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Aos Leitores

Relacdes interpessoais, seja no interior das organizacdes seja entre organizacoes, sdo o mote
deste nimero da RAM. O tema sera visto sob diferentes pontos de vista.

0 artigo que abre arevista - Lideranga na Era da Instantaneidade: recuperando o valor do capital
social -, escrito por Paulo Roberto Motta, instiga os leitores a olhar para as no¢des de tempo,
sociabilidade, individualismo, conexdes em rede, entre outros, para rever o papel dos lideres na
atualidade, revisitando a ideia de capital social. Parafraseando o autor, jA ndo basta transferir
conhecimento; é preciso absorver a sabedoria que permite gerir um futuro interligado, incerto e
ambiguo.

Pela otica das politicas publicas, o carater inter-relacional da gestdo cresce em significado
quando se aborda a participacdo da sociedade na formulacdo, gestdo, controle e avaliacdo das
mesmas. O artigo de Herculis Pereira Tolédo, que recebeu o titulo de A participagdo enquanto
mediagdo entre publico e privado na ampliagdo da cidadania, faz uma critica das possibilidades
de ampliacdo da cidadania na gestdo da politica social deixando entreaberta a porta que leva
a indagacdo sobre a dinamica dos movimentos sociais que podem ser cooptados, no processo
de intermediacdo que se lhes incumbe. Como aponta o autor, praticas participativas inovadoras
podem estar a servico do conservadorismo.

Fechando o conjunto de abordagens sobre a relevancia das relacdes interpessoais na gestdo
contemporanea, sera vista a importancia do envolvimento das pessoas na administracdo dos
espacos onde vivem. Bernardo Mercante e Karin Segala, no artigo De Olho no Lixo - Baia de
Guanabara, exploram a experiéncia do trabalho feito no campo, lidando com as alegrias e as
incompletudes que rodeiam a reducao do lancamento de residuos sé6lidos nos corpos hidricos
que desdguam na Baia. No relato, o destaque para a inclusdo e o empoderamento pessoal como
resultante do trabalho realizado: o crescimento individual se da pela realizacdo das potencialidades
dos individuos que se apossam efetivamente do direito de viver, com protagonismo, sua cidadania.

O quarto artigo, ao tratar de assunto aparentemente tao diverso — Derrubada dos vetos na
Lei Complementar 157/2016 - Lei do ISS - primeiras impressées, de Sebastido Rolon Neto -, no
ambito do Municipio vai contribuir para que os gestores possam avaliar estrategicamente o corpo
normativo que surge com desafios e potencialidades para as receitas locais.

Como ocorre em todos os numeros, trés pareceres selecionados ilustram a gama de demandas
sobre a qual os analistas juridicos do IBAM tém de se debrucar. As ementas dos pareceres ora
publicados sinalizam para o momento de austeridade, restricdes financeiras e necessidade de
atendimento rigoroso as regras.

Facam uma boa leitura e até o préximo nimero.
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Paulo Roberto Motta*

Resumo: O progresso da globalizacdo e da conectividade tem produzido uma nova era
de interdependéncia e instantaneidade. Estilos de vida e de trabalho se assemelham e se
interconectam de forma universal, instantdnea e onipresente. Para a lideranca, a era da
instantaneidade provoca um novo papel baseado menos na capacidade e nos estilos pessoais e
mais na competéncia inter-relacional. Por se localizar nas relagdes entre pessoas, a perspectiva
do capital social pode ser uma vantagem na formagcao de lideres.

Palavras-chave: Lideranca. Instantaneidade. Capital Social.

A Era da Instantaneidade

O progresso da globalizacdo e da
conectividade tem produzido uma nova era
de interdependéncia e instantaneidade,
afetando sobremaneira as fung¢des de lideranca.
A insercdo da tecnologia de informacdo e
comunicacdo no trabalho e nos modos de
vida levou ndo s6 a arranjos produtivos
intensamente interdependentes como também
as redes sociais de conectividade universal,
instantanea e onipresente. Se os estilos de vida e
de producdo se assemelham e se interconectam
socialmente, ha uma influéncia inusitada nas
praticas de gestdo. De um lado, hd uma redugao
da sociabilidade no trabalho e um reforco ao
individualismo. De outro, surge a necessidade
de maior incentivo aos modos associativos e de
cooperagdo entre unidades internas e entidades
externas.

A era da instantaneidade provoca um
novo papel da lideran¢a, fundamentada
menos na capacidade e nos estilos pessoais e
mais na competéncia inter-relacional exigida
pela complexidade da interdependéncia. A
interconexdocontemporaneaserefletenasredes
produtivas. Por meio das interagdes - sociais
ou virtuais - as redes sao velozes na produgao
e transmissdo de ideias e se insinuam como

fontes promissoras paraasoluc¢do de problemas
prementes. Assim, deixam transparecer a sua
relevancia para todas as atividades gerenciais
modernas. Receptores das tarefas, servigos e
produtos fornecem feedback e avaliacdes quase
instantaneamente, e, por meio de redes sociais,
as compartilham internamente com a prépria
organizacdo e a sociedade. H4 um julgamento
externo as organizacdes, imediato e de impacto,
por causa da instantaneidade das informagoes
e avaliagdes.

Arapidezeintensidade de comunicagdo fazem
as funcoes de lideranca se tornarem repletas
de brevidades. Em troca, as acdoes de um lider
também sdo breves e instantdneas, em uma alta
variedade de temas com baixas possiblidades
de maior atengdo a uma informagdo. A
instantaneidade ja ndo permite aos lideres mais
tempo para esperar evidéncias posteriores:
devem sentir e agir Pequenos sinais, como
informagdes preliminares, ja& se apresentam
como alertas, insinuam grandes transformacgoes
e trazem a necessidade de respostas rapidas.

* PhD e Mestre em Administragdo Publica. Professor
da Escola Brasileira de Administragdo Ptblica e de
Empresas da Fundagdo Getulio Vargas.

Endereco eletrénico: paulo.motta@fgv.br
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As preocupacdes mais recentes com
a lideranca estdo intimamente ligadas a
emergéncia de uma sociedade de mudangas
velozes, interconectada e exigente da novidade.
A assertiva sobre as mudancas aceleradas é
verdadeira se baseada no passado, mas falsa se
referenciada no futuro. Se as mudancas estao se
acelerando, a época atual é de mudancgas muito
lentas. As transformacgoes hoje enfrentadas sao
muito pequenas em relacdo as que virdo no
futuro préximo.

Rupturasdiarias deixam evidenteafragilidade
dos mais sofisticados instrumentos de previsao.
Na verdade, o mundo sempre foi incerto e, talvez,
ndo menos surpreendente. Mesmo em épocas
mais remotas, nas quais hoje se presume a
tranquilidade como rotina, as pessoas conviviam
intensamente com incertezas. A propria historia
da humanidade é das adaptagdes constantes
a um ambiente fisico e social de hostilidades e
imprevisibilidades. A distincdo da época atual
é a insercdo da instantaneidade provocada
pela chegada rapida do futuro em mundo
universalmente interconectado.

A conectividade universal contemporanea é
uma realidade impensada, mesmo em tempos
recentes e de alto impacto da tecnologia de
informacdo e comunicagdo, como no final
do século XX. Para quem vive a moderna
instantaneidade das comunicacdes aquela
época ja parece um passado muito longinquo.

Ao responder aos desafios da complexidade
e da instantaneidade, as grandes empresas,
como as instituicdes publicas, cada vez mais
alteram seus processos de trabalho, se modelam
em redes e com interagdes mais intensivas. As
redes impactam as relagdes sociais e politicas,
criando uma maior dependéncia para obtencao
de desempenho mais eficiente.

Acomplexidadeeaconectividadetransformam
todos os problemas em interorganizacionais,
interlocais e transnacionais, além de induzir
a uma expectativa de solugdes rapidas ou
instantaneas. Por terem mais informacoes,
as pessoas passaram a reconhecer melhor as
necessidades e se tornaram mais conscientes
sobre oportunidades: sdo mais competentes
para fazer suas escolhas e contribuir para
decisoOes estratégicas.
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Nos paises emergentes, se verifica de modo
mais acentuado uma relagdo positiva entre
as redes produtivas e sociais e as praticas
associativas nas atividades publicas e privadas
(De Clercq et al, 2010; Danis; De Clercq;
Petricevic, 2011). Carrega-se a premissa do
sistema produtivo como menos eficiente e eficaz
se ndo conectado. As redes sociais facilitam
empreendedores a identificar oportunidades e
a encontrar melhores caminhos para combinar
seus recursos e conhecimentos (Anderson et
al,, 1994; Arenius e De Clercq, 2005).

As redes reforcam as expectativas de
cooperagdo, melhorando as interacdes entre
unidades internas e entidades externas e
considerando com mais énfase as sugestoes
comunitarias (Agranoff, 2008; O’Leary e Vij,
2012; Williams, 2012). Ademais, as redes
impdem a todas as unidades produtivas uma
perspectiva tanto de competicio quanto de
colaboragdo mundiais. Lideres passaram a
ser extremadamente conscientes e ativos
em detectar e analisar as interdependéncias.
Portanto, o desempenho dessas grandes redes
parece renovar e ressaltar a perspectiva das
inter-relacdes sociais na lideranca.

A medida que a complexidade progride,
aumentam os desafios em relacdo a formacgao
de lideranga. A instantaneidade gera nao sé
necessidade de respostas rapidas como também
ambiguidade no trato da informagdo. Nas
organiza¢des contemporaneas ha dificuldades
de visualizar a interligacdo entre tarefas e
necessidades futuras e de perceber o real valor
de oportunidades. Portanto, ha problemas de se
prever um conjunto razoavel de conhecimentos,
habilidades e competéncias para um futuro
mesmo préximo. Em consequéncia, a formacgao
de um lider deve mudar: da simples transferéncia
do conhecimento para a inculcagdo da sabedoria
no sentido de gerir um futuro, interligado, incerto
e ambiguo. A perspectiva do capital social pode
oferecer ajuda.

A reconstrucao da lideranca pelo

capital social

Como tema de preocupacdo intensa e
constante, desde a Revolucdo Industrial, a
lideranga tem sido prédiga na produgio de
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livros e artigos. Se a quantidade revela a
importancia do tema, deixa também entrever
uma insatisfacdo com os conhecimentos ja
produzidos.

Formas de pensar, de agir e de se comportar,
tanto de lideres como de colaboradores,
dominaram historicamente as atengoes
de estudiosos, sempre presumindo, quase
universalmente, a qualidade e o estilo da
lideranga como tendo efeito direto sobre o
desempenho organizacional. No entanto,
ultimamente, em fun¢do dos arranjos
produtivos contemporaneos e também pela
evolucdo do conceito de
lideranga, novos tépicos
sobressaem nas analises.

Ao longo do tempo, as
teorias de lideranca fo-
ram incorporando pers-
pectivas mais funcionais
e sociais. Antes bastante
centradas no individuo
Oou pessoa, como Seus
tracos pessoais e estilos
comportamentais, co-
mecaram a valorizar as
interacoes do lider com
seu contexto social e or-
ganizacional (Day, 2000; Day e O’Connor, 2003;
Fiedler, 1996; Iles e Preece, 2006).

Na  perspectiva moderna, hda um
deslocamento da visdo de lideranca da
pessoa e das func¢des organizacionais para as
relagdes dinamicas baseadas na sociabilidade.
Representa o deslocamento do foco do
individual para o grupal - do humano para
o social (Day e O’Connor, 2003; Locke, 2003;
McCallum e O’Connell, 2009).

Na trajetdria, passou a focar no papel do
lider como gestor de fun¢des organizacionais,
desde articular uma visdo, promover consensos
sobre objetivos, mobilizar recursos e garantir
expectativas elevadas de desempenho (Bass,
1990; Yukl, 2010), progredindo com um
reconhecimento do éxito como algo menos
pessoal e mais coletivo e organizacional. Lideres
desenvolvem transagdes sociais, econdmicas e
de poder com seus colaboradores no sentido de

Diferenciando-se de outras formas
de capital, como o financeiro, o
natural, o economico e o fisico, o
capital social ganhou relevancia
na sociedade contemporanea
sobretudo em fungao de novas
estruturas sociais e de arranjos
produtivos

obtencdo de ganho em eficiéncia e de eficacia
no alcance de objetivos organizacionais (Bass,
1985). Como um processo social, a lideranga
inclui diversos atores e colaboradores, o que
requer envolver a organizagdo para uma
lideranca coletiva (Day, 2000).

As interacbes dindmicas e complexas nas
redes produtivasreacenderam as possibilidades
da perspectiva do capital social para melhor
compreender o novo papel do lider. Como
uma evolucdo das teorias de capital humano,
emergiu uma teoria de capital social aplicada
a lideranga (Hitt e Ireland, 2002; McCallumand
e O’Connell, 2009; Lin,
2001, 2002; Angelusz e
Tardos, 2001).

A teoria do capital
humano  desenvolveu-
se na ciéncia econémica
como um fendmeno
grupal e aos poucos foi
sendo vista pela no¢do de
capital individual. Nesse
sentido, carrega hoje
uma visdo abrangente
de todo o conhecimento,
habilidades, talentos e
inteligéncia, bem como
atributos adquiridos e herdados pelo individuo
(Fernandez e Castilla, 2001). Quando aplicada
a lideranga, via-se o conjunto de saberes como
uma adicdo valiosa a capacidade de influéncia
natural de um lider, independentemente da
transmissao hierarquica. Conservava-se o foco
individual da relagdo com seus colaboradores.

Por trazer um foco mais coletivo, a
perspectiva do capital social veio servir a uma
época de interdependéncia e conectividade.
Diferenciando-se de outras formas de capital,
como o financeiro, o natural, o economico
e o fisico, o capital social ganhou relevancia
na sociedade contemporianea sobretudo
em funcdo de novas estruturas sociais e de
arranjos produtivos. Como um tecido social
fundamentado e reforcado na confianga, na
cooperagdo e na reciprocidade, o capital social
orienta metas coletivas e produz beneficios para
a organizacdo do trabalho (Leana e Van Buren,
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1999); capacita negécios e prové membros da
rede com o capital pertencente a coletividade
(Nahapiet e Ghoshal, 1998).

A relevancia da interligacdo social ora
reforcada no capital social esta registrada
na proépria histéria da humanidade. Por ter
desenvolvido a habilidade verbal,a humanidade
sempre viveu uma realidade intersubjetiva,
atribuindo significados e sabedoria por
interacdes sociais (Harari, 2015).

0 Banco Mundial singularizou a relevancia
do capital social perante outros tipos de
capital. Se o capital humano se relaciona com
a saude e a educacdo, o capital social refere-
se a capacidade da sociedade de estabelecer
lagos de confianca interpessoal e redes de
cooperacgao (D’Aratjo, 2003).

O capital social compreende um conjunto
de bens relativamente intangiveis e abstratos,
como valores e relacdes sociais: caracteriza-
se por ser um bem coletivo, constituido por
recursos nao adquiridos por uma pessoa,
mas acessiveis por meio da interacdo com
outros. Assim, o capital social se localiza nas
relacdes entre pessoas. Na perspectiva do
capital social o desenvolvimento de lideres
se refere ao aprimoramento de habilidades e
conhecimentos para expandir a competéncia
coletiva de membros de uma organizagdo.
Tendo em vista os aspectos relacionais, deve
enfatizar a construcdo de redes e relagoes
sociais que facilitem o acesso a recursos e a
coordenacdo das atividades.

