d’agua, sera mantida faixa
ndo edificavel com largura minima de 15
(quinze) metros de cada lado.

§ 32 Em areas urbanas tombadas como
patrimonio histérico e cultural, a faixa
ndo edificavel de que trata o § 22 podera
ser redefinida de maneira a atender aos
parametros do ato do tombamento.” (grifos
nossos)

Pelo dispositivo do inciso VII, o o6rgao
ambiental, ao analisar o processo de
regularizacdo fundiaria-ambiental, podera
exigir compensacdes ambientais, uma vez que a
recuperac¢do ambiental é obrigatdria.

0 §2¢ utiliza o parametro estabelecido
na Lei de Uso e Parcelamento do Solo (Lei n?
6.766/1979) para area ndo edificante nas
margens de cursos d’agua. Verifica-se, portanto,
que é uma norma que caso nio seja observada
impedira a regularizacdo fundiaria-ambiental.

Deve-se ressaltar que as hipéteses tratadas
nos artigos sdo excecdo a regra geral de
protecdo. “Assim o conceito de area urbana
consolidada deve ser utilizado restritivamente,
sem ampliacdo de seus parametros, os quais
sdo extremamente amplos quando utilizados
em areas que, formalmente, sdo consideradas
merecedoras de protecdo especial pelo
direito brasileiro”. (ANTUNES. Paulo de Bessa.
Comentdrios ao Novo Cddigo Florestal. Sao
Paulo: Atlas. p. 276).

Por fim, a cobranca de taxas ambientais
podera ser efetuada desde que no processo
administrativo da regularizacdo ambiental se
verifique a ocorréncia da hipdtese de incidéncia
[fato gerador] da mesma. Normalmente as
hipéteses de incidéncias de taxas ambientais sdo
adstritas ao licenciamento ambiental (LP, LI e LO).
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Parecer

Processo Legislativo. Projeto de lei que
proibe a exigéncia de apresentacao

do titulo de eleitor com domicilio no
Municipio para atendimento na rede

publica de saude

Priscila Oquioni Souto*

Consulta

Indaga o consulente acerca da validade de projeto de lei, de iniciativa parlamentar, que
proibe a exigéncia de apresentacdo do titulo de eleitor com domicilio no Municipio para

atendimento na rede ptiblica de satide.

Resposta

Inicialmente, para o escorreito deslinde da
questdo, sdo cabiveis algumas consideracoes
preambulares acerca do direito a satde.

Cumpre deixar consignado que a saude é
direito de todos, indistintamente, e dever do
Estado, garantido mediante politicas sociais e
econ6micas que objetivem a reducdo do risco
de doencas, o acesso universal e igualitario as
acOes e servigos para sua promogao e protecao,
na forma do art. 196 da Constituicdo Federal:

“Art. 196. A saide é direito de todos
e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econdmicas que visem
a reducdo do risco de doenca e de outros
agravos e ao acesso universal e igualitario
as agdes e servicos para sua promocio,
protecao e recuperacao.’(Grifos nossos).

Nos termos do art. 197 do Texto
Constitucional, as a¢des e servigcos de saude
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possuem relevancia publica, cabendo ao
Poder Publico dispor, nos termos da Lei, sob
sua regulamentacdo, fiscalizacdo e controle,
devendo sua execucdo ser feita diretamente ou
por intermédio de terceiros.

Portanto, o direito a satde, previsto no art.
62 da Constituicdo Federal, como todo direito
social, aponta dupla vertente, a saber: possui
natureza negativa, impondo ao Estado ou a
terceiros o dever de abstrair-se da pratica
de atos que lhe prejudiquem; e a natureza
positiva, segundo a qual, fomenta-se um Estado
prestacionista para a implementacio do direito
social.

