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POLITICAS PUBLICAS MUNICIPAIS: PODERES E PODERES

Fernanda Henrique Cupertino Alcantara*

RESUMO

Na atualidade, uma extensa bibliografia dedicou-se a analisar politicas
publicas, estatais ou ndo, em diversos setores. Entretanto, muitos aspectos
relacionados a essa temdtica sGo frequentemente ignorados quanto a
existéncia ou importancia. Face a tal omissdo, este artigo busca compreender
em que medida um recorte especifico, qual seja, a relacdo entre os poderes
que constituem o Estado, particularmente os municipios, interfere nas
diversas fases que compdem as politicas publicas. Como a complexidade
do processo que conforma e consolida politicas publicas é muito elevada,
a andlise produzida neste trabalho restringir-se-d a algumas etapas dessas
fases, particularmente no que tange a formulagéo. A contingéncia na qual
esse debate se situa envolve o fenbmeno da municipalizagéo das politicas
publicas, inserido e justificado numa questdo maior que é a descentralizacdo
administrativa, fiscal e politica.

Palavras-chave: Politicas publicas. Municipalizagdo. Executivo e Legislativo.

POLITICAS PUBLICAS MUNICIPALES: PODERES Y PODERES
RESUMEN

En la actualidad, una extensa bibliografia se ha dedicado a analizar las
politicas publicas, estatales o no, en los diversos sectores. Sin embargo,
muchos aspectos relacionados a esta temdtica son frecuentemente
ignorados en cuanto a su existencia o importancia. En virtud de tal omisién,
este articulo intenta comprender en qué medida un recorte especifico, esto
es, la relacién entre los poderes que constituyen el Estado, particularmente
los municipios, interfiere en las diversas fases que componen las politicas
publicas. Como la complejidad del proceso que conforma y consolida las
politicas publicas es muy elevada, el andlisis producido en este trabajo se
restringird a algunas etapas de esas fases, en particular a lo que atarie a su

* Docente da Uiversidade Federal de Vicosa (UFV), Departamento de Economia Rural (DER).

Perspectivas em Politicas Publicas | Belo Horizonte | Vol. Il | N° 5 | P. 24-42 | jan/jun 2010



Politicas publicas municipais: poderes e poderes

formulacion. La contingencia en la cual este debate se situa envuelve
el fenémeno de la municipalizacién de las politicas publicas, inserido y
justificadoenuna cuestién mayorqueesladescentralizacién administrativa,
fiscal y politica.

Palabras clave: Politicas publicas. Municipalizacion. Ejecutivo y legislativo.

MUNICIPAL PUBLIC POLICIES: POWER AND POWERS
ABSTRACT

Currently an extensive literature devoted to analyzing public policies,
state or otherwise, in various industries. However, many aspects related
to this subject often ignored its existence or importance. In the face of that
omission, this article seeks to understand the extent to which a specific
perspective, namely the relationship between the powers that constitute
the State, particularly the municipalities, interferes with the various
phases of public policy. Since the complexity of the process that shapes
and strengthens public policy is very high, the analysis produced in this
work will be restricted to certain stages of these phases, particularly in its
formulation. The contingency on which this debate lies the phenomenon
involves the decentralization of public policies, inserted and justified a
bigger issue which is the administrative decentralization, and fiscal policy.

Keywords: Public Policies. Decentralization. Executive and Legislative.

1.INTRODUCAO

Na atualidade, uma extensa bibliografia dedicou-se a analisar politicas
publicas, estatais ou nao, em diversos setores. Entretanto, muitos
aspectos relacionados a essa tematica sao frequentemente ignorados
guanto a existéncia ou importancia. Preocupada com tal omissao, em
parte de minha tese de doutorado, dediquei-me a compreender em
gue medida um recorte especifico, qual seja, a relacdo entre os poderes
gue constituem o Estado, particularmente os municipios, interfere nas
diversas fases que compdem as politicas publicas. Como a complexidade
do processo que conforma e consolida politicas publicas é muito elevada,
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aandlise produzida neste trabalho restringir-se-a a algumas etapas dessas
fases, particularmente no que tange a formulacdo. A contingéncia
na qual esse debate se situa envolve o fenébmeno da municipaliza¢éo
das politicas publicas, inserido e justificado numa questao maior que
é a descentralizacdo administrativa, fiscal e politica (Falleti, 2006), que
acometeu diversos Estados-Nacdo na contemporaneidade (Alcantara, 2010).