O capital social sintetiza uma grande
base para a lideran¢a contemporanea, pois
reflete um modo integrado de agir e interagir
(D’Araujo, 2003). No sentido da formacdo
de lideres, vale ressaltar as premissas que
referenciam e determinam a importancia do
novo aprendizado:
¢ O compartilhamento de valores e normas

informais entre membros do grupo facilita a

cooperacao (Fukuyama, 2000) e o processo

de aprendizagem. A troca de recursos
produz novas competéncias e novos valores
organizacionais.

e O capital social se aprimora pela propria
pratica, e como um bem nao material ndo se
deprecia com o uso: desenvolve-se por meio
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de um aprendizado coletivo de natureza
cultural, isto é, compartilhado por um grupo
social e, portanto, lento e constante.

e Incorporado nas relagdes sociais, o capital
social contribui para o desenvolvimento
de todos e conduz a resultados valiosos
(Dess e Shaw, 2001). Todos os participantes
do processo interativo aprendem e dele
se beneficiam, pois ndo trata de uma
propriedade privada de pessoas. O capital
social suplementa os saberes e efeitos de
outros tipos de capital, incluindo o humano
e o financeiro.

e Como um agregado de recursos sociais
relativamente institucionalizados, o capital
social se estabelece como uma rede de
interconhecimento e inter-reconhecimento.
(Bourdieu, 1986, 1998).

O capital social e a acdo e formacao de
lideranca contemporanea

Naeradacomplexidade e dainstantaneidade
constata-se a falta de atencdo as funcdes e
aos efeitos da lideranca fora das equipes de
colaboradores diretos. Assim, a consideracao
das unidades das redes produtivas e fora da
organizacao, denominadaliderancgaintergrupal,
tem se apresentado como um grande desafio
da lideranca contemporanea (Pittinsky, 2010;
Caruso et al., 2009; Pittinsky e Simon, 2007).

Problemas, como as solugdes, sao
interdependentes: somente com atengdo lateral
e envolvimento dos participantes na busca de
consensos coletivos podem-se definir possiveis
solugdes. Por estarem mais distantes das
rotinas cotidianas, os lideres podem ter uma
visio mais apurada das interdependéncias,
inclusive internacionais, e, assim, desenvolver
seu papel de empreendedores, contaminando
seus colaboradores a introduzirem diferencas
significativas no meio onde atuam.

Oslideres,portanto,espalhamoconhecimento,
que ao contrario permaneceria confinado as
unidades organizacionais (Auddretsch et al,
2006). Por isso, incentivam a transformacgao do
saber existente, aproveitando os recursos da
comunidade e da organizacao para inovar em
servicos e produtos. Ao perseguir caminhos
pioneiros, os lideres contempordneos trazem
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a crenga no experimentar ao criar e deixam
de lado as praticas anteriores de lideranca
como: comandar, decidir, controlar, centralizar,
formalizar, desconfiar, disciplinar, distanciar-se
e desconsiderar valores e recursos da equipe.
Incorporam as ideias do capital social tentando
praticar as ag¢des de: interagir, compartilhar,
ouvir, delegar, envolver-se, incentivar, apoiar,
confiar, agir em reciprocidade e considerar os
valores da equipe.

Situacdes de complexidade tendem a
ultrapassar a habilidade de lideres de unidades
internas a compreenderem todo o sentido
da transformagdo socioecondmica, apesar de
alguns sinais visiveis. Portanto, o capital social
recupera, valoriza e refina ideais de lideranca,
centrando-se na competéncia coletiva:
pressupdendosésaberesehabilidades pessoais,
mas, sobretudo, habilidades interpessoais.
Assim, na formacao da lideranca deve-se:

e focar no desenvolvimento da competéncia

coletiva (Boreham, 2004);

e incluir a dimensdo instrumental para
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A participacao enquanto mediacao
entre publico e privado na ampliacao

da cidadania

Herculis Pereira Tolédo*

Reconhecer os avangos e ajustar as
expectativas

Nas ultimas duas décadas muito se produziu
arespeito do tema da participacio sociopolitica
no Brasil. Desde o inicio dos anos 1990, o Brasil
tem sido considerado palco de experiéncias de
praticas participativas que visam construir um
regime democratico no qual a sociedade civil
se constitui em sujeito ativo e indispensavel no
processo decisorio de governo.

A participacdo social passou a ser
considerada elemento central do projeto de
ressignificacdo do conceito de publico nas
reformas democraticas do Estado, na América
Latina e no Brasil. Segundo Milani (2007),
trata-se do proprio modelo adotado de reforma
da gestdo publica, em que o Estado perde o
monopolio de producdo e de protecao do bem
publico, uma vez que ganha folego a perspectiva
do publico nido estatal deslocando interesses e
alguns papéis para a sociedade civil.

De acordo com Milani (2007), tal modelo -
presente na trajetéria da assisténcia social no
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Brasil - identificado na histoéria, por exemplo,
dos Conselhos de Assisténcia Social, exige
da politica uma maior complexidade em seu
sistema decisorio. Para Milani,

A decisdo publica ndo é mais exclusivamente
governamental; o governo é central, mas é menos
abrangente que o processo de governanga. Exige,
outrossim, distribuicdo do poder de decisao entre
diversos atores, implicando intensa negocia¢do
na definicdo de regras politicas e criando a
necessidade de descentralizar as decisdes e os
recursos (MILANI, 2007, p.217).

* Doutorando e Mestre em Servigo Social - PUC-Rio.
Graduado e licenciado em Ciéncias Sociais e Relagcées
Internacionais, desenvolve projetos na drea de politicas
sociais. Estd vinculado aos grupos de pesquisa TRAPPUS
e NIEPSAS, ambos da PUC-Rio. Membro da International
Gramsci Society-Brasil desde 2010. Consultor técnico do
IBAM, o representa no Conselho Municipal de Assisténcia
Social da cidade do Rio de Janeiro, no qual exerceu as
fungdes de presidente e coordenador da Comisséo de
Normas e Orcamento.

Endereco eletrénico: herculis@ibam.org.br
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Promover a participacdo dos diferentes
sujeitos sociais em sentido abrangente
e criar uma rede que informe, elabore,
implemente e avalie as decisdes politicas se
tornou o paradigma de inimeros projetos de
desenvolvimento local “(auto)qualificados de
inovadores e de politicas publicas locais (auto)
considerados progressistas” no pais, afirma o
autor (MILANI, 2007).

Dessa maneira, a participacao social tornou-
se condicdo basilar do modelo de gestdo
publica burguesa contemporaneo. Os espacgos
e canais institucionais de participacdo da
sociedade civil assumiram formas distintas e
vém se ampliando com tamanha forca pelos
trés niveis da administracdo publica brasileira
que se tornaram ‘realidade inevitavel para
os governantes de municipios brasileiros e
parte fundamental do processo de concepcao,
execucdo e controle de politicas publicas” em
nosso pais (PIRES et al, 2011, p.347).

Até 2001, as areas de assisténcia social e
saude ultrapassavam, cada uma, a casa dos
cinco mil conselhos municipais (IBGE, 2001). Ao
longo da primeira década deste século houve o
incremento notorio nas diferentes modalidades
de participacdo, dentre as quais se destacam a
reativacdo de conselhos em ambito federal.

Draibe (2002), ao analisar as inovagoes
nas politicas publicas no Brasil, destaca que as
politicas assistenciais e de combate a pobreza,
por exemplo, conheceram, concomitantemente,
do ponto de vista de sua estrutura institucional, a
descentraliza¢do do poder decisério sobre o uso
dos recursos destinados a politica e a amplia¢ao
e a institucionaliza¢do da participacao.

A partir de 2003, com a vitdria eleitoral de
Lula e, depois, com a reeleicdo do Partido dos
Trabalhadores para a lideranga do Executivo
federal, foi multiplicado o repertério de temas e
de sujeitos que, desde entdo, passaram a compor
o rol das institui¢cdes participativas. Para citar
apenas dois dados, conforme Szwako (2012),
cerca de cinco milhdes de cidadas e cidadaos
participaram da elaboracdo e realizacdo de
Conferéncias Nacionais, e mais de 50% das
conferéncias ja realizadas no pais ocorreram
nesse mesmo periodo (IPEA, 2011).
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Desse modo, o orgamento participativo, por
exemplo, tornou-se, ao longo dos anos 1990, um
importante critério definidor do “bom governo”
e da instituicdo obrigatdria dos conselhos de
politicas no ambito da politica nacional.

Inimeros foram os estudos que se debrucaram
para explicar os diversos mecanismos e formas
de participacdo instituidos no pais como
conselhos, conferéncias, ouvidorias, processos de
participacdo no ciclo de planejamento, orcamento
publico, audiéncias, consultas publicas, mesas de
didlogo e negociacdo, entre outros (SILVA, 2003;
MILANI, 2007; NEVES, 2008; AVRITZER, 2009;
GOHN, 2011; MACHADO, 2012).

E evidente que esse movimento de legitimagcio
da voz politica requer questionamentos acerca
do real significado da participacao nos diferentes
contextos, sobretudo por estar frequentemente
suscetivel a retoricas demagobgicas e a
manipulacdo politica.

Também é muito comum, por exemplo,
pesquisas que evidenciem a concentragdo
geografica das experiéncias de democracia
participativa (sobretudo dos orcamentos
participativos) nas regides Sul e Sudeste
do Brasil, levando a constatacdo de que tal
institucionalizacdo apresenta variacdes no
contexto nacional.

Contudo, nao é possivel negar que nos anos
1980 houve uma maior presenca das formas de
organizacao da sociedade civil na cena politica.
0 auge desse movimento foi o préprio processo
constituinte de 1988, que institucionalizou e
abriu espaco para praticas participativas nas
politicas publicas em nivel local. Embora os
artigos constitucionais previssema participacao
nas politicas publicas, os mesmos nao
determinaram nenhum modelo especifico a ser
instituido. O “formato conselho”, por exemplo,
emergiu das legislagdes infraconstitucionais
nas areas da saude, assisténcia social, meio
ambiente, crianca e adolescente.

E somente com a Lei Organica da Satide (LOS),
com a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS),
com o Estatuto da Crianc¢a e do Adolescente (ECA)
e com o Estatuto das Cidades que é estabelecido
o formato da participacdo via instituicdo de
conselhos em suas respectivas areas.
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Os conselhos de politicas paritarios
ampliaram significativamente a quantidade de
cidadaos que passa a participar da construcao
das politicas, exigindo mudancas tanto na forma
do Estado gerir as politicas publicas quanto
na necessidade de producao de conhecimento
acerca de como funcionam esses espacgos de
controle social inaugurados na década de 1990.

Entendidos como arena hibrida de
deliberacdo, fiscalizacdo e formulacdo de
consenso pelos sujeitos envolvidos numa dada
politica, ndo é surpresa que tal concordancia em
torno de determinados temas torne-se centro
das disputas travadas entre classes, instituicoes
e grupos da sociedade civil nestes espacos.

Embora essa discussdo sempre tenha estado
em pauta na administragdo publica, muitas
vezes circunscrita ao exercicio da participacdo
nos espacos dos Conselhos de Defesa e de
Politica, atualmente torna-se uma lente que
revela ndo s6 emergéncia da
organizacdo da sociedade
civil e sua presenca nas
politicas  sociais, = mas
resgata o0 contexto do
processo de democratizagdo
da sociedade brasileira.

Dessa forma, o presente
artigo identifica o que §é,

isso é realizada uma breve
contextualizacdo sobre seus
diferentes significados e
dimensdes, tomando como
premissa que participacdo é um instrumento
mediadorenegociadordo processodemocratico
(GOHN, 2011), que se manifesta através do
exercicio do poder (NOGUEIRA, 2004).

Por fim, busca-se abordar como esse debate
ndo s6 projetou a categoria sociedade civil no
centro das formulagdes tedricas mas tornou
a acdo do Estado dependente da formacao de
opinides no espago publico. Contudo, o modelo
de gestdo proposto ndo superou os limites e
reatualizou a discussdo em uma sociedade
burguesa no estagio do capitalismo atual.

Compreender o que se entende por
participacdo e analisd-la pelo viés da
perspectiva atual traz a tona a reduc¢do do
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O tema participacao tem
forte conteudo ideoldgico e
comporta diferentes conceitos
e definicdes. Contudo, por
mais que existam inumeras
tipologias, todas refletem
afinal, participagdo. Para gcdes dedicadas a “fazer parte” a
de determinados processos,
decisérios ou nao

espaco publico moderno em privado. Uma
chave compreensiva, por exemplo, da producao
do consenso majoritario nos espacgos dos
conselhos de politica e de direitos.

Participacao: do que estamos falando?

Na terminologia corrente da Ciéncia
Politica, a expressdo “participacdo politica” é
geralmente usada para designar uma variada
série de atividades, como o ato do voto, a
militdncia num partido politico, a discussdo
de acontecimentos politicos, a participacio
em manifestacdes, a contribuicdo para uma
certa agremia¢do politica, a discussdo de
acontecimentos politicos, a participacio num
comicio ou numa reunido de se¢ido, o apoio a
um determinado candidato no decorrer de uma
campanha eleitoral, a pressdo exercida sobre
um dirigente politico, a difusdo de informacgdes
politicas (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO,
1998, p.127).

E possivel perceber
que tal uso da expressado
reflete praxis, orientacoes
e processos tipicos das
democracias ocidentais e
que o mesmo exige uma
iniciativa individual que
supde cidadaos atentos
evolugdo da coisa
publica, informados dos
acontecimentos  politicos,
capazes de escolher entre
as diversas alternativas
apresentadas pelas forgas politicas e fortemente
interessados em formas diretas e indiretas de
participacdo e, ao mesmo tempo, interacao
social.

Assim, participar é estar integrado, ou seja,
é “ser e fazer parte”. Aqueles que participam
desejam ser parte ou tomar parte de algo. O que
nos leva a supor que sé é possivel compreender
a ideia de participacdo se a entendemos em
graus ou niveis de envolvimento do individuo
no processo.

Bobbio (1998) nos ajuda nesta questdo
quando identifica pelo menos trés niveis de
participacdo politica. A primeira, designada
de presencial, é a forma menos intensa e mais
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marginal de participacdo politica. De acordo
com o autor, é o comportamento essencialmente
receptivo e assembleistico circunscrito a
participacdo nas assembleias.

A segunda forma, nomeada como “ativacdo”,
é aquela em que o sujeito desenvolve, dentro
ou fora de uma organizacao politica, uma série
de atividades que lhes foram designadas. E,
finalmente, o termo “participacdo”, tomado em
sentido estrito, reservado para situagdes em que
o individuo contribuiu direta ou indiretamente
para a decisao politica.

Resumidamente, o tema participacdo tem
forte contetido ideoldgico e comporta diferentes
conceitos e definicdes. Contudo, por mais que
existam inumeras tipologias que especificam
as diferentes categorias de participagdo, todas
refletem acdes dedicadas a “fazer parte” de
determinados processos, decisorios ou nao.