Com espeque nestas consideracdes
inaugurais, podemos claramente inferir que a
exigéncia de apresentacdo de titulo de eleitor
(ainda mais para comprova¢do do domicilio
eleitoral namunicipalidade) é detodo descabido
e inconstitucional, representando um odioso

* Advogada, Assessora Juridica do IBAM.
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empecilho ao acesso universal aos servicos de
saude. Desta forma, a atendimento nos servigos
de saude do SUS no ambito da municipalidade
deve dirigir-se atodo e qualquer cidadao que dele
venha a necessitar sem obstaculos pertinentes
a sua origem, destino, condicdo financeira ou
exercicio dos direitos e obrigacdes eleitorais.

A guisa de informacdo, confirmando o acesso
universal e igualitario aos servicos publicos de
saude, destacamos que nem mesmo aqueles
cidadaos que contam com a assisténcia de um
plano de satde podem ser impedidos do acesso
aos servicos de sadde do SUS. O que muito tem
se discutido acerca do tema é a necessidade de
ressarcimento do SUS pelos planos de saude,
mas o acesso de seus titulares é pacificamente
garantido com arrimo no anteriormente
transcrito art. 196 da Lei Maior. Corroborando
a presente ilagao:

“PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO DE
INSTRUMENTO. ANTECIPACAO DE TUTELA.
RESSARCIMENTO AO SUS PELAS OPERADORAS
DE PLANOS DE SAUDE PRIVADOS. ART. 32 DA
LEI N2 9.656/98. CARATER INDENIZATORIO.
INSCRICAO NO CADIN.ALEI N.2 10.522/02,
ART. 7°. GARANTIA IDONEA. NECESSIDADE.
PRECEDENTES DO EG. STJ]. DECISAO
REFORMADA. - Na espécie, discute-se a
constitucionalidade do ressarcimento pelas
operadoras de planos de saude privados
ao Sistema Unico de Satde, previsto pelo
art. 32 da Lei n? 9.656/98. - O instituto
do ressarcimento ndo implica qualquer
reducdo no dever do Estado de assegurar a
todos o direito a saide, garantindo o “acesso
universal e igualitario as acdes e servicos
para sua promocao, protecdo e recuperacao”,
conforme exigido pela Constituicdo (art.
196). Nem acarreta a alegada discriminagao
de usuarios de planos de saude perante os
servicos efetuados pelo SUS. Visa apenas,
como visto, indenizar o Poder Publico pelos
custos desses servicos nido prestados pela
operadora privada, mas cobertos pelos
contratos e pagos pelo consumidor. Note-
se, que a relacio juridica criada pela lei
em comento opera-se entre Estado e
pessoa juridica de direito privado, nao
alcancando a esfera juridica da pessoa
fisica beneficiaria do plano contratado,
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que continua exercendo seu direito ao
atendimento publico no ambito do SUS.
- A linha de orientacdo tracada na Lei n.2
10.522/02 — no sentido da insuficiéncia da
mera propositura de agdo questionando o
débito para impedir a inclusdao do devedor
em cadastros de inadimplentes — vem
sendo adotada na jurisprudéncia do eg. ST]
no caso em tela, sob o fundamento de que,
sendo patente a natureza indenizatéria do
ressarcimento devido a Agéncia Nacional de
Satude Suplementar (ANS) pela operadora
de plano de sadde privado quando seu
beneficiario ¢é atendido gratuitamente
pelo Sistema Unico de Satide (SUS), nio
ha que se cogitar de pregco de servigo
publico, para fins do disposto no art. 29,
§ 89 da Lei n. 10.522/2002. Precedentes
do eg. ST]. - Agravo provido.”(TRF-2 - AG:
161373 R] 2007.02.01.016662-4, Relator:
Desembargador Federal BENEDITO
GONCALVES, Data de Julgamento:
19/05/2008, SEXTA TURMA ESPECIALIZADA,
Data de Publicacdo: DJU - Data::03/06/2008
- Pagina::320). (Grifos nossos).