A principio, muito do que aqui serd lido parecerd uma abordagem
juridica. Longe de tal propdsito, o Direito, neste artigo, é apenas objeto
de analise sob o olhar sociolégico. Assim sendo, os dados dispostos ao
longo do texto sobre normas juridicas que regulamentam elementos,
procedimentos e ac¢des aqui mencionados devem ser considerados
informacdes, tais como quaisquer outras obtidas em pesquisa de campo.

2. RELAGAO ENTRE EXECUTIVO E LEGISLATIVO

A gestao municipal é composta pelo Poder Executivo e Poder Legislativo.
Para entender a relagao entre esses poderes é obrigatoria a atengao para
com cada um em separado e suas atribuicdes dentro da Administracao
Publica Municipal. E de competéncia da Camara Municipal suplementar
a legislacdo federal e estadual de acordo com os interesses locais;
legislar sobre os tributos municipais; votar o or¢amento anual, o
plano plurianual de investimentos, a lei de diretrizes orcamentarias;
aprovar a obtencdo de empréstimos e operagdes de crédito; autorizar a
concessao de auxilios e subvengdes' ; autorizar a concessao e permissao
de servigos publicos; autorizar a concessao de direito real de uso de
bens municipais; autorizar a concessao administrativa e a cessao de uso
de bens municipais; autorizar a alienacao? de bens imoéveis; autorizar
a aquisicao de bens imdéveis; dispor sobre a criagao, organizagao e
supressao de distritos; criar, transformar e extinguir cargos publicos,
além de fixar a remuneracao respectiva a cada um; aprovar o plano
diretor; delimitar o perimetro urbano; legislar sobre a denominacao de
vias e logradouros publicos; aprovar a arrecadacao e distribuicao dos

1. E um auxilio pecuniario, geralmente concedido pelos poderes publicos; subsidio, ajuda,
contribuicdo.

2. Consiste na transferéncia de coisa ou direito, real ou pessoal, a outra pessoa.
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tributos recolhidos e o sistema tributario municipal; dispor sobre planos
e programas municipais de desenvolvimento, dentre outras atribuicdes
(Castro, 2006). Além disso, é de competéncia privativa da Camara
Municipal

[...]julgar,anualmente, as contas prestadas pelo Prefeito e apreciar os relatérios
sobre a execucgao dos planos de governo, [...] proceder a tomada de contas do
Prefeito, quando nao apresentadas a Camara Municipal na forma e prazo da
Lei Organica (Castro, 2006, p.118). [...] fiscalizar e controlar, diretamente, os
atos do Poder Executivo, incluidos os da Administracdo Indireta (Castro, 2006,
p.119).

Sendo assim, a Camara Municipal possuifuncao organizadora, legislativa,
deliberativa, fiscalizadora e julgadora, o que interfere diretamente na
sua relacdo com o Executivo. Essa relacao é extremamente importante
em meu argumento final, visto que, sem o apoio da Camara Municipal,
o prefeito ndo consegue constituir e consolidar qualquer tipo de
politica publica, pois ndo tem como fazé-lo via decreto. Nesse caso,
argumento que ele apenas consegue ceder “favores”isolados, utilizando
informalmente toda a mdaquina publica sem, ou parcialmente com, a
obrigatdria autorizacao do Legislativo, e ndo necessariamente de forma
direta para a finalidade pretendida. Assim sendo, a Camara Municipal
cumpre o papel de legislar e fiscalizar o Executivo.

No que diz respeito a prestacao de contas, a fiscalizacao ocorre por meio
de parecer prévio da Corte de Contas, conforme preceitua o art. 31 da
Constituicao Federal (CF) de 1988:

A fiscalizagdo no Municipio serd exercida pelo Poder Legislativo Municipal,
mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder
Executivo Municipal, na forma da lei.

§1° O controle externo da Camara Municipal sera exercido com o auxilio
dos Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou
Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver.

§2° O parecer prévio, emitido pelo 6rgao competente sobre as contas que o
Prefeito deve anualmente prestar, sé deixara de prevalecer por decisdo de dois
tercos dos membros da Camara Municipal.