Entre essas, a concepc¢ao liberal, que tem o
objetivo de fortalecer a sociedade civil para
evitar as ingeréncias do Estado (e ndo para
que participe da vida do Estado), ao passo que
a concepc¢do democratico-radical, segundo a
prépria autora, “fortalece a sociedade civil para
constru¢do de caminhos que apontem para
uma nova realidade social” (GOHN, 2001, p.21).

Nesta concepg¢do, democratico-radical, os
partidos politicos ndo sdo mais importantes
que os movimentos sociais e os agentes da
participacdo sdao multiplos. Esse carater
plural da participacdo identificada pela
autora é decorrente da propria sociedade
contemporanea mais complexa, fragmentada e
solicitante. Nogueira (2011) também qualifica a
participacdo e identifica quatro modalidades que
coexistem e se combinam de diferentes maneiras
e que nos ajudam na compreensao do conceito.

Segundo Machado (2012), Sdo elas: assistencialista,
0 processo de participagdio  Somente os homens “livres  corporativa, eleitoral e
pohtlca na soc1edade: e de posses” exerciam a polltlca‘. '
liberal, historicamente, foi o . . . A primeira, de natureza
condicionado ao  status Participacao politica, a partir filantrépica ou solidaria,
de uma classe detentora do direito de votar e ser ¢ identificavel em todas
de riqueza e poder A \tado. Essa pratica, de acordo 3s épocas. Trata-se de

participacdo na polis, na
origem grega, significava a
participacdo dos “cidadaos”
no processo eleitoral, o qual
possibilitava a tomada de
decisdes no que se referia aos
rumos da sociedade.

Somente os homens “livres e de posses”
exerciam a participagdo politica, a partir do
direito de votar e ser votado. Essa pratica,
de acordo com a referida autora, assinalava
a tendéncia de uma cultura autoritaria e
centralizadora no exercicio do poder, que levava
a maioria da populacdo, destituida de poder,
a ressignificacdo e ao medo de participar e,
consequentemente, ao fortalecimento de uma
cultura de subalternidade, clientelismo e do
ndo direito, ainda presente, segundo Machado
(2012), nos dias de hoje e presente no ambito
da assisténcia social.

Em seus estudos, Gohn (2011) aborda
algumas formas de compreensdo da
participacdo e identifica algumas concepg¢des.
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com Machado, assinalava a
tendéncia de uma cultura
autoritaria e centralizadora no
exercicio do poder

praticas de auxilio mutuo e
desenvolvem-se ao lado de
acoes filantrépicas de fundo
benemérito ou religioso
para neutralizar conflitos e
solucionar problemas. Nas
palavras do autor, “tende a
predominar nos estagios de menor maturidade
e organicidade dos grupos sociais ou de menor
consciéncia politica coletiva” (NOGUEIRA,
2004, p.134).

A segunda modalidade, participacdo
corporativa, estd dedicada a defesa de
interesses  especificos de determinados
grupos ou categorias profissionais. Refere-
se a uma participacdo que, sobretudo, visa
uma finalidade especifica, trazendo ganhos
apenas para os que pertencem a determinado
grupo ou associacdo. E interessante destacar
que ambas as modalidades de participacao,
segundo Nogueira (2011), integram uma
espécie de dimensdo de agregacdo moderna
que busca muito mais sua prépria afirmacao
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do que a proposicio de um didlogo com os
outros. Essa ideia, a principio muito presente
no elitismo democratico, tem sido chave para a
compreensao contemporanea da “democracia”.

A participacdo eleitoral, a terceira forma, ndo
visa apenas a defesa de interesses particulares,
mas interfere diretamente na governabilidade
e tem efeitos que dizem respeito a toda a
coletividade. Finalmente, a participacdo
politica é a que consolida, protege e dinamiza a
cidadania e todos os variados direitos humanos.
Segundo o proéprio autor, “inclui, complementa
e supera” (NOGUEIRA, 2004, p.136) tanto a
participacdo eleitoral, quanto a participacao
corporativa.

O citado autor afirma que ndo ha participacao
que ndo se oriente por algum tipo de relacao
de poder. Para ele, quem participa procura
projetar-se como sujeito que porta valores,
interesses, aspiracdes e direitos, dando-nos
pista de que a participacdo é uma pratica ético-
politica que tanto tem a ver com a questao do
poder e da dominac¢do quanto com a questdo da
hegemonia.

Dessa maneira,

Por intermédio da participagdo politica, os
individuos e grupos interferem para fazer com
que diferencas e interesses se explicitem num
terreno comum organizado por leis e institui¢des,
bem como para fazer com que o poder se
democratize e seja compartilhado (NOGUEIRA,
2004, p.137).

Nesta analise, a participacdo politica é
pensada pelo viés dos conselhos, que incluiu
novos sujeitos politicos no processo decisério
em torno da politica nos trés niveis de governo
(municipal, estadual e federal), uma vertente
que aqui denominaremos de participacdo
conselhista.

A vertente conselhista é identificada nos
trabalhos de Silva (2003), Vitullo (2012),
Miguel (2014) e mapeada na tradigdo marxista
por Mortarano (2011) quando, a partir de um
recurso histoérico, fazum amplo mapeamento do
debate em torno da democracia e participacao,

abarcando as mais distintas correntes do
marxismo da primeira metade do século XX -
desde a defesa de Marx da Comuna de Paris,
passando pela centralidade da democracia
operaria de Gramsci a organizacdo do
proletariado em Luckacs.

Nesse percurso, Mortarano (2011) infere
que os conselhos foram a principal forma
politica de carater popular encontrada pelos
trabalhadores na tentativa de construir uma
nova democracia ao longo do século XX. E que
nos dias de hoje tornaram-se responsaveis
por uma nova engenharia entre proposicao,
pactuacao e deliberacdo, as quais alteraram o
modelo centralizador e o exercicio cotidiano do
6rgao gestor.

Ainstituicdo desses espacos de participacdo
reconheceu, sobretudo, a legitimidade politica
dasociedade civil comointerlocutorano espago
publico, introduzindo mudang¢as no modelo
decisério e institucionalizando um espago nao
apenas para vocalizacdo das demandas desta
sociedade, mas de disputa politica em torno
de projetos politicos, valores, identidades e a
direcdo intelectual e moral da sociedade.

Nao é demais destacar que o controle social
propde a participacdo cidada que permite as
pessoas e as institui¢cdes influir no modo, no
tempo e no lugar onde se desenvolve a gestdo
publica. Contudo, como observa Nogueira
(2011), ndo ha como ignorar que esses mesmos
espacos podem ser aproveitados para que se
administre a participacao no sentido de nao se
produzir contrariedades.

Nesse viés, as pessoas podem participar sem
interferirsignificativamentenoestabelecimento
das  escolhas essenciais, mantendo-as
subalternas as deliberagdes técnicas ou a
calculos politicos produzidos nos bastidores.
Essa constatacdo esta presente em correntes
teodricas, tais como o participacionismo! e o
deliberacionismo?, que questionam as reflexoes
hegemonicas sobre democracia.

0 ponto de partida atual para a concepgao de
democracia, apontada por essas correntes, esta
intimamente relacionado a doutrina de Joseph

! Entende a participagdo como um bem em si mesmo, que adicionalmente pode levar ao autodesenvolvimento e a

reducdo das desigualdades sociais (VITULLO, 2004).

2 Enfatiza a deliberagdo e o consenso e valoriza o intercimbio permanente dos valores publicos (VITULLO, 2004).
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Schumpeter (1984), que ataca o que considera
serem dois pressupostos falsos da doutrina
classica da democracia, isto é: a possibilidade
de se chegar ao bem comum e a racionalidade
dos sujeitos sociais.

Para Schumpeter (1984), o método
democratico é aquele acordo institucional
para se chegar a decisdes politicas em que os
individuos adquirem o poder de decisdao por
meio de uma luta competitiva pelos votos da
populacgao.

Nesse sentido, a democracia se resumiria em
uma disputa politica, feita por agentes politicos,
pelo voto do eleitorado, sendo este passivo nas
escolhas, uma vez que sao as elites que buscam
apoio na populacdo e nao o contrario.

Essa discussdo tem se fundamentado, de
modo geral, nas teorias do elitismo democratico
que, por exemplo, defende que ndo ha
possibilidade de consenso sobre o bem comum,
pois, para os diferentes grupos de individuos, a
mesma noc¢do tem significados distintos. Dessa
maneira, segundo essa vertente, ndo ha ideal
politico que inclua a todos, indistintamente,
pois ha conflitos de interesses e, portanto,
de entendimentos. Assim, a atenc¢do dos
representantes aos representados deixa de ser
um fim em simesmo para constituirinstrumento
subordinado a producado do autointeresse.

Seja como for, ndo ha contradig¢do insanavel
entre essas vertentes. Tais observacoes podem
ser uteis, sobretudo para que se compreenda a
participagdo numa perspectiva de articulagao
entre Estado e sociedade civil, compreendidos
como modelo de convivéncia social e politica
entre os individuos.

Entende-se que discutir participacdo, seja
ela no ambito dos conselhos, orgamentos
participativos ou féruns, é tratar do papel da
sociedade civil e do Estado na perspectiva
das relagbes com as organizagbes nao
governamentais e a relagcdo destes com o Estado

e a Administragdo Publica, cuja compreensao
dos conceitos listados nos permitird melhor
abordar a discussao aqui empreendida sobre a
conformacdo do publico e do privado no Brasil
no ambito das politicas sociais.

Espaco publico e privado: a construcao
da cidadania e a multiplicacdo dos
espacos de participacao

Reconhecer a participacdo como mediacao
entre publico e privado na ampliacdo da
cidadania® perpassa pela compreensdo do papel
que a abertura da gestdo publica a atuacao
da sociedade civil na elaboracio das politicas
sociais contribuiu para o processo democratico.

Os novos espacos de participagdo, criados
depois da Constituinte de 1988, se tornaram
um dos instrumentos estratégicos nesse
projeto de democratizacdo. Talvez isso explique
porque o publico e o privado, entendidos
enquanto ambiguidades semanticas que
revelam dimensodes contraditérias, complexas
e multidimensionais, foram objeto de estudos
de muitos autores (AVRITER & COSTA, 2004;
DUPAS, 2003; BOBBIO, 2007; HABERMAS,
2012) que mostraram, por exemplo, que é nessa
intersecdo dialogica e interativa que habita
precisamente o movimento da constru¢do da
democracia. E que sua compreensdo toma os
conceitos de esfera publica e sociedade civil e
fungdes-chave para os limites entre o publico e
o privado.

Nesses estudos citados é evidenciado como
essas nocoes distintas acabaram evidenciando
o cidaddo e suas demandas, bem como as
preocupacgdes com a vida publica, os interesses
comuns e a formagdo de consensos contra
formas sociais ou publicas de poder arbitrario.

Segundo Habermas (2014), é na génese da
esfera publica burguesa que surge a no¢do do
espaco social de intermediacdo envolvendo

% Entende-se cidadania como “a capacidade conquistada por alguns individuos, ou (no caso de uma democracia efetiva)
por todos os individuos, de se apropriarem dos bens socialmente criados, de atualizarem todas as potencialidades de
realizacdo humana abertas pela vida social em cada contexto historicamente determinado (Coutinho, 1999, p. 42).
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instituicdes e praticas sociais. Para o autor,
0o “publico” torna-se sindénimo de estatal. A
dominagdo feudal transforma-se em “policia”; as
pessoas privadas que lhe sGo submetidas formam
o publico, enquanto destinatdrios do poder
publico. (Habermas, 2014, p. 121). Portanto,
de um lado, Estado e sociedade; do outro,
interesses privados dos individuos incluidos na
vida familiar, social e econdmica.

Surgiram, entdo, o cidaddo e suas demandas
que se constituiram por érgaos de informacao
e de debate, equivalendo o espaco publico
ao espago da liberdade dos cidadaos, no qual
estes exerciam sua capacidade de participacao
critica na gestdo dos assuntos comuns, sob o
principio da deliberacdo; um espagco que se
opunha, portanto, ao espago privado regido
pela dominacdo do poder.

Se naquele momento, pela primeira vez na
histéria, os individuos po-
diam formar a opinido pu-

Outro autor que colabora nesse debate
é Osorio (2013). Segundo ele, os cidadaos
elegem um campo de jogo que foi previamente
delimitado, no qual as op¢des de escolhas foram
filtradas pelas regras e procedimentos proprios
dessadelimitacdo. Deste modo,ndo se convocam
eleicoes para decidir se organizaremos a vida
em torno da propriedade comum ou em torno
da propriedade privada dos meios de producao.
Para ele, nas eleicoes somente se decide quais
as forgas politicas e/ou pessoas assumirdo os
principais cargos do aparelho do Estado. Sendo
assim,

[..] mesmo no caso de que forgas e
representantes anticapitalistas ganhem as
eleicdes e alcancem o topo do aparelho, este
operard como um verdadeiro pantano politico,
no qual tais forcas e representantes, quanto mais
se movem nos seus limites, mas se afundam e
desvirtuam seus projetos” (Osorio, 2013, p.184).

Soma-se neste cenario o

blica, dando expressio di- N@ América Latina os partidos se fato de que a multiplicacio

reta as suas necessidades
e interesses enquanto in-
fluenciavam de praticas po-
liticas, hoje as corporagoes
apropriaram-se do espaco
publico e o transformaram
em espaco publicitario, tor-
nando muitas vezes, os ci-
dadaos que o frequentam como consumidores
de informagdes. Como observa DUPAS (2003):

Grandes avenidas de nossas metropoles, e
boa parte de suas ruas, transformaram-se em um
imenso espaco de outdoors e placas de andncios
ou logomarcas A paisagem publica urbana é agora
um material mediatico privado, criando desejos
e tratando o cidaddo como um mero consumidor.
[.] A sociedade civil e politica, e mesmo a vida
privada, acabou por ser internalizada no sistema
corporativo, que tende a substituir a propria
sociedade e suas formas de regulacdo. (DUPAS,
2003, p.17).

Nesta perspectiva, passamos de uma
sociedade politica para uma organizacional,
entendida como uma sociedade de gestao
sistematica e tecnocratica que legitima os
direitos das pessoas de maneira totalmente
privada.
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constituiram, historicamente, a dos espacos de participagdo
partir de maquinas partidarias Publica mais do que nunca
capazes de distribuir,
privadamente e por meio de
acordos clientelistas, beneficios
publicos

enfatizou a necessidade da
separacdo clara de func¢des
entre a sociedade civil e
a sociedade politica e de
autolimitacdo dos atores
civis na esfera publica das
novas democracias latino-americanas.

Avritzer e Costa (2004) lembram que
esses cuidados sdo compreensiveis quando se
considera, por exemplo, que na América Latina
os partidos se constituiram, historicamente,
a partir de maquinas partidarias capazes
de distribuir, privadamente e por meio de
acordos clientelistas, beneficios publicos.
Dizem os autores:

Nesse sentido, cabe uma énfase distinta nas
articulagdes entre os processos de deliberagio
publica e tomada de decisdo na América Latina.
E preciso que, no seio de uma esfera publica
porosa e pulsante, temas, posi¢des e argumentos
trazidos pelos novos atores sociais encontrem
formas institucionais de penetrar o Estado e,
por essa via, democratiza-lo, tornando-o objeto
de controle dos cidadaos. (AVRITZER & COSTA,
2004, p.723).
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Certamente, isso evidencia a necessidade de
se ajustar as expectativas quanto a contraditéria
institucionalizacdo de praticas participativas
que nido necessariamente marcaram a ruptura
com o conservadorismo.