Nao obstante as consideracdes até aqui
exaradas e a louvavel intencdo do legislador
municipal, fato é que a lei ndo se apresenta
como instrumento adequado para sanar
tal situacdo. Isto porque a proibicido que se
pretende instalar na municipalidade ja existe
e decorre do préprio texto constitucional,
ofendendo o principio da necessidade, segundo
o qual a atividade legislativa municipal nao
pode ser redundante e repetitiva. A propdsito,
confira-se a seguinte licio de MENDES, Gilmar
Ferreira. Teoria da Legislacdo e Controle de
Constitucionalidade: Algumas Notas. Revista
Juridica Virtual da Presidéncia da Repiblica.
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/revista/Rev_01/Teoria.htm:

“Embora a competéncia para editar normas,
no tocante a matéria, quase nao conheca
limites (universalidade da atividade
legislativa), a atividade legislativa é, e deve
continuar sendo, uma atividade subsidiaria.
Significa dizer que o exercicio da atividade
legislativa estd submetido ao principio da

necessidade, isto é, que a promulgacio de
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leis supérfluas ou iterativas configura abuso
do poder de legislar”.

Desta forma, ao invés de se utilizar da
atividade legiferante no caso, compete ao
Poder Legislativo desempenhar sua funcdo
fiscalizatdria, perquirindo junto ao Executivo
quais as medidas serdo tomadas para que cesse
tamanha violacao aos direitos dos cidadaos.

Por tudo que precede, concluimos
objetivamente a presente consulta no sentido
da inviabilidade juridica do projeto de lei

analisado. Contudo, destacamos a necessidade
de o Legislativo exercer seu poder fiscalizatdrio
para fazer cessar tamanha violacdo ao
direito social a saude, podendo para tanto
convocar o Secretdrio de Saude para prestar
esclarecimentos aos senhores Vereadores e até
mesmo instaurar procedimento no dmbito da
propria Camara para apurar a responsabilidade
politico-administrativa do Chefe do Executivo,
de tudo dando ciéncia ao 6rgdo central do SUS e
ao Ministério Publico.

Gestao, controle e reducéo
da evasao fiscal
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metodologia eficaz que

compreende andlise e redesenho

de processos de trabalho,
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Parecer

Direitos Fundamentais. Educacao.
Instrumentalizacao dos direitos
fundamentais. Lei de Diretrizes e Bases
da Educacao. Gratuidade de transportes
publicos. Direito a creche

Paulo Fernando de Mello Franco*

Consulta

Trata-se de consulta acerca do direito fundamental a educacdo e da (in)existéncia de
obrigagdo para que o Municipio forneca transporte escolar gratuito aqueles matriculados
em creches publicas. Indaga o consulente se o art. 205 e sequintes da CRFB consagra, além
do direito fundamental a educagdo, a obrigagdo de sua instrumentalizagdo, por parte do

Municipio, através do oferecimento de gratuidade de transportes a creche.

Resposta

A educacio foi, paulatinamente, alcada a
categoria juridica constitucional-fundamental.
Cada vez mais e com maior énfase se garante,
na pratica, o que a Constituicio da Republica
delineia como direito. E, ndo ha duvidas, a
realidade que temos hoje é, certamente, melhor
do que a que outrora tinhamos.

Seria isso suficiente? E dizer, queremos
uma Constituicdo meramente semantica e
enunciativa ou, por outro lado, precisamos de
um Texto normativo e eficaz?

E nesse contexto que se desenvolve a
indagacdo da presente Consulta: uma vez
garantido o direito fundamental a educacao,
desta vez especificado pela garantia do acesso
a creche, alberga, também, a obrigacdo de
gratuidade de transportes publicos?

56

0 questionamento se justifica porque,
em um cendrio notadamente marcado por
desigualdades, de nada adiantaria que se
dispusesse a CRFB a ofertar educagdo como
direito se, paralelamente, ndo se assegurassem
containeres de politicas publicas que
propiciassem a efetiva fruicdo destas posi¢oes
fundamentais.

Assim, é preciso que se conceba que o tdo
s6 oferecimento do ensino publico gratuito
ndo é, em determinadas situagdes, de per si
suficiente para assegurar, tal qual pretendeu a
CRFB, a normatividade do direito fundamental
a educacao.