§3° As contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a
disposicdo de qualquer contribuinte, para exame e apreciacao, o qual poderd
questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei.
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Embora o Tribunal de Contas da Uniao (TCU) possa rejeitar as contas de
prefeitos, a decisao final provém do julgamento da Camara Municipal,
sendo que, para permanecer a inelegibilidade, é preciso caracterizar
a improbidade administrativa, em outras palavras, ndo basta que o ato
seja ilegal, é necessario que se comprove lesao aos cofres publicos em
proveito do acusado ou de terceiros. Isso ocorre, conforme explica Castro
(2006, p.89):“Porque o povo é a fonte direta do poder politico, s6 os seus
representantes é que podem cassar esse poder, castrar-lhe o exercicio”.
Portanto, quando o TCU rejeita as contas do prefeito, sdo necessarios
2/3 dos membros da Camara contrariando a decisdo do TCU para que
ela deixe de prevalecer. No que tange a improbidade administrativa,
Guimaraes (2006, p. 355) explica que o termo se refere a

[...] condutas lesivas ao patrimonio publico, tipificadas na Lei N°. 8.429/1992,
que dispde sobre as sanc¢des apliciveis aos agentes publicos nos casos de
enriquecimento ilicito no exercicio do mandato, cargo, emprego ou fungéo
na administracao publica direta, indireta e fundacional.

Desse modo, ndao é da competéncia do Judicidrio a cassacdo de
mandato politico local ou sua suspensao, mas os vereadores s6 podem
cassar o mandato por improbidade depois que a decisdo judicial a esse
respeito estiver transitada em julgado®. Em decorréncia disso, talvez
um dos grandes confrontos entre Executivo e Legislativo ocorra por
acusacao de crime de responsabilidade e por ocasido de aplicacdo da Lei
de Improbidade Administrativa.

Enquanto a Camara Municipal atua aprovando leis complementares, leis
ordindrias e realizando emendas a Lei Organica, cabe ao prefeito elaborar
leis delegadas, desde que o Legislativo tenha autorizado tal agao (Castro,
2006). Mas a delegacdo também sofre limitacbes importantes para
impedir o desequilibrio entre os poderes Executivo e Legislativo. Essa
delegacdo pode ser feita por decreto ou resolucdo, os quais também
fazem parte do processo legislativo. Existe ainda a possibilidade de
edicdo de medidas provisorias, ja que, por embate politico-partidario,
de oposicao ou outros, o Executivo pode nao ter o orcamento anual,

3. Transitada em julgado “[...] diz-se quando se esgota o prazo para interposicdo de recurso
contra qualquer deciséo judicial” (Guimaraes, 2006, p.537).
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o(s) pedido(s) de créditos especiais ou suplementares, aprovados pela
Camara Municipal e, diante da impossibilidade de “realizar despesas
sem lei’, isto é, sem regulamentacao devida, fique autorizado a fazé-
lo. Mas, como lembra Castro (2006, p.132) “[...] a medida proviséria tem
de adequar-se a situacao de ingovernabilidade, para que ela possa
validamente ser editada”.

Este autor argumenta que os vereadores nao podem rejeitar
integralmente a proposta or¢amentaria encaminhada pelo Executivo,
visto que, nesse caso, ndao haveria recursos disponiveis, mas admite a
concessao de créditos especiais e suplementares que s6 podem ocorrer
mediante orcamento.

Sao exemplos de propostas das leis dos orcamentos publicos o Plano
Plurianual* (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentdrias® (LDO) e a Lei
Orcamentdria Anual® (LOA), os quais sao encaminhados a Camara
Municipal pelo prefeito e devolvidos a esse para sancao.

A iniciativa das leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA) é de exclusiva
competéncia do Executivo, que pode, inclusive, altera-las por meio
de “mensagem modificativa do prefeito’, apenas nos casos em que
a votacao ainda nao tiver sido iniciada nas Comissdes ou, entao, por
meio de emendas propostas pelos vereadores (Castro, 2006, p.145).
Existem, contudo, alguns impedimentos a adicao de emendas as leis

4. Conforme o §1°, art. 165, da CF: “A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragao
continuada”. Nesse caso, ocorre a aplicacdo do principio da simetria com o centro.

5. Conforme o 8§29, art. 165, da CF: “A lei de diretrizes orcamentdrias compreenderd as metas
e prioridades da Administracdo Publica Municipal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subseqiiente, orientara a elaboragado da lei orcamentaria anual, dispora
sobre as alteragdes na legislagao tributdria e estabelecerd a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento”.