Conclusao: sociedade civil e a atual
face da participacao

Diante do que foi exposto, ndo é acidental que
o neoliberalismo, como reacao tedrica e politica
veemente contra o Estado intervencionista e
de bem-estar, tem sido uma constante em sua
ampliacdo nos periodos de crise e/ou expansao
do capital. Segundo Anderson (1995), trata-
se de um ataque apaixonado contra qualquer
limitacdo dos mecanismos de mercado por
parte do Estado, denunciadas como ameaca
letal a liberdade, ndo somente econdmica, mas
também politica.

Nesse sentido, o neoliberalismo propde
ndo somente a reducdo da intervengao estatal
na economia, mas também, obter condi¢des
favoraveis para direciona-la segundo seus
interesses de classe.

Emborao preceitoneoliberal tenhaassumido
formas extremas nos emblematicos governos
de Ronald Reagan e de Margareth Thatcher, esta
igualmente presente na maioria esmagadora
dos governos capitalistas contemporaneos.

Perceptivel quando o Estado tem se
colocado cada vez mais a servico do capital, em
contrapartida supoe aatuacao da sociedade civil
organizada nas expressoes da questao social; o
que ha na verdade é uma desresponsabilizacao
do Estado frente ao social ja identificado por
Netto (1996) em seus estudos.

Dessa maneira, a demanda por
responsabiliza¢do social, passou, aos poucos, a
se deslocar do governo para a sociedade civil -
também batizados de terceiro setor. Com isto o
sentidoderesponsabilidade social dasempresas
liga-se, ainda que indiretamente, a substituicao
da ideia de deliberacdo participativa sobre os
bens publicos pela no¢do de gestao eficaz de
recursos sociais, cuja distribuicdo é decidida
aleatdria e privadamente.
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Portanto, o poder do Estado vai aos poucos
sendo substituido pela influéncia direta de
organizacbes que perseguem a realizacdo
contextual de objetivos particulares.

Nessa perspectiva, a capacidade de
participacdo politica também se redefine como
um tipo de solidariedade identificada aos
interesses de organizacdes particulares, como
o0 ato de pertencer a uma ONG ou associacao.

Em seus estudos, Dupas (2003) observa que
esses grupos de interesse ndo se dirigem mais
a sociedade como um todo, mas as diversas
instancias de decisdo especializadas, e acabam
sempre levando a demanda de intervencao
tecnocratica.

Para ele, por exemplo, 0os novos movimentos
sociais - e suas reivindicagdes - tornaram-se
centrados na problematica de identidades e
afirmac¢do, em busca de um reconhecimento
da sua diferenca e autonomia. O meio no qual
se envolvem ndo é mais o espago publico
politico e institucional, mas aquele formado por
organizacdes especializadas como estratégias
auténomas. Afirma o autor:

Nenhum desses movimentos tem como
objetivo elaborar uma nova concep¢do de
sociedade, de existéncia coletiva das suas
finalidades e limites. [..] os espacos sociais se
convertem em uma autoexibicdo infinitamente
movel de produgdes mediaticas comunicacionais
e publicitarias que se transformam na prépria
realidade social, confundindo-se com ela (DUPAS,
2003, p.20).

Certamente esses argumentos sinalizam
para uma nova perspectiva de participacdo que
foi sendo definida nos ultimos anos e que muito
tem também redefinido a mediagdo entre o
publico e o privado na gestdo da politica social.

Se por um lado é possivel reconhecer o
fortalecimento do espago publico e a abertura
da gestdo publica a participacdo da sociedade
civil na elaboracdo de suas politicas publicas,
em especial a esfera das ONGs e entidades
do terceiro setor, por outro é necessario
ajustar as expectativas quanto a contraditéria
institucionalizacdo de praticas participativas
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inovadoras que ndo necessariamente marcaram
arupturacom o conservadorismo. E aponta para
os limites da sociedade burguesa, no estagio do
capitalismo atual, que reduz o espago publico
moderno em privado.

Por esse angulo, a cidadania que se adquire,
também por cooperacdo e negociacdo de
interesses e distensdo dos conflitos inerentes ao
processo, é decorrente da atuacdo da sociedade
civil ao ambito dos atores privados, ja que o
Estado se fragmenta em multiplas instancias
decisorias e deixa de desempenhar o papel de
centro de coordenacdo capaz de induzir com

legitimidade uma dire¢do ao conjunto social ou
uma finalidade comum entre os sujeitos sociais.

Certamente essa discussdo nao se esgota
aqui. Pensar a participacdo enquanto mediagao
entre publico e privado é uma pratica que
se faz necessaria. Um exercicio que, muito
mais que reconhecer os avangos ou ajustar
as expectativas, ponha em discussdo a real
forca politica da participacdo nos dias de hoje.
Em especial quando, neste novo século, a
participacdo social no Brasil é um fen6meno-
chave que muito mais que ampliar a cidadania
parece ser usado para resguarda-la.
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De Olho no Lixo — Baia de Guanabara

Bernardo Mercante*
Karin Segala**

Antecedentes e contextualizacao

Um dos icones da paisagem cénica do Rio
de Janeiro, a Bafa de Guanabara, despertou
ao longo dos séculos o fascinio de viajantes e
moradores, sendo um elemento fundamental
na construcao social e politica do Estado do Rio
de Janeiro.

Localizam-se em seu entorno a capital
fluminense, Rio de Janeiro, e seis Municipios
(Duque de Caxias, Niterdi, Sao Gongalo, Itaborali,
Guapimirim e Magé) que, juntamente com
outros oito Municipios (Tangua, Belfort Roxo,
Nilépolis, Nova Iguagu, Cachoeiras de Macacu,
Mesquita, Rio Bonito e Sdo Jodo de Meriti)
constituem a bacia hidrografica da Baia de
Guanabara. Em conjunto esses 15 Municipios
tém uma populacdo de aproximadamente 11
milhdes de habitantes (quase 2/3 da populacdo
do Estado).

A regido sofreu modificagdes sociais e
urbanas significativas ao longo das ultimas
décadas, tais como uma expressiva concentracdo
populacional, um alto grau de urbanizacdo e
industrializacdo, além de conurbagdes entre
muitos desses Municipios. Essas transformacgdes

urbanas e demograficas produziram impactos
sociais e ambientais que incidem diretamente
sobre a Bafa de Guanabara.

Ao longo das ultimas décadas, volumosos
investimentos publicos foram realizados como
tentativas para solucionar o problema da
poluicdo da Baia de Guanabara.

Um exemplo mais emblematico dos esfor¢os
estatais é o Plano de Despoluicdo da Bafa de
Guanabara, também conhecido pela abreviagdo
de suas siglas, PDBG. Com investimento de
aproximadamente R$1,8 bilhdes, de acordo
com a CEDAE, responsavel pela execucdo
das obras infraestruturais de consolidagdo
do Sistema de Abastecimento de Agua e
Esgotamento Sanitario (SAAES), por meio de
repasses realizados pelo Governo do Estado

* Sociélogo, Mestre em Planejamento Urbano e
Regional, Coordenador de Projetos do IBAM
Enderego eletrénico: bernardo.mercante@ibam.org.br

** Assistente Social, especialista em gestdo de residuos
solidos, Coordenadora de Projetos do IBAM
Enderego eletrénico: karin.segala@ibam.org.br
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do Rio de Janeiro. O SAAES é composto pelos
sistemas: Alegria, Pavuna, Sarapuli, Icarai, Ilha
do Governador, Penha, Paquetd, Sdo Gongalo e
Marina da Gléria. O objetivo desses sistemas é
prover de tratamento primdrio e secundario os
esgotos coletados dos Municipios do entorno
da Bafa de Guanabara. Entretanto, apesar
da sua amplitude, o PDBG tem sido alvo de
muitas criticas em relacdo a suas realizagdes e,
especialmente, seus resultados efetivos.

Mesmo com fortes investimentos em
abastecimento d’agua e, sobretudo, em
esgotamento sanitario e drenagem, um dos
fatores que pode explicar a recorréncia
dos problemas que nao permitem a efetiva
despoluicdo da baia pode ser identificado, por
um lado, pelo alto indice de ocupagao informal
em areas subjacentes aos cursos d’dgua que
acorrem a baia, nem sempre alcangados pelos
investimentos realizados pelo PDGB e muitas
vezes comprometido com o despejo irregular e
direto deresiduos s6lidos nessesrios e corregos.
Por outro lado, na concepcdo do Programa a
inclusdo do componente residuos sélidos, uma
competéncia tipica dos Municipios, parece nao
ter sido contemplada.

Em 2011, em funcdo da necessidade de
realizacdo de ajustes para suprir as deficiéncias
de execucdo do PDBG, de modo especial
a elaboracdo dos planos municipais de
saneamento basico e implementacdo da rede
coletora de esgoto, o Governo do Estado do Rio
de Janeiro concebeu o Programa de Saneamento
Ambiental dos Municipios do Entorno da Baia
de Guanabara - PSAM. O Programa adota
o envolvimento e participagdo municipal
como estratégia de integracdo das acdes de
saneamento béasico, nesse caso contemplando
seu conceito amplo que também incorpora a
gestao dos residuos sélidos.

Nessa direcdo, o principal desafio a ser
enfrentado € o da construgao de novos espacgos

politicos de governanca, contando com
instrumentos inovadores de gestdo que possam
produzir politicas publicas orquestradas

e pactuadas pelos Municipios, envolvendo
também de forma articulada as comunidades
de baixa renda e informais do entorno da Baia
de Guanabara.
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Para a superacao desse desafio foi concebido
o0 “Programa de apoio a gestdo participativa
dos residuos s6lidos nos Municipios da Baia de
Guanabara”, que esta sendo implementado pelo
IBAM, por meio de processos participativos, em
estreita articulacdo com a Secretaria de Estado
do Ambiente e o Instituto Estadual do Ambiente,
que constituem um Conselho Técnico, contando
com recursos do Banco Interamericano de
Desenvolvimento.

Este artigo apresenta as caracteristicas
gerais do programa e recorta o case de sua
inciativa-piloto.

Caracteristicas gerais do programa

0 “Programa de apoio a gestdo participativa
dos residuos sé6lidos nos Municipios da Baia de
Guanabara” tem um carater amplo e pretende,
ao seu término, alcancar assentamentos
informais localizados as margens de cursos
d’agua que desaguam na Baia de Guanabara,
situados nos Municipios de seu entorno: Rio de
Janeiro, Duque de Caxias, Niter6i, Sio Gongalo,
Itaborai, Guapimirim e Magé. Nessa fase inicial
desenvolve-se um projeto-piloto na Cidade do
Rio de Janeiro, junto as localidades Roquete
Pinto e Praia de Ramos no Complexo da Maré.

Em principio busca-se aqui situar o leitor
nos fundamentos conceituais do programa
e em sua estruturacdo, bem como descrever
o processo de desenvolvimento, o atual
estado, os resultados alcancados e as ligdes
aprendidas nessa iniciativa-piloto, que devera
servir de espelho para a replicacdo em outras
comunidades similares.

Os pressupostos metodoldgicos norteadores
da definicdo do escopo de trabalho basearam-
se nos seguintes principios:
pertencimento - estimular o reconhecimento
das relagdes sociais que incidem sobre o
territdrio e seus efeitos na qualidade ambiental
dos individuos;
empoderamento - produzir condi¢bes para
que os individuos e grupos sociais sintam-se ca-
pazes de agir na busca de melhorias ambientais;
tomada de decisdao - construir uma agenda
local propositiva, voltada para enfrentamento
dos desafios do despejo irregular de residuos
sélidos nos corpos hidricos ou no territorio.
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Com base nesses principios e buscando
fortalecer a sustentabilidade do programa e
sua replicabilidade metodolégica, as atividades
foram organizadas a partir dos seguintes
eixos estruturantes: Articulacdo Institucional;
Comunicacao Estratégica; Educacdo Ambiental;
Acoes Operacionais Locais; Monitoramento e
Avaliacao.

Embora esses eixos tenham particularidades
e processos proprios, como descritos a seguir,
eles estdo interconectados e se desenvolvem
simultaneamente.

Frente a fragmentacdo e baixa capacidade
de integracdo das politicas publicas, o que
contribui para sobreposicio de acdes e
desperdicio de recursos, o programa propos-se
a desenvolver a¢des capazes de proporcionar
sinergias institucionais focadas na articulagao
de uma rede colaborativa de instituicdes,
empresas e atores sociais empenhados em
cooperar harmonicamente no enfrentamento
dos desafios do programa.

Para tanto, as principais atividades
sistematizadas em um plano de articulacio
institucional voltam-se para: (a) mapeamento
institucional, (b) identificagio de arranjos
institucionais de parcerias e acordos de
cooperacao, (c) identificacido de programas
socioambientais, (d) inventario dos tipos de
instrumentos e mecanismos de cooperagdo
técnica e parcerias, (e) modelagem dos
arranjos institucionais. Em sequéncia, tratou-
se da formalizagdo de parcerias institucionais
identificadas e da promocdo de eventos para
sua publicizagao.

A criacdo de redes de parcerias e cooperagao
institucional tem se mostrado essencial na
ampliacdo das capacidades de integracdo de
politicas publicas, e, no caso em andlise, vem
contribuindo para o avan¢o do projeto, sua
disseminacdo e reconhecimento no dmbito da
comunidade focalizada.

Nessa direcao, as atividades de comunicacao
do Programa tém como objetivo proporcionar
maior visibilidade institucional, potencializar
os processos de sensibilizacdo e mobilizacao,
assim como de captacdo e agregacdo de novos
parceiros, e vem se revelando ditretriz funda-
mental, pois possui, como previsto na concep-
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c¢do, uma transversalidade sobre os demais
integrantes, uma vez que sua abrangéncia e
atribuig¢des estao conectadas e dependentes da
execucdo das acdes desses componentes.

Entre as principais atividades estdo: (a) defi-
nicdo das diretrizes da comunicagao social, (b)
identificacdo dos meios de comunicagdo e das
estratégias de promocao e divulgacao do progra-
ma, (c) mapeamento dos porta-vozes e criacdo
de Questions&Answers, (d) estruturacdo do con-
junto de ferramentas estratégicas de comunica-
¢do social, (e) inventario da estrutura operacio-
nal da comunicagdo estratégica (equipamentos e
custos) para realizacdo das atividades dos eixos
do programa, (f) criacdo da identidade visual do
programa, (g) elaboracdo do manual da marca
do programa e do projeto-piloto focalizado, (h)
desenvolvimento dos elementos para consolida-
¢do da identidade visual do programa.