Dito isso, passemos a focar na questdo
especifica das repercussdes do direito a creche.

* Advogado, Consultor Técnico do IBAM.
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Para tanto, é preciso verificar que, consoante
dispde o art. 208, IV da CRFB, “o dever do
Estado com a educacio sera efetivado mediante
a garantia de [...] atendimento em creche e pré-
escola as criancas de zero a seis anos de idade”.

A CRFB garante, pois, indiscutivelmente,
da creche a poés-graduacdo, a amplitude do
direito a educacdo. A pergunta remanesce: e a
gratuidade de transportes? Estaria incluida?

O mesmo art. 208 da CRFB enuncia, desta
vez em seu inciso VII, que:

“Art. 208. 0 dever do Estado com a educacio
sera efetivado mediante a garantia de:

VII - atendimento ao educando, no
ensino fundamental, através de programas
suplementares de material didatico-escolar,
transporte, alimentacdo e assisténcia a
saude.”

E também nesse sentido a redacdo do art. 49,
VIII da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao.
Alias, ainda sobre a Lei 9.394/96, com maior
destaque se afirma o art. 11, VI que assim
preceitua:

“Art. 11. Os Municipios incumbir-se-do de:

VI - assumir o transporte escolar dos
alunos da rede municipal”

Assim, o acesso e a permanéncia no ensino
dependem desses mencionados programas
suplementares dentre os quais se inclui, por
expressa dic¢do constitucional, o transporte. O
transporte escolar é, aqui, portanto, direito de
todos e dever do Estado.

E, tendo em vista que, de acordo com
o art. 211, § 29 “os Municipios atuardo
prioritariamente no ensino fundamental e
na educacdo infantil’, caberia, em tese, que
0os Municipios se dispusessem a oferecer o
transporte escolar gratuito pleiteado. Afinal,
o ensino infantil integra, indene de duvidas, a
rede municipal de educacao.

Antes de encerrarmos, cumpre que digamos
que ha quem entenda que a regra contida no
art. 208, VII da CRFB tem natureza juridica de
norma constitucional programatica, isto €, nas
licoes de José Afonso da Silva inspiradas na
doutrina de Vezio Crisafulli, seria uma norma
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constitucional de eficicia limitada e,
conseguinte, careceria de regulamentacao.

Vale dizer, aqueles que assim pensam, a
obrigatoriedade de concessdo de gratuidade
de transportes ao ensino infantil careceria de
posterior disciplina legal que lhe emprestaria
sentido e completude.

Ainda assim, o raciocinio que expusemos se
manteria inc6lume. Isto porque, como vimos,
a Lei de Diretrizes e Bases, Lei federal de
carater nacional, supriria esta auséncia. E, nao
haveria que se falar em limita¢do a fruicao da
jusfundamentalidade da Constituicao.

Em suma, aluz de uma interpretacdo que vise
a corroborar a forca normativa da constituicao,
sendo certo que: 1 - os dispositivos da CRFB e
as disposicdes infraconstitucionais pertinentes
ndo restringiram a gratuidade de transportes a
quaisquer das etapas do ciclo de ensino publico
e que; 2 - onde nao houve restricdes, ndo cabe
ao intérprete fazé-lo, restam contemplados na
gratuidade os matriculados, quem quer que
seja, na rede municipal de ensino. E, apenas
para que nao fiquemos no debate estritamente
doutrinario, tudo o que dissemos é reverberado
pela jurisprudéncia contemporanea do
Supremo Tribunal Federal que, em recente
decisdo, julgada em 23/08/2011, reconheceu a
insuficiéncia do argumento da teoria da reserva
do possivel que, nos dizeres do Ministro Relator
Celso de Melo, é incapaz de servir de obstaculo
a concretizacao de direitos fundamentais:

“ACONTROVERSIAPERTINENTEA“RESERVA

DO POSSIVEL’ E A INTANGIBILIDADE DO

MINIMO EXISTENCIAL: A QUESTAO DAS

“ESCOLHAS TRAGICAS”, A destinagdo

de recursos publicos, sempre tdo

dramaticamente escassos, faz instaurar
situagOes de conflito, quer com a execugao
de politicas publicas definidas no texto

constitucional, quer, também, com a

préopria  implementacdo de  direitos

sociais assegurados pela Constituicdo da

Republica, dai resultando contextos de

antagonismo que impdem, ao Estado, o

encargo de supera-los mediante opcdes por

determinados valores, em detrimento de
outros igualmente relevantes, compelindo,

o Poder Publico, em face dessa relacao

por
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dilematica, causada pela insuficiéncia de
disponibilidade financeira e orcamentdria,
a proceder a verdadeiras “escolhas tragicas”,
em decisdo governamental cujo parametro,
fundado na dignidade da pessoa humana,
devera ter em perspectiva a intangibilidade
do minimo existencial, em ordem a conferir
real efetividade as normas programaticas
positivadas na proépria Lei Fundamental
Magistério da doutrina. - A cldusula
da reserva do possivel - que ndo pode
ser invocada, pelo Poder Publico, com
o0 proposito de fraudar, de frustrar e de
inviabilizar a implementacdo de politicas
publicas definidas na prépria Constituicao -
encontra insuperavel limitacdo na garantia
constitucional do minimo existencial,
que representa, no contexto de nosso
ordenamento positivo, emanacdo direta do
postulado da essencial dignidade da pessoa
humana” cf. ARE 639337, AgR, Relator Min.
Celso de Melo, Segunda Turma.

Nada obstante, cumpre que facamos dois
comentarios. Um acerca da teoria dos custos dos
direitos e, outro, em relacdo aos mecanismos de
implanta¢do da aludida gratuidade.

Comecemos pela discussdo da teoria dos
custos dos direitos.

Em poucas palavras, “ndo ha almogos gratis”.
E, no cenario da personificacdo de direitos
fundamentais, esta oragdo ganha ainda maior
forca.

E que a concretizagio de direitos
fundamentais tem custos e demanda inimeros
gastos, pelo que, inobstante a nobreza da
garantia constitucional, alguém precisara pagar
esta conta.

Com base nisso, na medida em que a
prestacao do transporte publico é regida pelas
regras e principios atinentes a temadtica da
concessdo de servigos publicos, a imposicdo de
gratuidade implicard reequilibrio econdmico-
financeiro do contrato administrativo.

Sera preciso cotejar o raciocinio da politica
tarifaria inserta no contrato de concessao para
verificar como e em quanto a avenca precisara
de reequilibrio. Até porque a tarifa que segue
vigendo no Municipio é fruto de um sem namero
de calculos e operacdes matematicas que, como
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dito pelo consulente, ndo se debrucaram sobre a
questdo da gratuidade do transporte ao ensino
infantil.

Isto requererd que se faca uma andlise
de impacto regulatério que pondere tais
variaveis e as insira na equacdo econdmico-
financeira do contrato de concessdao. Como
ja dissemos, alguém pagard a conta e, por
razdes de seguranca juridica e de ineréncia a
sistematica dos contratos da Administracao,
ndo sera o concessiondrio. Seremos nés que,
personificando a sociedade, satisfaremos, pelo
principio da solidariedade, os custos desses
direitos.

A sugestdo é que o Municipio perquira
dialogar com o governo do estado para, caso
assim entenda a municipalidade, celebrar
convénios de auxilio no exercicio do transporte
dos matriculados — e, por evidente, de seus
responsaveis — no ensino infantil. E que, como
informaoconsulente,comoarededetransportes
do Municipio ndo dispde de aparato técnico
para transportar com seguranga as criangas
destinatarias da gratuidade, pode ser que a teia
estadual consiga suprir, satisfatoriamente, as
necessidades dos municipes.