6. Conforme o §5°, art. 165, da CF:“A lei orcamentaria anual compreendera: | - o orcamento
fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgdos e entidades da administracdo direta
e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico; Il - o orgamento de
investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do
capital social com direito a voto; Ill - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e 6rgaos a ela vinculados, da administracao direta ou indireta, bem como os fundos
e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico”.
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orcamentarias. O primeiro deve-se a necessidade de que o orcamento
anual e, com ele, as emendas propostas, sejam compativeis com o PPA
e a LDO. O segundo diz respeito aos recursos para viabilizar o acréscimo
proposto. O terceiro lembra que as emendas propostas devem ter
relacdo “com a correcao de erros ou omissées” ou “com os dispositivos
do texto do projeto de lei"

Estranho é notar que o texto constitucional ndo admite que a Camara Municipal
rejeite a LDO. Apenas a lei orcamentdria anual pode sofrer rejeicao parcial,
0 que abriria o preceito de uso dos recursos sem despesas correspondentes
mediante solicitacdo de créditos especiais ou suplementares a Camara
Municipal, a qual deve autoriza-los, indicando especificamente qual
devera ser sua aplicacdo. Conforme §8¢, art. 165, da CF:

A lei orcamentdria anual ndo conterd dispositivo estranho a previsao da
receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo autorizacdo para
abertura de créditos suplementares e contratacdo de operacdes de crédito,
ainda que por antecipacéo de receita, nos termos da lei.

Percebe-se um conflito inerente a esse processo na relagdo entre
Executivo e Legislativo, relacdao essa que era para ser independente,
mas acaba por ser compulséria. [ronicamente, para que possa acontecer
a Administracao Publica, de fato, torna-se obrigatoria a aprovacdo do
or¢amento publico, o que transforma esta em compulsoria.

A LDO é a moldura da LOA, atenta ao PPA, tratando de estabelecer as
regras que norteardo as despesas e a tributacao. Ou seja, diz-se, dai, que
o orcamento é a lei de meios’. Como o PPA tem vigéncia quadrienal,
em parte se impede a ruptura dos projetos em funcdo da sucessao
do mandato executivo (item |, §2°, art. 35 do ADCT). Portanto, o PPA
mantém-se vigente até o final do 1° ano do mandato subsequente,
devendo ser encaminhado quatro meses antes do encerramento
do primeiro exercicio financeiro, para, aparentemente, racionalizar a
administracao publica, obrigando os agentes politicos a efetuarem o

7. A Lei N°. 4.320 de 17 de marco de 1964 estatui normas para a elaboracéo e controle dos
orgamentos.
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planejamento adequado, impedindo improvisos®.

Como dito anteriormente, quase toda despesa publica requer autorizagao
legislativa, admitindo-se as exce¢des mencionadas. Isso implica dizer
que, para contrair despesas quando da realizacao de servicos publicos ou
de utilidade publica, o Executivo deve recorrer ao Legislativo e solicitar-
Ihe autorizacao, na forma de lei. A diferenciacao que se fez entre servicos
publicos e servicos de utilidade publica ndo foi ao acaso. O municipio
tem por obrigacao manter os dois tipos de servicos, mas os primeiros
sdo remunerados por taxas, e os Ultimos, por tarifas, precos publicos. Se o
o6rgao municipal nao estiver atento a essa obrigatoriedade constante no
processo de administracdo publica, os atos executados sao declarados
nulos e a responsabilidade juridica recai sobre aqueles que os tiverem
ordenado.

Como o prefeito participa do processo legislativo, a relacao entre as
duas Casas precisa ser, necessariamente, de proximidade e didlogo, visto
gue, na auséncia desses elementos, acaba-se por “emperrar”a demanda
do Executivo ou de impossibilitar desenvolvimentos significativos nos
trabalhos do mesmo, prejudicando diretamente a populacao atendida.
Em casos de confronto, por exemplo, quando o prefeito veta ou nao
promulga a lei, ignorando sua existéncia, cabe ao Presidente da Camara
efetuar a promulgacdao da mesma. Em caso de veto, a lei volta para a
Camara. Acrescente-se a isso o fato de que, como o prefeito é agente
politico, estda submetido aos requisitos necessdrios para exercer a
administracao publica. Requisitos esses que, como procurei demonstrar,
impedem que, enquanto projeto e idealizacdo, as Politicas Publicas
(PPs) sejam pensadas de forma apartada dos limites constitucionais e
infraconstitucionais impostos aos administradores publicos. Mesmo
porque, ao se falar em PP com o objetivo de promover institucionaliza¢éo
de algo, muitas vezes, somos informados da necessidade urgente de
mudanca das normas constitucionais, para facilitar sua sobrevivéncia
e expansdao, em outras palavras, da necessidade de atualizacdo e