As acdes de Educagdao Ambiental, que ao fim
e ao cabo constituem o elemento substantivo
das atividades do programa e, por certo,
do piloto, foram construidas a partir dos
pressupostos que fomentam uma educagio
ambiental critica, que permita ao cidadao
desenvolver o sentimento de pertencimento a
Baia de Guanabara e de empoderamento para
que alcance as condi¢des necessarias a tomada
de decisdes que o territorio exige. Tém como
base fisica a constituicio de um Nucleo Local
de Residuos Solidos, onde sdo proporcionados
0os meios para o desenvolvimento de agdes
de capacitacdo em conhecimentos gerais de
meio ambiente, residuos so6lidos e cidadania
ambiental, e de oficinas de arte-educacao -
Ecomoda e Funk Verde - na comunidade local,
como também do estabelecimento de parcerias
comunitarias e elaboracdo de projetos de
intervencdo para melhorias na gestdo dos
residuos sélidos.

As atividades foram subdivididas em: (a)
estruturacado fisica do nucleo local de educagao
ambiental e relacionamento comunitario; (b)
estruturacdo da proposta técnica e pedagogica
para implementagao do ntcleo local; (c) estru-
turacdo do processo de identificacao e selecdo
dos atores sociais que integrardo o nucleo local
de residuos solidos e (d) elaboracao dos instru-
mentos didaticos.
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Caracterizam-se, ainda, como componente
do programa as a¢des operacionais locais, com
a finalidade de materializar o aprendizado e o
planejamento participativo durante o processo
de capacitacdo com os jovens. Por meio de
atividades transversais, eminentemente de
campo, para a realizacdo de levantamentos
sobre o manejo dos residuos gerados nas
comunidades segundo suas caracteristicas
e fluxos, com orientacdo e supervisdo da
equipe técnica do programa, foi elaborado o
Diagnostico Expedito dos Residuos Sélidos e o
Levantamento de Fluxos dos Residuos Sélidos.

As atividades de monitoramento e avaliagcdo
acompanham todas as etapas do Programa
para orientacdo processual da execucdo dos
trabalhos. O objetivo principal é desenvolver
um conjunto de indicadores que possa avaliar
os resultados alcangcados com a finalidade de
monitoraraqualidade dotrabalho desenvolvido.
Com base no desenrolar da inciativa-piloto e
como decorréncia do monitoramento que se
faz sobre ela, exploram-se a seguir algumas
especificidades da aplicagio do processo
descrito nessa iniciativa.

O desenvolvimento da iniciativa-piloto

Nas comunidades de Roquete Pinto e Praia
de Ramos, no Complexo da Maré, onde se situou

0 projeto-piloto, inicialmente foi realizado o
reconhecimento do territério e os primeiros
contatos institucionais para apresentacao
informal do programa aos interlocutores locais.

Nesse processo, foram mapeadas as rela-
coes de poder prevalentes nas comunidades,
estabelecendo-se com as liderancas comunita-
rias acordos de convivéncia. Além disso foram
estabelecidos contatos e negociados acordos de
cooperacao com os agentes de saude ali atuan-
tes, com o nucleo local da Companhia Municipal
de Limpeza Urbana (COMLURB), a Associacao
de Moradores da Comunidade, além de outras
liderancas da sociedade civil e agéncias publi-
cas com alguma atuacdo na localidade.

Com base no mapeamento de parceiros ins-
titucionais foi negociada com a Prefeitura da
Cidade do Rio de Janeiro, a cessdao de uma edifi-
cacdo, na ocasido sem utilizacdo definida, para
instalar o Nucleo Local de Residuos Sélidos e
adaptado o espacgo construido e seu entorno
as finalidades propostas, qual seja, a de imple-
mentar atividades sistematicas de educacdo
ambiental de jovens e adultos por meio de um
plano pedagdgico concebido para o desenvolvi-
mento do sentimento de pertencimento, empo-
deramento e tomada de decisao.

A partir da formag¢do do Nucleo, com todas
as atividades precedentes, foram selecionados

Reconhecimento dos Municipios que compdem a regido hidrografica da Baia de Guanabara.
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0s jovens que participaram do processo de
capacitacdo e realizadas atividades didaticas
voltadas para o nivelamento técnico-conceitual
em temas como conhecimento gerais em meio
ambiente, cidadania ambiental e residuos
solidos. Em seguida, foram desenvolvidas
atividades para elaboracdo do diagnoéstico
dos principais problemas ambientais locais
relacionados aos residuos soélidos para a
materializacdo pratica dos conhecimentos
adquiridos e realizacdo de um plano de a¢des
local com objetivo de desenvolver estratégias
de melhoria da situacao encontrada.

Uma vez que os participantes tenham
apreendido os elementos basicos sobre o tema
dos residuos soélidos e da Baia de Guanabara,
inicia-se a fase de implementacao do plano de
acdo local para enfrentamento dos problemas
identificados nas atividades de campo. Este
plano tem sua estrutura direcionada a formacao

\
' 8

-

Atividade de campo -
mapeamento da situacao
dos residuos soélidos.

continuada dos jovens, acdes nas comunidades
e nas escolas.

Por meio do estabelecimento de prioridades,
o planejamento das ag0es operacionais locais
caracteriza-se por seu perfil propositivo e parti-
cipativo. Para isso estdo sendo realizadas, tam-
bém, atividades de identificacdo e formalizacao
de potenciais parceiros para a implementagao
das melhorias na gestao dos residuos solidos,
associadas a acdes de promoc¢do do programa
por meio de eventos comunitarios, campanhas
de sensibilizacdo, entre outras.

Duas turmas estdo concluindo o processo
de capacitagdo. Para a primeira turma foram
selecionados 20 jovens da comunidade, dos
quais 12 cumpriram integralmente o processo
de aprendizado e obtiveram condi¢des para
certificacdo como “Protetores da Bafa da
Guanabara”. Uma segunda turma, constituida
por 25 paticipantes, concluiu sua formacgao.




Adicionalmente as atividades de educacio
ambiental, sdo oferecidas oficinas de arte-
educacdo em moda e musica - Ecomoda e Funk
Verde.

0 Funk Verde de

oferece oficinas

possibilidades sonoras e percepg¢ao ritmica com
reaproveitamento de materiais retirados do
lixo para a confec¢do de instrumentos musicais.

R

Oficinas Ecomoda e Funk Verde.
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Ja o Ecomoda é voltado para a capacitacdo em
producdo de acessorios e pecas de vestuario,
também utilizando material reaproveitado.
Observe-se que em relacdo a primeira turma
as atividades complementares - Ecomoda e
Funk Verde - se desenvolveram com clientelas
independentes. Contudo, nessa segunda turma
essas atividades estdo associadas aos processos
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de capacitacdo e planificacdo previstos na
atividade educacdo ambiental.

Uma licdo aprendida foi extamente essa
associacdo entre as duas inciativas, que ao fim
e ao cabo sdo complementares e direcionadas
ao processo de educacdo ambiental, ainda que
distintas. Tal associacdo ampliou, como visto,
o engajamento dos jovens no programa. Outra
licdo aprendida foi a confirmacdo da importancia
de um delicado mapeamento das instituicoes
e associacdes comunitarias, bem como a
negociacdo inicial em torno de pactos e objetivos
comuns, que potencilizam as atividades do
programa e ampliam seu alcance e replicacdo.

Conclusdes preliminares

Com a conclusdo dessas atividades espera-
se que o Nucleo Local de Residuos Soélidos,
constituido pelos jovens e demais atores sociais
engajados no Programa, ou seja, os “Protetores
da Baia da Guanabra”, possa, como ja vem
acontecendo, replicar os efeitos do projeto
no ambito de sua comunidadae e fora dela,
por meio da apreensdo dos conhecimentos
e utilizacdo de metodologias participativas e
dialdgicas, desenvolver novos ciclos formativos
ou novas iniciativas.

No atual estado da iniciativa-piloto ja é
possivel contabilizar resultados alcancados e,
com a continuidade do projeto, sua consequente
replicacdo nas demais comunidades situadas as
margens dos cursos d’agua e fronteiricos a Baia
da Guanabara.
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Derrubada dos vetos na Lei
Complementar 157/2016 — Lei do ISS
— primeiras impressoes

Sebastidao Rolon Neto*

Resumo: O presente artigo tem o escopo de analisar a derrubada dos vetos na Lei Complementar
n? 157/2016 que dispde sobre o Imposto Sobre Servico de Qualquer Natureza. Em 30 de
dezembro de 2016 foi publicada a Lei Complementar n2 157, que alterou e acrescentou alguns
artigos a Lei Complementar n® 116/03 - Lei Geral do ISS - atingindo a tributacdo de todos os
Municipios brasileiros. A Presidéncia da Reptblica realizou alguns vetos, especialmente no que
tange a alteracdo do local da incidéncia, do estabelecimento prestador para o local da prestacao
do servico, no leasing, cartdo de crédito e débito, e planos de saude.

Palavras-chave: Vetos. Lei do ISS. Analise juridica.

Introducado Passados mais de cinco meses da publicacao

Em 30 de dezembro de 2016 foi publicada da lei com os vetos, estes acabaram sendo
a Lei Complementar n® 157, que alterou e rejeitados pela maioria absoluta dos membros

acrescentou alguns artigos a Lei Complementar do Congre.sso Nac10na!, em um acordo entre a
n® 116,/03- Lei Geral do ISS - atingindo todos Casa_ de Leis e o Executivo Federal. Dessa forma,
a Lei Complementar n? 157/2016 passou a ter
vigéncia, agora, em sua totalidade e conforme
previa o projeto de lei votado inicialmente pelo
Congresso Nacional.

Diante da derrubada do veto presidencial e
sua republicacdo, transcrevemos os artigos da
LC n® 157/2016, nos pontos que foram objeto
do veto, para melhor analise:

os Municipios brasileiros. A par de ampliar o
rol de atividades tributaveis a titulo de ISS,
e, ainda, uma clara limitacdo a competéncia
dos Municipios, prevendo expressamente a
aliquota minima de 2% (dois por cento) no ISS,
0 que mais chamou a atengdo foram os vetos
presidenciais a pontos que constitufam uma
grande bandeira defendida pelos Municipios,

especificamente no que tange a alteracdo Art. 32. O servigo considera-se prestado, e o
do local da incidéncia do estabelecimento imposto, devido, no local do estabelecimento
prestador para o local da prestagio do servigo, prestador ou, na falta do estabelecimento, no
no leasing, cartio de crédito e débito, e planos local do domicilio do prestador, exceto nas

hipoteses previstas nos incisos I a XXV, quando o
imposto sera devido no local:

()

de saude.

No tocante ao processo legislativo federal
é importante relembrar que o Presidente da
Republica pode vetar, total ou parcialmente,
uma lei aprovada pelo Congresso Nacional e
que nestes casos a Casa de Leis pode manter ou
rejeitar tais vetos.

* Advogado e Consultor
Endereco eletrénico: sebastiao.rolon@uol.com.br
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XXIII - do domicilio do tomador dos servicos
dos subitens 4.22, 4.23 e 5.09;

XXIV - do domicilio do tomador do
servico no caso dos servigos prestados pelas
administradoras de cartao de crédito ou débito e
demais descritos no subitem 15.01;

XXV - do domicilio do tomador dos servigos
dos subitens 10.04 e 15.09.

()

Art. 62. Os Municipios e o Distrito Federal,
mediante lei, poderdo atribuir de modo
expresso a responsabilidade pelo crédito
tributdrio a terceira pessoa, vinculada ao fato
gerador da respectiva obrigacdo, excluindo a
responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a
a este em carater supletivo do cumprimento total
ou parcial da referida obrigacao, inclusive no que
se refere a multa e aos acréscimos legais.

()

§ 32 No caso dos servicos descritos nos
subitens 10.04 e 15.09, o valor do imposto é
devido ao Municipio declarado como domicilio
tributario da pessoa juridica ou fisica tomadora
do servico, conforme informacdo prestada por
este.

§ 42. No caso dos servicos prestados pelas
administradoras de cartdo de crédito e débito,
descritos no subitem 15.01, os terminais
eletrénicos ou as maquinas das operagdes
efetivadas deverao ser registrados no local do
domicilio do tomador do servico.

Primeiro ponto que deve ser analisado
quanto aos vetos € a afirmacdo de que ndo foram
incluidas novas materialidades com a derrubada
destes, mas que houve um deslocamento no
local da incidéncia do imposto, visto que a regra
contida na L.C 116/03 é a incidéncia no local do
estabelecimento prestador e ndono daprestacao
do servico ou no domicilio do tomador.

Esse assunto foi tema de amplo e recente
debate envolvendo o leasing, uma vez que
esta espécie contratual, também conhecida

como arrendamento mercantil, consiste em
uma operacdo na qual o arrendador cede ao
arrendatario a posse de determinado bem por
prazo certo, havendo a época dividas quanto a
sua classificacdo como servigo ou ndo e quanto
ao local da sua incidéncia.

Uma vez que o Supremo Tribunal Federal
julgou a constitucionalidade da incidéncia do
ISSQN nessas operagdes, ainda que o Superior
Tribunal de Justica tenha entendido que a
incidéncia deveria ocorrer nao no local da
ocorréncia do financiamento, mas no local da
sede da empresa financiadora, esta decisdo
acabou por limitar a incidéncia do imposto para
pouquissimos Municipios, sede das empresas.

Infere-se que tal decisdo do Superior
Tribunal de Justica foi a grande motivadora para
a mudanca da lei, ressaltando que os incisos
acrescentados ndo trataram apenas do leasing,
mas também do cartdo de crédito/débito, e dos
planos de saude, os quais passaremos a analisar.

Da Mudanca do Local de Incidéncia do
ISS no Leasing

Apoés o julgamento pelo Supremo Tribunal
Federal do RE 592.905/SC!, a Corte maxima do
paisafastou qualquer questionamento acerca da
inconstitucionalidade da incidéncia no ISS nas
operagdes de leasing financeiro e lease-back.
Apos esta decisdo e conforme ja comentamos,
coube ao Superior Tribunal de Justica discutir
o local da incidéncia do imposto, o que ocorreu
no julgamento do Recurso Especial 1.060.210/
SC, tendo esta Corte decidido pela incidéncia
no local onde se toma a decisao acerca da
concessao do financiamento.

No julgamento, o Superior Tribunal de
Justiga partiu do pressuposto, ja assentado pelo
STF, de que a concessdo do financiamento é o

! SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. STE. RECURSO EXTRAORDINARIO. DIREITO TRIBUTARIO. ISS. ARRENDAMENTO
MERCANTIL. OPERAGAO DE LEASING FINANCEIRO. ARTIGO 156, I1I, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. O arrendamento
mercantil compreende trés modalidades, [i] o leasing operacional, [ii] o leasing financeiro e [iii] o chamado lease-back.
No primeiro caso ha locagdo, nos outros dois, servico. A lei complementar ndo define o que é servico, apenas o declara,
para os fins do inciso III do artigo 156 da Constitui¢do. Ndo o inventa, simplesmente descobre o que é servigo para os
efeitos do inciso III do artigo 156 da Constitui¢do. No arrendamento mercantil (leasing financeiro), contrato autonomo
que ndo é misto, o nucleo é o financiamento, ndo uma prestacio de dar. E financiamento é servigo, sobre o qual o ISS
pode incidir, resultando irrelevante a existéncia de uma compra nas hipdteses do leasing financeiro e do lease-back.
Recurso extraordinario a que se nega provimento. (Supremo Tribunal Federal STF, RE 592.905/SC, Tribunal Pleno, Min.