Outra possivel saida seria recorrer ao
Ministério da Educacdo que, através do
Programa Nacional de Transporte Escolar —
PNTE — e do Programa Nacional de Apoio ao
Transporte do Escolar — PNATE —, auxilia
financeiramente a prestacdo do servico de
transporte escolar de Municipios que precisam
de apoio federativo. Ademais, o art. 70, inc.
VIII da LDB também ilustra a possibilidade de
utilizacdo dos recursos vinculados a educagao
para manutencdo e desenvolvimento de
programas de transporte escolar.

Em segundo lugar, importa que destaquemos
0os mecanismos de implantacdo para que a
aludida gratuidade se embeba de juridicidade.

Como pontuamos, pela teoria dos custos dos
direitos, a oferta de gratuidade de transportes
a setores da sociedade ainda nao abracgados
pelo Municipio demandard dispéndios. Em
sendo assim, dispéndios publicos tém, dentre
outros requisitos, as condicionantes da edicao
de lei especifica, indicacdo da respectiva
fonte de custeio e atendimento aos requisitos
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constantes dos artigos 15 e seguintes da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Dessa forma, sera preciso que Lei municipal
imponha a gratuidade irradiante ao ensino
infantil e, mais do que isso, indique de onde
sairdo os recursos publicos que custeardo a
tutela prestacional e que, em ultima andlise,
reequilibrarao a equagao econémico-financeira
do contrato administrativo de concessdo do
servico publico de transporte.

Uma udltima informacgao nos parece relevante:
a urgéncia e emergéncia dessas providéncias
dependerd da (im)possibilidade de gozo do
direito fundamental a educacdo na faceta
do direito a creche. E dizer, se a auséncia de
gratuidade concernir a entrave insuperavel ao
direito fundamental a educagdo, a postura da
Municipalidade devera ser célere e agil. Por outro
lado, se é perfeitamente possivel que a populacao
se utilize das creches municipais e a questdo dos
transportes configura mera comodidade, ndo ha
que se falar em inconstitucionalidade municipal
por omissdo. H3, isto sim, a luz da teoria da
aproximacao, concretizacdo, ainda que morosa,
do que positiva a Constituicao.

Em suma, ndo se impde ao Estado que
satisfaca todas as pretensdes das pessoas,
quaisquer que sejam elas. Impde-se, tao
somente, que o ente estatal garanta o direito
fundamental a educacdo e, paralelamente, os
meios e instrumentos para que esta possa ser
fruida, de maneira sincera, pela populagao.

Destarte, se ha creches minimamente
préximas a residéncia da cidadda que motivou
a discussdo da presente consulta, o Estado
bem cumpriu seu papel institucional, pelo que
sequer ha direito fundamental ao transporte
pleiteado — ndo nos esquecamos que, a luz
do art. 205 da CRFB, a educagcdo também é
dever da familia que, in casu, teria a obrigacao
de transportar sua prole —, de modo que a
coletividade nao pode se submeter, inclusive
economicamente, a conveniéncia de alguns.
Situacdo diversa é aquela em que, a despeito
de existirem creches no Municipio consulente,
estas sdao consideravelmente distantes e
inacessiveis, hipdtese em que, entdo, cumprira
ao Municipio consulente garantir a sinceridade
normativa da Constituicdo e, pois, fornecer o
transporte gratuito pretendido.

Todo problema tem solucao.
Uma solugao diferente para cada
tipo de problema. Nao existe
uma resposta Unica para
perguntas diversas.

Esse € o pensamento que faz do
IBAM uma instituicdo moderna e
permanente, capaz de atender
as necessidades tanto do menor
dos Municipios quanto dos
maiores centros urbanos.

O IBAM foca, no seu trabalho,
contribuir para o
fortalecimento dos Municipios
e para o aperfeicoamento das
relagbes entre estee a
sociedade, com énfase na
valorizacdo da cidadania e da
democracia.

Conheca melhor o IBAM.
Venha nos fazer uma visita:
Rua Buenos Aires, 19 - Centro
Rio de Janeiro - RJ

Tel. (21)2142-9797
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