8. No item Il do referido artigo, estabelece-se prazo méaximo de oito meses para
encaminhamento da LDO, antes do encerramento também do primeiro periodo da sessao
legislativa. No item lll, o prazo para a lei orcamentaria é de até quatro meses antes do
encerramento da sessao legislativa.
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regulamentacao do marco legal. Da mesma forma ocorre com relacao a
acao municipal. Para tanto, é necessario medir e considerar os meios da
acdo municipal, antes que a PP seja acertada com os interessados.

3. MEIOS DE AGAO MUNICIPAL

O Executivo dispde dos meios de acdo municipal para viabilizar as PPs,
isto &, as financas, o pessoal e os bens publicos municipais. Os meios
de acao municipal, por sua vez, requerem a autorizacao legislativa, em
grande medida, limitando a atuacdo e auxiliando na fiscalizacao das
acoes empreendidas pelo Executivo, por meio do controle externo.

No que tange ao pessoal municipal, tem-se os agentes politicos (Prefeitos,
Vice-Prefeitos, Vereadores e Secretarios Municipais), os agentes
administrativos (servidores publicos municipais, com regime estatutario
ou celetista®) e os agentes delegados (particulares em colaboracdo coma
Administracao Municipal, por exemplo, concessionarios, permissionarios
e autorizatarios de servicos publicos municipais, os contratados por
locagao de servicos, sem vinculo empregaticio com o Municipio, e os
executores de obras publicas municipais) (Castro, 2006, p.209-210).

Castro (2006, p. 210) explica que:

O regime estatutario é préprio dos entes publicos em suas relacdes com os seus
servidores. Através do sistema institucional, tem-se o estabelecimento de um
vinculo legal, criando-se um status para o servidor publico. O servidor publico,
no plano do direito publico, é meio para a legislacdo administrativa, enquanto
o trabalhador, na legislacdo trabalhista, é o fim da legislacao trabalhista. Pois
0s servicos prestados ao Estado sdo distintos dos prestados aos particulares. O
Estado tem como finalidade o interesse publico, que se sobreleva ao particular;
a Administracao Privada tem como finalidade a atividade econémica, atividade
de quem é patrao; no Estado, sua atividade se limita a lei; a ela se sujeita o
Estado. A vontade da lei é que impera aqui; na administracdo privada, a das
partes.

No caso da execucao de politicas publicas importa saber quais
funcionarios, ocupando quais func¢des, sdo deslocados para atender aos

9. Relacao de trabalho regida pelas normas da Consolidacao das Leis Trabalhistas (CLT).
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respectivos programas. Em caso de secretarios municipais, isto &, cargos
comissionados, a dedicacao ao tema depende mais de vontade politica e
nao se encontra institucionalizada. Em caso de funcionério concursado,
cuja funcdo é especificada em razdo do edital do concurso, mais dificil
se torna a alternancia de sua ocupacao, ainda que ocorra mudanca de
governo e desinteresse politico pelo tema. A alternancia de diretores
em municipios, devido a interesses e desavencas politicas, fragiliza o
vinculo e o conhecimento acerca do incentivo dado por determinada PP,
na medida em que essas informacdes nem sempre sdo compartilhadas
e organizadas de modo racional para que os interessados possam
compreender o processo de inicio e constituicdo da PP, ainda que nao
tenham participado dele.

Com relagao aos bens publicos municipais, interessa muito, nesse caso,
saber como pode ser feita a alienacdo desses, em outras palavras, as
municipalidades tém concedido subsidios e incentivos a grupos e
empreendimentos de natureza diversa, os quais incluem, por exemplo, a
utilizacdo de galpoes, veiculos da prefeitura, pagamento de tributos, de
agua e luz, entre outros. Resta saber em que medida existe a possibilidade
de perpetuacao de tais praticas, tendo em vista as previsdes legais
existentes.