Eros Grau, DJe de 05/03/2010).
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nucleo do servico prestado nas operacgodes de
leasing financeiro. Inobstante reconhecer que
se trata de contrato complexo, no qual parte
do servico - como a captacdo de clientes e
elaboracdo de proposta - pode ser realizado no
local da contratacdo, o ST] decidiu que o ntcleo
da prestacao faz referéncia ao poder decisério
da instituicdo e, portanto, deslocou a tributacao
para o local onde a decisio de conceder o
financiamento (que pressupde andlise do
crédito, elaboraciao das clausulas contratuais,
aprovacdo do financiamento e liberacdo dos
valores) é tomada.

Agora, com a nova reda¢do dada ao inciso
XXV, do art. 32 da LC 116/03, pela LC 157/16,
os servicos descritos nos itens 15.09 (leasing)
e 10.04 (intermediacdo de contrato de leasing)
passam a incidir no domicilio do tomador,
ou seja, no Municipio do domicilio daquele
que contrata o leasing ou os servigos de
intermediacdo de leasing.

Alids, o § 32 do art. 62 da mesma lei, e
também acrescido com a derrubada dos vetos,
é expresso em afirmar que o imposto deve ser
pago no local do domicilio do tomador, isto é,
aquele declarado pelo tomador do servico, seja
ela pessoa fisica ou juridica.

A partir desta alteragdo, independentemente
do local onde é tomada a decisao de “conceder o
financiamento”, o ISS serd devido no Municipio
do domicilio da pessoa fisica ou juridica
que contratar o servico de leasing ou seu
agenciamento. A redacdo é direta ao determinar
o local do domicilio do tomador de servicos, ou
seja, ndo se trata de atribuir a incidéncia do
imposto ao local onde ele é contratado, como
prevalecia no entendimento anterior, mas sim
onde é o domicilio do contratante do servico,
0 que pode constituir, na pratica, enderecos
diversos.

Ademais, poderdo surgir questionamentos
judiciais, tendo em vista uma forte campanha
contraria das empresas financeiras a esta
nova disposicdo legal, dada a dificuldade
em se operar o recolhimento do imposto no
local do domicilio do tomador que, conforme
mencionado, pode ser diferente do local onde é
contratado o servico.
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Neste sentido, novas solu¢des tecnoldgicas
deverdo ser implementadas para facilitar o
recolhimento por parte das financeiras e a
fiscalizacdo pelos Municipios, sendo certo que
havera incremento na arrecadaciao do imposto,
com uma distribuicdo mais justa e igualitaria
do ISS nesta atividade tdo lucrativa.

Da Mudanca do Local de Incidéncia do
ISS no Cart3o de Débito/Crédito

Outra mudang¢a ocorreu com a inclusao
do inciso XXIV no art. 32 da LC 116/03, que
alterou o local da incidéncia do ISS nos servicos
prestados pelas administradoras de cartdo
de crédito e débito descritos no item 15.01 da
lista de servicos, para o local do domicilio do
tomador destes servigos.

Veja que o inciso em questdo relaciona tdo
somente os servicos descritos no item 15.01:
“15.01 - Administragdo de fundos quaisquer,
de consércio, de cartdo de crédito ou débito e
congéneres, de carteira de clientes, de cheques
pré-datados e congéneres”.

Observem que o item, cujo local de incidéncia
foi deslocado para o local do domicilio do
tomador de servicos, trata de administracdo
de consoércios, de fundos, e dos cartdes de
crédito/débito. Vale dizer que o item 15, em
geral, é voltado para institui¢cdes pertencentes
ao Sistema Financeiro Nacional e, analisando
apenas a questio do cartdo de crédito/débito,
este servico — administracido - é apenas um dos
servicos envolvendo esta operacio, que é bem
mais complexa.

Existem dois tipos, ao menos, de relacao
juridica envolvendo os cartdes de crédito/
débito, sendo um de administracdo efetivamente,
prestado por financeiras ou nio, como o Banco
do Brasil, Bradesco, Carrefour, dentre outras; e
as credenciadoras ou integradoras, compostas
pelas empresas como Redecard, Cielo, Getnet etc.

Observem que a norma alterou tdo somente
o local da incidéncia do imposto relativa aos
servicos descritos no item 15.01, que envolvem
administracdo dos cartdes, ou seja, sobre a
taxa de administracdo cobrada pelas empresas
emissoras ou que administram cartoes. Deve-
se destacar que a alteracdo inserida nao
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atingiu os servigos prestados pelas empresas
credenciadoras que cobram taxas pelo uso da
“maquininha”.

Tal servico estd descrito nos itens 15.16 ou
17.03 da lista de servicos, que ndo sofreram
qualquer alteragdo do local da incidéncia
e continuam a pagar o ISS no local do seu
estabelecimento prestador, e ndo no local do
domicilio do tomador.

Este assunto foi muito bem levantado e
tratado por Alberto Macedo? que assim se
manifestou:

Esse equivoco de enquadramento acarretaria
desmesurada guerra fiscal: os municipios onde
localizadas as credenciadoras enquadrariam
os servicos prestados por elas, corretamente,
no subitem 15.16 (ISS sendo devido no local do

estabelecimento prestador — art.32, caput); e
os Municipios onde estdo os estabelecimentos
comerciais enquadrariam esse servigo,

erradamente, no subitem 15.01, para tentar atrair
a incidéncia do ISS para seu territério (artigo 32,
XXIV, vetado).

Mas o problema ndo para por ai. Segue a
redacdo do § 42 ao artigo 62, que também foi
vetado:

“§4°. No caso dos servigos prestados pelas
administradoras de cartdo de crédito e débito,
descritos no subitem 15.01, os terminais
eletronicos ou as maquinas das operacdes
efetivadas deverdo ser registrados no local do
domicilio do tomador do servico.”

E totalmente despropositada a regra de
registro das “maquininhas” no domicilio dos
portadores de cartdes, tomadores dos servigos
das administradoras de cartdo. Isto porque os
estabelecimentos comerciais que possuem as
“maquininhas” ndo participam da relacdo de
prestacao de servico entre as administradoras de
cartdo e portadores de cartdo. O pagamento feito
pelo portador de cartdo (anuidade e outras tarifas)
a administradora de cartdes ndo passa pelas maos
do estabelecimento comercial. Por isso ele ndo
pode ser eleito como responsavel tributario no
servico prestado pela administradora de cartao,
sob pena de judicializacdo.

Desta forma, e conforme alertado pelo

doutrinador mencionado, que inclusive compoe
o seleto quadro de Auditores Fiscais do Municipio

de Sdo Paulo, vé-se que a mens legis foi no sentido
de ver o ISS incidir ndo apenas na administragao,
mas também naqueles servicos prestados pelas
credenciadoras que cobram elevadas taxas para
prestar servicos de transferéncia de valores e
ordem de créditos. A redacdo dada ao inciso,
todavia, certamente levard a questionamentos
judiciais.

Da Mudanca do Local de Incidéncia do
ISS nos Planos de Saude

Quanto a alteracdo do local da incidéncia dos
planos de sadde, assim tratou a norma vetada,
que agora passa a ter vigéncia:

Art. 32 O servico considera-se prestado, e
o imposto, devido, no local do estabelecimento
prestador ou, na falta do estabelecimento, no local
do domicilio do prestador, exceto nas hipéteses
previstas nos incisos I a XXV, quando o imposto
sera devido no local.

()
XXIII - do domicilio do tomador dos servicos
dos subitens 4.22, 4.23 e 5.09.

Os itens 4.22, 4.23 e 5.09 tratam,
respectivamente, de planos de medicina de
grupo ou individual e convénios para prestacdo
de assisténcia médica, hospitalar, odontolégica
e congéneres; outros planos de saude que
se cumpram através de servicos de terceiros
contratados, credenciados, cooperados
ou apenas pagos pelo operador do plano
mediante indicacdo do beneficiario; e planos de
atendimento e assisténcia médico-veterinaria.

Vé-se claramente que a ideia do legislador
foi deslocar o local da incidéncia do ISS nos
casos de planos de saude, sejam eles em grupo,
individual ou veterinario, ou seja, de tal forma
que o imposto deverd incidir no local eleito como
domicilio do tomador destes servicos.

A questdo que se coloca envolve saber o
quantum que devera ser recolhido no local
do domicilio do tomador. Qual seria a base
de calculo para tal incidéncia, ou seja, qual
seria o valor a ser pago em cada Municipio
onde houvesse tomadores destes tipos de
servicos? A questdo, a nosso sentir, é complexa.

2 MACEDO, Alberto. Conjur. Disponivel: <http://www.conjur.com.br/2017-mar-14/alberto-macedo-vetos-lc-1572016-

evitam-explosao-custo>.
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Inicialmente apontaremos a base de calculo do
ISS nos servigcos prestados por planos de saude,
conforme recentissima decisdo do Supremo
Tribunal Federal:

EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO.
CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. ISSQN. ART.
156, 111, CRFB/88. CONCEITO CONSTITUCIONAL
DE SERVICOS DE QUALQUER NATUREZA. AR-
TIGOS 109 E 110 DO CTN. AS OPERADORAS DE
PLANOS PRIVADOS DE ASSISTENCIA A SAUDE
(PLANO DE SAUDE E SEGURO-SAUDE) REALIZAM
PRESTACAO DE SERVICO SUJEITA AO IMPOSTO
SOBRE SERVICOS DE QUALQUER NATUREZA-
ISSQN, PREVISTO NO ART. 156, 111, DA CRFB/88.

1. O ISSQN incide nas atividades realizadas
pelas Operadoras de Planos Privados de
Assisténcia a Saide (Plano de Saude e Seguro-
Saude).

()

22. A LC n? 116/2003 imbricada ao thema
decidendum traz consigo lista anexa que
estabelece os servicos tributaveis pelo ISSQN,
dentre eles o objeto da presente acdo, que se
encontra nos itens 4.22 e 4.23, verbis: “Art. 12 O
Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza, de
competéncia dos Municipios e do Distrito Federal,
tem como fato gerador a prestacdo de servicos
constantes da lista anexa, ainda que esses nao
se constituam como atividade preponderante
do prestador. (...) 4.22 - Planos de medicina de
grupo ou individual e convénios para prestacdo
de assisténcia médica, hospitalar, odontologica e
congéneres. 4.23 - Outros planos de saide que
se cumpram através de servicos de terceiros
contratados, credenciados, cooperados ou apenas
pagos pelo operador do plano mediante indica¢do
do beneficiario.”

()

25. A base de calculo do ISSQN incidente tdo
somente sobre a comissdo, vale dizer: a receita
auferida sobre a diferenca entre o valor recebido
pelo contratante e o que é repassado para os
terceiros prestadores dos servicos, conforme
assentado em sede jurisprudencial.

27. Ex positis, em sede de Repercussao Geral a
tesejuridica assentada é: “As operadoras de planos
de saude e de seguro-saude realizam prestacdo
de servico sujeita ao Imposto Sobre Servicos de
Qualquer Natureza - ISSQN, previsto no art. 156,
111, da CRFB/88".

28. Recurso extraordindrio DESPROVIDO.
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(RE 651703, Relator(a): Min. LUIZ FUX,
Tribunal Pleno, julgado em 29/09/2016,
PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL
- MERITO DJe-086 DIVULG 25-04-2017 PUBLIC
26-04-2017).

A mais alta Corte decidiu, e com efeito de
repercussdo geral, que a base de calculo do
ISS no caso de planos de satde, é tio somente
a comissdo dos planos, entendida esta como a
receita auferida sobre a diferenca entre o valor
recebido pelo contratante e o que é repassado
para os terceiros prestadores dos servicos.

Desta forma, e dentro do conceito de que o
local da incidéncia do imposto deva ocorrer no
local do domicilio do contratante dos servicos,
como se verificar, efetivamente, se o valor
recolhido esta correto, e mais, como se apurar
esse valor?

A titulo de exemplo, imaginemos uma
pessoa fisica domiciliada no Municipio de Sao
Bernardo do Campo e que contrate um plano de
saude estabelecido em Sao Paulo. O Municipio
de Sao Bernardo do Campo, para analisar se o
recolhimento do imposto pela prestadora de
servicos de plano de saide em seu territério
esta correto, devera analisar o valor pago pelo
contratante, e sobre este valor, a deducao das
despesas ocorridas com médicos, clinicas e
hospitais, que, inclusive, podem encontrar-se
em seu territorio ou nio.

E em caso de saldo negativo, ou seja, se
naquele més a empresa prestadora de servicos
realizou mais repasses a terceiros do que o
valor de suas receitas, poderia a empresa
deduzir estas despesas de outras apuracdes - de
terceiros, umavez que o contribuinte (empresa)
¢ absolutamente o mesmo e a incidéncia do
imposto deva ocorrer sobre o faturamento
como um todo e ndo individualizado? Poderiam
os planos de satude serem tributados de forma
individualizada, por contrato, ou a incidéncia
deve ocorrer sobre a receita da empresa como
um todo?

Sdo questdes que, a nosso ver, podem ser
levadas ao conhecimento do Poder Judiciario
conforme a fiscalizagdo municipal for agindo
na cobranca e fiscalizacdo desses servicos
que, com o advento da lei, passam a incidir no
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territorio do domicilio do tomador, e ndo mais
do prestador.

Validade e Vigéncia

Por fim, mas ndo menos importante,
outro ponto que tem levantado indmeros
questionamentos, trata-se davigénciaevalidade
dessas normas que alteraram e acresceram a
LC 116/03. Quanto a validade, ainda que a LC
116/03 constitua norma geral em matéria de
ISS, a incidéncia do imposto ocorre mediante
lei municipal e ndo lei nacional, de forma que
todos os Municipios deverio observar e realizar
alteracdes em suas leis para que possam cobrar
0 ISS nos termos da nova LC n2157/16.

Ressaltamos que a lei municipal ndo precisa,
necessariamente, trazer a redacdo dada a Lei
de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/92)
presente no bojo do art. 42 da LC 157/16, uma
vez que esta competéncia é da Unido. No entanto,
devera efetiva e rigorosamente observa-la,
revogando a partir de 2018, qualquer beneficio
fiscal que resulte em carga tributaria menor
que a decorrente da aplicacdo da aliquota de
2% (exceto para os servigos descritos nos itens
7.02,7.05 e 16.01), sob pena de responder por
ato de improbidade.

Alguma discussdo certamente existira
quanto aqueles contribuintes que possuem
beneficio fiscal concedido com prazo certo e
de forma condicionada. A estes, entendemos
que assiste razdo quanto a manutenc¢io do
beneficio, a par do disposto na Lei Geral do ISS,
com fundamento na Simula 544 do Supremo
Tribunal Federal. Todavia, igual sorte nao
terdo aqueles que possuem qualquer beneficio
fiscal concedido sem prazo certo e de forma
incondicionada, pois este beneficio devera ser
revogado e cessado efetivamente a partir de
janeiro de 2018.