Para o Direito, alienar equivale a alheacao. Em outras palavras:

Consiste na transferéncia de coisa ou direito, real ou pessoal, a outra pessoa.
A alienacao pode ser a titulo gratuito, quando feita por mera liberalidade, sem
obrigar o adquirente a contraprestacao; a titulo oneroso, se existe obrigacéo ou
encargo para ambos, pessoal ou real, como na permuta; criminosa, o mesmo
que estelionato; em fraude de execu¢do, a que o devedor faz a terceiro, para
furtar seus bens a execucdo iminente, a fim de prejudicar o credor; fiducidria,
sistema no qual o devedor transfere ao credor ou a instituicado financeira a
propriedade resoluvel e a posse indireta do bem movel, em garantia de divida
que assume, ficando ele como depositério, até que, pela liquidacdo do débito,
Ihe seja devolvido ou liberado o bem. Este tipo de alienagdo sé se prova por
escrito; [...] judicial, da-se pela transferéncia da propriedade de um bem ou de
um direito, em razéo de leildo ou por ordem judicial; ou onerac¢éo fraudulenta
de coisa prépria, crime que consuma quando alguém vende, permuta, doa
em pagamento ou em garantia coisa propria inaliendvel gravada de 6nus
ou litigiosa, ou imével que prometeu vender a terceiro a prestagdes, nada
informando sobre seus atos (Guimaraes, 2006, p. 69).
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De acordo com a atual legislacao, as prefeituras podem agir da forma
descrita anteriormente? Quais os limites e possibilidades para esse tipo
de acao? Para compreendermos isso, é necessario identificarmos como se
classificam os bens publicos municipais. Eles podem ser bens publicos de uso
comum do povo (Amaral, 2003)'°, de uso especial (Amaral, 2003) e dominicais
(Amaral, 2003). Existe uma diferenciacao entre esses trés tipos, qual seja,
a de que sao inalienaveis os dois primeiros e alienaveis os Ultimos'. De
qualquer modo, nem todos os bens ptiblicos recebem o mesmo tratamento:
alguns possuem liberacao para uso gratuito, outros, uso retribuido'; mas
nenhum deles estd sujeito a aplicacdo da usucapido (Amaral, 2003).

Para o Direito, usucapiao é aquisicao da propriedade pelo uso prolongado
e “[...] ndo dependente da vontade do titular anterior, pela posse mansa
e pacifica de alguém com animo de dono, por tempo determinado, sem
interrupgao e sem oposicao” (Guimaraes, 2006, p.543). A usucapido nao
se aplica a mesma legislacao porque cabe apenas a bens nao publicos.
Nos casos que versem sobre bens publicos, cabe apenas concessdo
de direito real de uso como instituto similar. Dessa forma, o prefeito
pode ceder o uso de bens publicos municipais que sejam (notem, nao
é estejam) disponiveis. Essa disponibilidade tem relacao direta com a
caracterizacao presente nos bens publicos de uso comum do povo e de
uso especial, pois prevé que nao exista destinacao especifica para a sua
utilizacao, retirando-se dai, portanto, as pragas, as ruas, os veiculos de
uso da administracdo municipal. E Castro (2006, p.219) quem lembra
que os bens dominicais podem ser alienados exatamente porque nao
possuem destinacdo especifica para uso, por isso sdao chamados de
“bens patrimoniais disponiveis”. Como exemplo, tem-se os lotes ou
terrenos vagos sem utilizagao.

Administrar esses bens é funcao do Executivo, mas, como assinalado
anteriormente, qualquer mudanca no status dos mesmos deve ser
comunicada e autorizada pelo Legislativo, sob pena de anulacdo ou
nulidade dos atos da administracdo, por nao ser esta funcao de sua

10. Cédigo Civil, art. 99, I: “os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e
pracgas”.

11. Cédigo Civil, art. 100 e 101.

12. Cédigo Civil, art. 103.
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competéncia. Serve-se o Executivo dos instrumentos do direito privado
para promover as mudancas de dominio, tais como: compra, permuta,
dacdo em pagamento, aquisicado compulséria acompanhada pela
desapropriacdo com base na utilidade publica ou no interesse social. E
necessario ainda que se indiquem os recursos financeiros para a aquisicao
dos bens elencados pela administracdo. Sé nao requer autorizacao
legislativa em caso de ser o municipio destinatario de doacao que nao
incorra em encargos para o poder publico. Os projetos de lei referentes
a esse assunto podem tanto ser de iniciativa do prefeito quanto da
Camara Municipal. Na auséncia de projeto de lei que regulamente o
assunto, tem-se a responsabilizacdo do prefeito como representante da
administracao publica, como bem lembra Castro (2006, p.220):