No que tange a vigéncia dos dispositivos,
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relacionados aos novos servigos tributaveis,
sem duvida alguma, apdés a implementacdo
das leis municipais somente terdo vigéncia se
observados os prazos relativos a anterioridade
nonagesimal e anual, em nitida homenagem ao
principio constitucional da seguranca juridica.

Quanto aos efeitos relativos a mudanca de
local de incidéncia do imposto, naqueles casos
onde ndo se criaram novas materialidades, em
que apenas deslocou-se o local da incidéncia,
trata-se de incidéncia em novo lugar, ou
seja, com alteracdo de critério territorial (ou
espacial), e que também devera obedecer ao
principio da ndo surpresa, observando-se
as normas constitucionais de anterioridade
tributaria. Em que pesem posi¢coes diversas
nesse sentido, tal interpretacdo nos parece
mais razoavel e correta diante da nova dindmica
e considerando os custos operacionais das
empresas envolvidas.

Conclusao

Nao pretendemos, com esta breve analise da
derrubada dos vetos da LC 157/16, trazer mais
duvidas aos Municipios. Entretanto, devemos
atentar a possiveis questionamentos e nos
preparar para trabalhar com a nova legislacao.

As mudangas foram aprovadas pelo
Congresso Nacional com grande demonstragao
de apoio a causa municipalista, o que nio se via
ha muito tempo, e esta é uma oportunidade dos
Municipios aumentarem a arrecada¢do de um
de seus principais tributos.

Todavia, tais normas deverdo ser objeto
de muita reflexdo e de novas propostas, para
que ndo se perca este momento favoravel
com questionamentos que levem a discussoes
infindaveis junto ao Poder Judiciario,
ressaltando a responsabilidade do servidor
publico que deve aplicar a lei, fazendo-a valer
com efetividade, impessoalidade e moralidade.
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Parecer

Agentes comunitarios de saude e de
combate as endemias. Inviabilidade de
contratacao temporaria

Gustavo da Costa Ferreira M. dos Santos*

Consulta

Prefeitura Municipal relata que ndo hd legislagdo especifica tratando da contratagdo de
agentes comunitdrios de satide. Informa, ainda, que o Municipio possui vdrios agentes em
seu quadro de contratados mediante contratos tempordrios renovados, o que entende ndo
poderem mais prevalecer. Com intuito de adequar a legislacdo municipal a EC 51/2006,
solicita modelo de projeto de lei que atenda as exigéncias legais, aduzindo que apds
buscas nas legislagoes de outros Municipios observou-se ndo haver consenso acerca destas

contratacoes.

Resposta

Desde o dia 14 de agosto de 2007, em ra-
zdo de decisdo cautelar proferida pelo STF na
ADI-MC n? 2135/DE foi restabelecida a regra
do regime juridico dnico no Municipio, ao revi-
gorar o art. 39, caput, da CRFB em sua redacao
original. Sobre o assunto, recomendamos a lei-
tura da Nota Explicativa n? 01/2009, intitulada
Regime Juridico Unico Administrativo dos Servi-
dores Municipais. Inviabilidade de contratagdo
de servidores pela CLT a partir de 14/07/2007.
Entendimento do STF, disponivel em < http://
lam.ibam.org.br/estudo_detalhe.asp?ide=213>.

Conforme se observara na leitura do aludi-
do trabalho, o entendimento do STF sufragado
na decisdo foi no sentido de que o vinculo dos
servidores publicos da administracdo direta,
das autarquias e das fundagdes publicas no
ambito da Unido, dos Estados e do Municipio,
qualquer que fosse sua categoria, deveria ser
juridico-administrativo, sendo inviavel a ad-
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missao pela CLT, permanecendo validos os con-
tratos celetistas regularmente firmados antes
de 14/07/2007, data de publicacdo da cautelar.

Nesse passo, é de se observar que o art. 198,
§§ 42, 52 e 62 da CRFB, com redagao dada pela
EC n? 51/2006, estabelece para os agentes
comunitarios de saude e agentes de combate
as endemias, que sdo servidores publicos em
sentido amplo, vinculo de natureza peculiar
com a Administra¢do Publica, cujas normas ge-
rais aplicaveis encontram-se na Lei Federal n?
11.350/2006, que prevé um vinculo contratual
disciplinado por legislacao especifica do Muni-
cipio. Nao se trata de vinculo temporario na for-
ma do art. 37, IX da CRFB, conforme expressa-
mente proibe o art. 16 da Lein® 11.350/2006, e
tampouco de vinculo estatutario de cargo publi-

* Advogado, Consultor Externo, Consultoria Juridica
do IBAM.
Endereco eletrénico: gdos@outlook.com
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co tipico conforme o art. 37,1 aV da CRFB, posto
que ndo tém a prerrogativa da estabilidade.

A referida lei federal, ja em 2006 disp6s em
seu art. 82, que, em caso de ndo haver o Mu-
nicipio disciplinado o regime de contratagao
aplicavel aos agentes comunitdrios de sadde
e de combate as endemias, adotar-se-ia a CLT.
Em vista da mencionada decisdo na ADI 2135
do STE este Instituto sustentou a inviabilidade
da adogdo de regime que nao seja juridico-ad-
ministrativo para esses agentes, de modo que a
faculdade de adocdo da CLT nos termos do art.
82 da Lei n? 11.350/2006, anterior a decisao
na ADI 2135, ndo mais subsistiria a partir de
14/07/2007.

O tema foi enfrentado no Parecer n?
1.564/2010 (disponivel em < http://lam.ibam.
org.br/parecer_detalhe.asp?idp=20101564>).
Na ocasido, ja alertdvamos para a existéncia de
correntes juridicas que, a despeito do disposto
no art. 39, caput, com redagao revigorada pode
decisao na ADI 2135, sustentavam que o Muni-
cipio ainda poderia adotar a CLT por conta do
permissivo do art. 82 da Lei n? 11.350/2006.
Porém, por precaucdo e em vista da entdo re-
cente decisdo, firmamos posicdo pela necessi-
dade de legislacdo especifica que criasse uma
modalidade de contrato administrativo para
admissao desses agentes de saude.

Fato é que, conforme bem observado pelo
consulente, ndo ha consenso até hoje quanto a
essas contratacdes. De fato, muitos Municipios
ainda permanecem a adotar a CLT, e em vista da
disposicdo no art. 82da Lein?11.350/2006, so-
bre o qual ha presuncao de constitucionalidade,
esses vinculos trabalhistas e seus respectivos
direitos vém sendo reconhecidos pela Justica
do Trabalho, cuja competéncia para julgar as
demandas deles decorrentes vem sendo confir-
mada pelas cortes superiores, conforme se ob-
serva na seguinte decisdo do STJ em 2012:

PROCESSO CIVIL. CONFLITO DE COMPETEN-
CIA. AGENTE COMUNITARIO DE SAUDE. RECLA-
MAGAO TRABALHISTA. REGIME CELETISTA. LEI
N° 11.350/06. COMPETENCIA DA JUSTICA DO
TRABALHO. 1. A servidora municipal foi contra-
tada sob o regime da Consolida¢do das Leis do
Trabalho, ap6s prévio processo seletivo, de acor-
do com o previsto no art. 82 da Lei Federal n®
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11.350/06, ndo havendo lei local dispondo sobre
regime juridico diverso. 2. Nesse contexto, como
a lei submeteu a servidora ao regime celetista,
deve prevalecer a competéncia da justica espe-
cializada para apreciar a controvérsia. Preceden-
tes. 3. Agravo regimental provido. (ST]: AgRg no
CC 116.065/PE, Rel. Ministro CASTRO MEIRA,
PRIMEIRA SECAO, DJe 17/02/2012).

Convém observar que o Ministro Ayres Brit-
to, do STF, em decisdes monocraticas em 2011 e
2012, portantoapésaADI-MC 2135, reconheceu
a competéncia da Justica do Trabalho quanto a
agentes comunitarios de saude e de combate as
endemias contratados pela CLT nos termos da
Lei n? 11.350/2006 (cf. Rcl 10976, Relator(a):
Min. AYRES BRITTO, julgado em 12/09/2011,
publicado em PROCESSO ELETRONICO DJe-179
DIVULG 16/09/2011 PUBLIC 19/09/2011. Em
igual sentido: Rcl 10701 e Rcl 8137).

Entretanto, este Instituto continua a susten-
tar a incompatibilidade entre o regime da CLT
e a admissdo de quaisquer agentes publicos,
reforcada pela redagdo vigente do art. 39, ca-
put, da CRFB. Com efeito, o art. 22 da CLT defi-
ne como empregador a empresa que assume 0s
“riscos da atividade economica”, e a partir dai
cria um arcabougo de regras que tem por objeti-
vo proteger o trabalhador dos desequilibrios do
mercado, que mitigam a autonomia da vontade
em nome dos principios consagrados da prote-
¢do, da norma mais favoravel, da inalterabilida-
de contratual lesiva, da primazia da realidade,
dentre outros, incompativeis com o regime de
prerrogativas e sujeicdes proprios do regime
de direito publico que decorre do vinculo com
a Administracdo Publica.

Com efeito, ndo ha qualquer distin¢io entre
os agentes de saude de que trata o art. 198 da
CRFB e os demais agentes publicos sujeitos ao
regime do art. 39, caput, da CRFB que justifique
a adocdo da CLT para esse pessoal, em particu-
lar. O art. 82 da Lei n? 11.350/2006 foi edita-
do durante o periodo entre a edicdo de EC n?
19/1998 e o julgamento na ADI-MC 2135 em
que excepcionalmente se o admitia, o que nao
mais se sustenta.

Ademais, o entendimento do STF acima
colacionado foi proferido em decisdo
monocratica, e ainda nio foi analisada pelo

35

e



[og?!

plenario a questdo de fundo que aqui se coloca:
se o art. 82 da Lei n? 11.350/2006, ao prever
a submissdo dos agentes comunitarios de
saude e de combate as endemias a CLT, passou
a ser incompativel com o texto constitucional
ap6s a ADI 2135-MC. Como se sabe, o art. 97
impde a reserva de plenario para declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo
do poder publico, de modo que o entendimento
referido pode ser modificado.

Nossa recomendacgdo, portanto, é a edicao
de lei municipal que estabeleca regramento
para os contratos administrativos, em regime
juridico de direito publico, com os agentes
comunitarios de saude e de combate as
endemias. Tem o Municipio competéncia
plena para legislar sobre o tema, conferindo
direitos e definindo as regras aplicaveis aos
agentes contratados sob o regime contratual
administrativo. Desse modo, os agentes
comunitdrios de saude e de combate as
endemias ndo estardo regidos pela CLT,
embora esteja o Municipio obrigado a
observar a disciplina geral prevista na Lei n®

11.350/2006, notadamente quanto a admissao
e rescisdo do contrato desses agentes.

Cabe advertir que caso o Municipio nao
disponha sobre a contratacdo desses agentes,
ou os contrate irregularmente sob vinculo
temporario, o que é proibido pelo art. 16 da
Lei n? 11.350/2006, corre riscos juridicos de
ver-se condenado a pagar verbas trabalhistas
e consectarios que nao tenham sido honrados.
Contudo, na hipétese de o Municipio disciplinar
o contrato administrativo de trabalho dos
agentes comunitarios de satide e de combate as
endemias, conforme nossa orientacdo, nao se
aplicara a CLT e nem serd competente a Justica
do Trabalho, mas a Justica Comum.

Finalmente, esclarecemos que ndao ha mode-
lo de lei do IBAM a respeito, em vista da neces-
sidade de a disciplina legal desse regime juridi-
co especial respeitar as peculiaridades locais, o
que apenas é viavel mediante diagnéstico acu-
rado da realidade administrativa de cada enti-
dade politica municipal, particularmente quan-
to aos agentes que ja estdo em exercicio e seu
enquadramento no novo regime.

A maioria das Prefeituras e Camaras
Municipais do Brasil € associada.

Conte com o apoio do IBAM para uma gestao

eficiente

instituto brasileiro de
administra¢do municipal

CEP 20070-021 e Centro
Rio de Janeiro ® RJ
Tel. (21) 2142-9797
iibam@ibam.org.br

www.ibam.;org.br



Parecer

Decreto que declara emergéncia
financeira no Municipio. Contratacao
com dispensa de licitacao com base

no decreto

Julia Alexim Nunes da Silva*

Consulta

Tendo emvista que a Prefeitura Municipal editou decreto declarando situagédo de emergéncia

financeira, indaga-se:

1. Foicontratada com dispensa de licitacdo, com fundamento no referido decreto, empresa
de limpeza publica para atuar por noventa dias. O custo mensal do contrato foi de R$

190.000,00. E possivel essa contratagio?

2. A despeito da edicdo de decreto que declarou emergéncia financeira no Municipio,
foram nomeadas pessoas para cargos em comissdo. Isso é permitido?

3. Além disso, estdo sendo pagas gratificacées a servidores publicos correligiondrios do

Prefeito Municipal. Isso é possivel?

4. Servidora aprovada em concurso piblico para o cargo de merendeira atua na
controladoria do Municipio exercendo atribuicées de auditora. Isso ndo configura

desvio de fung¢do?

Resposta

Entende-se como de calamidade publica
a situacdo anormal, ocorrida em razdo de
desastre que, considerando a magnitude dos
danos, requer auxilio direto e imediato do
Estado ou da Unido para as a¢des de socorro e
de recuperacao.

A respeito, a situa¢do financeira de varios
municipios é de fato grave, razdo por que
diversas prefeituras optaram por decretar
situacdo de calamidade ou emergéncia
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financeira. Entretanto, o Governo Federal
nao reconhece a ocorréncia de calamidade
financeira, posto que nao ha previsao legal
nesse particular.

Convémassinalarque o Tribunal de Contasdo
Estado de Sao Paulo tem alertado as prefeituras
“sobre os riscos assumidos” ao editar decretos
de calamidade financeira, que podem vir a ser

* Advogada, Consultora Externa, Consultoria
Juridica do IBAM.
Endereco eletrénico: juliaalexim@gmail.com
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utilizados “para suspender temporariamente
o pagamento de despesas” e realizar compras
sem licitacdo (cf. noticia publicada no jornal O
Estado de Sdo Paulo, de 24/02/17).

Nesse caso concreto, ndo tivemos acesso
ao conteudo do decreto municipal e nem a
detalhes acerca da contratacdo com dispensa
de licitagdo. Da mesma forma, nao temos
elementos para afirmar se o valor do contrato
indicado na consulta é ou nao elevado.

Assim, podemos apenas afirmar, de forma
genérica, que, embora a contratagio com
dispensa de licitacdo seja possivel se realizada
nos termos da lei, a legalidade de contratagao
realizada com fundamento em decreto
municipalquedeclarouasituacdodeemergéncia
financeira pode vir a ser questionada no futuro.
Em especial, se a situacdo de emergéncia e a
necessidade e os fundamentos da dispensa de
licitacdo ndo estiverem bem caracterizados.

Em momentos de crise financeira, cabe ao
Municipio tomar todas as medidas possiveis
para aumentar a arrecadacao de tributos e para
reduzir ou cortar despesas, seja com pessoal,
nos termos admitidos pela Constituicao Federal
e pela Lei de Responsabilidade Fiscal, com
material, com eventuais obras inuteis, com
publicidade que ndo seja a obrigatéria, com
combustiveis e com tudo o mais, sendo certo
que a Administra¢do Publica deve obedecer aos
principios da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade, da eficiéncia e da
economicidade (CF, arts. 37 e 70).