A lei autorizativa, os recursos orcamentdrios, a avaliacdo prévia, a identificacdo
exata dos bens a serem adquiridos e o procedimento licitatério (concorréncia
publica) s&o exigéncias sine qua non para a regularidade do procedimento
aquisitivo de bem pelo Municipio. O desvio da lei, pois, além da nulidade
do ato praticado, ensejard para o Prefeito, além das san¢bes previstas no
Decreto-lei N°. 201/67, art.1°, X, por desvio de verba ou efetivacdo de despesa
ou assunc¢ao de compromissos nao autorizados em lei, responsabilizacdo por
lesao ao patriménio publico, na forma da Lei de Acdo Popular (Lei N°. 4,117,
de 29 de junho de 1965, arts. 1° e 4°,V), e A¢ao Civil Publica por improbidade
administrativa (Lei N°. 8.429, de 1992), sem prejuizo também da rejeicao de
suas contas pela Camara Municipal (art. 31, CF) e ressarcimento ao Municipio,
se |lhe deu prejuizo, com a prética do ato ou contrato contrario as normas
vigentes, consoante ainda o disposto na Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992,
que regulamentou o §4° do art.37 da CR.

Mas o prefeito pode desapropriar areas por interesse social, para
aproveitamento e utilidade econdmica. Légico que, ao proceder a
desapropriacao,“[...] o Prefeito devera seguirtambém o que prevéalLeido
Plano Plurianual e o Orcamento Anual, sob pena de incidir nas vedacoes
do art. 167, | e Il e §1° da CR, assim como na Lei de Responsabilidade
Fiscal —arts. 16, §4°, e 46 —“(Castro, 2006, p. 223). Existe ainda a aquisicao
de bens publicos por for¢a da lei, quando ocorrer o parcelamento do solo
urbano em funcdo da criacdo de loteamentos regulares®.

13. Nesse caso, o loteamento tem que ser aprovado pela prefeitura e inscrito no registro
imobiliario.
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Contudo, o que realmente interessa é saber de que modo pode-se
realizar o uso dos bens publicos para politicas de apoio e fomento a
determinadas iniciativas, mais especificamente o que nao implica
em alienacdo. Os bens municipais podem ser utilizados, dentro dos
limites da lei, tanto por particulares quanto por outros. Existem trés
possibilidades para esse caso: 1) concessdo de uso (incorre na utilizacao
exclusiva do bem por terceiros de acordo com destinacao previamente
estabelecida, por tempo determinado e sob pagamento); 2) concesséo
de direito real de uso (incorre na utilizacdo do bem por terceiros para fins
de “urbanizacao, industrializacao, edificacao, cultivo ou qualquer outra
exploracdo de interesse social” (Castro, 2006, p.235), de modo gratuito
ou sob pagamento); e 3) permissdo de uso (quando se disponibiliza
a utilizacdo de bens publicos por terceiros, de acordo com condicdes
pré-estipuladas, sem o carater de permanéncia, para nao incorrer nas
caracteristicas de concessao, o que implicaria na obrigatoriedade de
processo licitatorio) e autorizagdo de uso. Nesses casos de cessao de uso,
obrigatoriamente, a prefeitura precisa de lei autorizativa especifica. Em
todas as circunstancias a cessao pauta-se na comprovacao do interesse
publico, mas a permissao é ato unilateral.

Quantoas finangas municipais, a preocupacao verifica-se nofato de serem
essas as responsaveis pela viabilidade das competéncias administrativas
atribuidas constitucionalmente aos municipios, consolidando, ainda,
a sua autonomia financeira. Compdéem, assim, as finangas publicas
municipais: a receita, as rendas municipais e os precos publicos.

A renda prépria origina-se do recolhimento de tributos™, ou seja, do
uso coercitivo do poder publico para arrecadar recursos junto aos
contribuintes, e dos precos publicos™. Os precos publicos fundam-se
na exploracdo dos bens e servicos da administracdo publica municipal,

14. Cédigo Tributario Nacional, art. 3°: “Tributo é toda prestagao pecuniaria compulsoria, em
moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sanc¢ao de ato ilicito, instituida
em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”. Sdo exemplos de
tributos os impostos, taxas e contribuicdes de melhoria.