Nio é vedada, contudo, a nomeacdo de
servidores para cargos em comissdo, desde
que tais cargos e suas remunerag¢des estejam
previstas em lei e desde que as nomeagdes
sejam necessarias para o bom funcionamento
da Administracdo e dos servigcos publicos,
respeitados os principios constitucionais da
legalidade, moralidade, impessoalidade e
eficiéncia administrativas.

Quanto ao pagamento de gratificacdes, cabe
esclarecer que as gratificagbes — bem como
todo e qualquer beneficio — devem, por for¢a do
principio da legalidade, estar previstas em lei.
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Desse modo, os servidores que preencherem
os requisitos legais para o recebimento de
gratificagdes tém direito ao beneficio que
deve ser pago. Fora das hipdteses legais, as
gratificagbes ndo sdo devidas aos agentes

publicos e ndo podem ser pagas pela
Administragao Publica.
As gratificacdes, portanto, ndo podem

ser pagas livremente pelo Poder Executivo,
tampouco podem ser meio de remuneracdo de
servidores ligados ao Chefe do Poder Executivo.
As gratificagcdes sdo devidas tdo somente aos
servidores que preencherem as condigdes
legais para receber o beneficio.

Com relacio a servidora aprovada em
concurso publico para o cargo de merendeira,
esta ndo pode atuar na controladoria do
Municipio, exercendo fun¢des de auditora, sob
pena de caracterizacdo de desvio de funcao.

0 desvio de fungao viola, em primeiro lugar,
o principio da legalidade, uma vez que os
agentes publicos devem exercer as atribui¢des
previstas em lei para seu cargo. O desvio de
fungao afronta também o principio do concurso
publico, uma vez que os concursos sdo de
provas e titulos, tendo em vista a natureza e
complexidade do cargo, nos termos do artigo
37, 11, da Constituicdo de 1988. Desse modo,
servidor aprovado em concurso especifico
para um cargo, ndo pode exercer atribuicoes de
outro.

Por conseguinte, ao entrar em exercicio, o
servidor ja sabe quais as atividades que deverao
ser por ele exercidas, cabendo ao seu superior
hierarquico designa-lo para desempenhar
exatamente aquelas previstas no rol legal, sob
pena de desvio de fungao.

Nesse sentido, adverte José Maria Pinheiro
Madeira que:

Embora a movimentacdo de servidor esteja
inserida no ambito do juizo de conveniéncia e
oportunidade da Administracdo Publica, é certo
que os direitos e deveres sdo aqueles inerentes ao
cargo para o qual foi investido.

Assim, mesmo levando em conta o nimero
insuficiente de servidores, ndo é admissivel que o
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mesmo exerca atribuicées de um cargo tendo sido
nomeado para outro, para o qual fora aprovado
por concurso publico. (In: MADEIRA, José Maria
Pinheiro. Servidor ptiblico na atualidade. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2010, p. 76).

Na mesma linha, o Tribunal de Justica do

Estado do Parana ja entendeu que:

Transferéncia de professora para departamento
com funcdo diversa. Desvio de fungdo. Percepgio
cumulada de gratificacdo por encargos especiais e
de func¢do de confianca. Inobservancia das vedagoes
da legislagdo municipal. Dano ao erario e ofensa
aos principios constitucionais da legalidade, da
moralidade e da impessoalidade. Responsabilidade
subjetiva. Improbidade caracterizada. (TJ-PR.
Apelagdo Civel 7631763 PR 0763176-3. D]
07/07/2011. Rel. Des. Leonel Cunha).

Por todo exposto, concluimos que:

1. A contratacdo com dispensa de licitacdo

com fundamento em decreto municipal
que declarou situacdo de emergéncia gera
riscos para gestor publico, uma vez que a
legalidade do ato pode vir a ser questionada
por orgdos de controle;

. Mesmo em situacdo de calamidade
financeira, podem ser nomeados servidores
para cargos em comissdo, desde que
respeitados os principios da legalidade, da
moralidade e da eficiéncia administrativas
e que o Executivo Municipal esteja fazendo
todos os esforcos para conter gastos e
aumentar a arrecadagio;

. O pagamento de gratificacdes a servidores
publicos s6 pode ser realizado nos limites
da lei. Os servidores que preencherem os
requisitos legais tém direito ao beneficio que
deve ser concedido pelo Poder Publico. Os
servidores que ndo atenderem as condic¢des
legais nao podem receber gratificagoes.

. A realizagio de atribuicdes de auditora
por servidora concursada para o cargo de
merendeira caracteriza desvio de funcao,
violando o principio dalegalidade e o principio
da obrigatoriedade do concurso publico.
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Parecer

Participacao das sociedades
cooperativas em licitacoes publicas

Ana Carolina Couri de Carvalho*

Consulta

Narra a Prefeitura consulente conforme item no edital: “8.6.6.5. Ata da sessdo que os cooperados
autorizaram a cooperativa a contratar o objeto da licitacdo.” Indaga a respeito da possibilidade
de também manter habilitada a cooperativa, considerando que foi apresentada ata da
assembleia de constituicdo da cooperativa, com autorizagdo para participar de licitagoes.

Resposta

As cooperativas sdo entidades civis
organizadas de modo especial. Nas cooperativas
os associados sdo os donos do patriménio e
beneficiarios dos ganhos que o processo por
eles organizados propicia. A Lei Federal n?
5.764/1971, que define a politica nacional do
cooperativismo e institui o regime juridico das
sociedades cooperativas. A doutrina classifica
as cooperativas em cooperativas de trabalho,
de crédito, de producio e de consumo.

Como sabido, o cooperativismo ¢
incentivado pela Constituicao (52, XVIII e
174, § 2). A Recomendacdo n? 193/2002 da
OIT sobre Cooperativas de Trabalho, que
substituiu a n® 127/1966, define tais entidades
como “associacdo autébnoma de pessoas
que se unem voluntariamente para atender
a suas necessidades e aspiracdes comuns,
economicas, sociais e culturais, por meio de
empreendimento de propriedade comum e de
gestdo democratica.”

No entanto, a participacdo das sociedades
cooperativas nas licitacdes publicas é tema
que provoca divergéncias, por diversas razdes.
Podemos elencar como principais, as falsas
cooperativas que funcionam como empresas
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intermediadoras de mao de obra subordinada,
além, em relacdo as demais, do tratamento
tributario diferenciado (art. 146, I11, c da CRFB)
que poderia violar a isonomia, a exemplo do
art. 34 da Lei Federal n® 11.488/2007 que
estende as sociedades cooperativas beneficios
garantidos as microempresas e empresas de
pequeno porte. Especificamente quanto ao
tratamento tributario, nos reportamos ao
parecer IBAM n2 2.526/2011.

Sobre o tema, para o Professor Jorge
Ulysses Jacoby Fernandes a participacdo de
cooperativas nas licitacdes afronta o principio
da isonomia:

(...) para impedir a participacdo de coopera-
tivas no certame promovido, ainda é importan-
te ressaltar que a sua participagdo acarretaria,
certamente, concorréncia desleal, frustrando o
carater competitivo do pregdo, em total violacdo
ao disposto na Lei n? 8.666/93, pois, diferente-
mente das empresas prestadoras de servicos,
elas podem oferecer precos bem mais em conta,
ja que ndo tem que arcar com encargos trabalhis-
tas. (FERNANDES, Jorge Ulysses Jacoby. Sistema

* Advogada, Consultora Externa, Consultoria Juridica
do IBAM.
Endereco eletrénico: carolinacouri@gmail.com
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de registro de pregos e pregdo presencial e eletro-
nico. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 468.)

Em sentido contrario:

ADMINISTRATIVO. CONCORRENCIA PUBLI-
CA. VIOLACAO AOS PRINCIPIOS DA ISONOMIA
E DA LEGALIDADE. INOCORRENCIA. As socie-
dades cooperativas podem ter por objeto a pres-
tacdo de servigos e sdo empresas igualadas as
demais em matéria trabalhista e previdenciaria,
ficando indemonstrado o fundamento da afir-
magdo de que seus pregos ndo contém o com-
ponente “mais valia”. (TRF 42 Regido, Apelacdo
em Mandado de Seguranga 65.473, Processo n?
1999.04.01.065473-9, Rel. Juiz Valdemar Cape-
letti, DJU de 16,/02/2000, p. 201).

PROCESSUAL CIVIL. MANDADO DE
SEGURANCA. LICITAGAO. COOPERATIVA.
PARTICIPACAO. PROIBICAO. 1. As cooperativas
ndo possuem empeco legal para a participacao
em licitacdo, como a de que trata o processo,
sendo abusiva a restri¢do editalicia. 2. Eliminado
0 Obice em decorréncia de liminar, ndo perde
o objeto o mandamus, pois a Administracdo
Publica agiu forcada por decisdo judicial e nao
sponte sua. 3. Remessa legal improvida”. (g.n.).
(TRF 12 Regido, Processo 200034000474678
- DF 52 Turma, Desembargador Federal Jodo
Batista Moreira, publ. DJU 25/10/02, p. 172)
Recentemente a discussao ganhou for¢ca com

o advento da Lei n? 12.349/2010, que deu nova
redacdo ao artigo 32, § 12, [ da Lei n? 8.666/93,
existindo expressa mencdo a vedacdo de
condigdes restritivas a participacdo de sociedades
cooperativas nos editais de licitacdo publica.
Outrossim, a Lei n? 12.690/2012 previu
que a cooperativa de trabalho ndo podera ser
impedida de participar de licitacdo publica que
tenha por escopo servicos previstos em seu
objeto social. No entanto, a mesma lei, no art.
52 dispde que a cooperativa de trabalho ndo
pode ser utilizada para intermediacdo de mao
de obra subordinada, prevendo no art. 17 e 18
penalidades se evidenciada ser esta a hipoétese.
Por sua vez, o art. 29, caput e paragrafos institui
mecanismos para comprovagao de que se trata
de sociedade constituida por trabalhadores
para o exercicio de atividade laborativa em
proveito comum, com autonomia e autogestao.
Com este espirito, mesmo antes do advento
da referida Lei, j4 se manifestou o Superior
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Tribunal de Justica:

A Corte Especial do STJ decidiu pela
impossibilidade de participacdo das cooperativas
em processo licitatério para contratacio
de mao-de-obra, quando o labor, por sua
natureza, demandar necessidade de estado
de subordinagdo ante os prejuizos que podem
advir para o patrimdnio publico, caso o ente
cooperativo se consagre vencedor no certame.
2. Agravo Regimental provido. (AgRg no REsp
960.503/RS, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN,
SEGUNDA TURMA, julgado em 01/09/2009, DJe
08/09/2009, g.n.)

De acordo com o saudoso mestre Marcos
Juruena Villela Souto:

quando a cooperativa apresenta uma propos-
ta em licitagdo, esta nada mais é do que a soma
dos interesses de todos os cooperativados, cujo
tratamento legislativo é de equiparacao a traba-
lhadores autonomos.” (Direito Administrativo em
Debate. 22 série. p. 317, g.n.)

Esclarece Marcal Justen Filho:

é possivel e viavel a participacio de
cooperativa em licitagdo quando o objeto licitado
se enquadra na atividade direta e especifica
para a qual a cooperativa foi constituida. Se,
porém, a execucdo do objeto contratual escapar
a dimensdo do ‘objeto social’ da cooperativa
ou caracterizar atividade especulativa, havera
atuagdo irregular da cooperativa (Comentdrios
a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos,
Dialética, 122 edigao, p. 471, g.n.).

Ainda, conforme ventilado na Revista do TCU
134 (Setembro/Dezembro 2015),

diante da impossibilidade de a cooperativa
de trabalho ser utilizada com o escopo de
intermediar mdo de obra subordinada, devera
ser aferido, na fase interna da licitacdo, se o
objeto demandado pela Administracdo pode ser
executado pelos cooperados de forma auténoma,
vale dizer, a atuacgdo dos referidos colaboradores
ndo poderd apresentar subordinacdo - seja
entre a cooperativa e os cooperados, seja entre a
Administracdo e os cooperados -, pessoalidade,
habitualidade. (...) A fim afastar tais entidades
dos certames, o art. 42, paragrafo tnico, da IN
n2 2/2008, da SLTI do MPOG determinou que
tais cooperativas apresentem na licitagdo um
documento denominado “modelo de gestdo
operacional”, a fim de comprovar se tais
proponentes detém autonomia, autogestdo
e ndo exercem atividades necessarias para o

=
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cumprimento do contrato que acabe por criar
sujeicdo, pessoalidade e habitualidade dos
cooperados.” (revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/
RTCU/article/download/1340/1455)

No que tange a sua habilita¢do juridica, o rol
de documentos exigiveis é aquele contido no
art. 27 a art. 32, da Lei n? 8.666/1993. Nao é
outro o entendimento do TCU:

[..] ALein?8.666/93, em que pese ndo vedar
a participacao de cooperativas, ndo estabeleceu
normas de habilitacdo especificas para esse
tipo de sociedade, como seria desejavel,
particularmente apés a alteracdo do Enunciado
n? 331 do TST, que estendeu a responsabilidade
pelos encargos trabalhistas para a Administracao
Publica, quando tomadora de servigos. As
exigéncias para a habilitacdo dos licitantes, sejam
eles cooperativas ou ndo, sdo aquelas definidas
no Estatuto das Licita¢cdes. Quanto a habilitacdo
juridica, aplica-se as cooperativas a exigéncia
insculpida no inciso 1V do art. 28: inscricao
do ato constitutivo, acompanhada de prova
de diretoria em exercicio. (AC-1815-47/03-P
Sessdo: 26/11/03 Relator: Ministro BENJAMIN
ZYMLER - Fiscalizacao, g.n.)

Por fim, destacamos trecho do parecer IBAM
n®1.427/2011:

a contratagdo de cooperativas apenas pode
se dar quando o objeto contratado puder ser
executado com autonomia pelos cooperados de
modo a ndo demandar relagdo de subordinagao
entre a cooperativa e os cooperados, tampouco
entre a Administracdo e os cooperados

No referido parecer também foi apontado
que a Administracdo Publica Federal, por
meio da Advocacia Geral da Unido celebrou
acordo com o Ministério Publico do
Trabalho comprometendo-se a ndo contratar
cooperativas para a prestacdo de servigos que
desvirtuem a sua esséncia.

Em suma, na fase interna do certame devera
ser avaliado se o objeto pretendido podera
ser, de fato, executado pelos cooperados de
forma autdnoma, adotadas certas cautelas para
afastar as cooperativas de intermediacdo de
mado de obra subordinada ou de fachada e o rol
de documentos exigiveis quanto a habilitacao
juridica, de qualquer sorte, é aquele do art. 27 a
art. 32, da Lei n? 8.666/1993.

Im Livraria on-line

http://www.ibam.org.br/

administracao municipal
contabilidade publica
planejamento urbano

livros para concursos
revista de administracao municipal

direito municipal
orcamento publico
meio ambiente
livros de interesse geral
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