15. Sdo pagamentos feitos por particulares ao poder publico de acordo com valores fixados
por este ultimo, em razdo da aquisicdo de bens ou utilizacdo de servicos publicos. Eles
também podem ser semiprivados ou quase privados quando os valores séo fixados a partir da
concorréncia entre particulares. Sdo exemplos de pregos publicos, as tarifas.

Perspectivas em Politicas Publicas | Belo Horizonte | Vol. Il | N° 5 | P. 24-42 | jan/jun 2010



Politicas publicas municipais: poderes e poderes

comumente denominados de tarifas, e os tributos possuem sua forma
mais comum nos impostos, taxas, contribuicbes de melhoria e contribuicéo
para o custeio do servico de iluminacdo publica'. A renda prépria difere,
portanto, da renda municipal, j& que ela consiste na soma da renda
propria com as transferéncias constitucionais.

E importante assinalar que o poder publico municipal, na figura
do Executivo, dispde ainda do poder de propulsdo, quesito esse de
suma importancia para a abordagem aqui proposta. Propulsdo é a
capacidade de promover o desenvolvimento local por meio de medidas
governamentais que resultem no estimulo direto a empreendimentos
particulares legalizados que favorecam os interesses e necessidades
das coletividades. Os incentivos fiscais e estruturais sinalizam nessa
direcao. Isso também pode ocorrer por meio de atos de desapropriacao,
0s quais permitirdo a revenda ou locacao dos imoveis a particulares
ditos “qualificados”. A desapropriacdo por interesse social também
permite a concorréncia ou a concessdo de direito real de uso. Também
é possivel haver doacdo de lotes, em areas nao desapropriadas, para
a formacao dos distritos industriais e isen¢ao dos tributos municipais®,
estabelecendo, entao, novas possibilidades para a relacao entre o Poder
Publico e os particulares. Pena que essa relacao nao seja consagrada
pelos estudiosos da area em suas possibilidades maiores, restringindo-
se a questdes como a terceirizacdo. E isso o que podemos observar com
a argumentacao de Castro (2006, p.34).

Por fim, nesta direcao da modernizacao das obras publicas e politicas
publicas municipais, registra-se o fendmeno da terceirizacdao de
servicos, como a limpeza e conservacao, de vigilancia, de transporte, de
manutencao e outros similares, como as cooperativas de trabalho.

Assim, como cada poder tem por funcdo controlar os demais, encerrarei
relembrando que esse controle pode ser interno ou externo. Isso
significa que o Administrador Publico pode identificar o erro antes

16. Os tributos podem ser ou nédo vinculados a acao publica. O imposto, por exemplo, é nao
vinculado, enquanto as contribui¢des e taxas o sdo. Podem também ser ndo vinculados a
beneficios, como o imposto e as taxas, ou vinculados, como as contribuicées de melhoria,
dentre outras diferenciagées possiveis.

17. Art. 5°, alinea i, do Decreto-lei N°. 3.365, de 21 de junho de 1941.
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de consolidado, ou posteriormente. Nisso consiste o controle interno.
O controle externo, por sua vez, da-se pelo Legislativo, controle esse
essencialmente politico. Esse tipo de controle é regulado pelo art. 31,
da CF. Como visto, o §3° do art.31 da CF ja previa a participacao dos
municipes na fiscalizacdao das contas publicas, ao permitir-lhes o acesso
as mesmas. Mas a LRF, em seu art. 49, aumenta essa disponibilidade
de 60 dias para o ano todo, estendendo, ainda, dos municipes a toda
a sociedade. Portanto, ndo apenas os representantes, mas também
qualquer individuo pode exercer o controle externo. Acresce que essa
fiscalizacdo conta com um ¢érgdo técnico para auxilid-la, qual seja, o
TCU, o qual exerce esse auxilio através do “parecer prévio’, que é votado
pela Camara. Nesse sentido, cabe ao Legislativo ndao apenas a funcao de
fiscalizar bem, como de julgar as contas do Executivo, aprovando-as ou
nao, na forma de decreto legislativo, contrapondo-se a funcdo do TCU,
gue se restringe a fiscalizacdo técnica das contas. Nos casos em que a
Camara Municipal rejeita as contas apresentadas, pode-se provocar o
TCU ou o Ministério Publico para impor a responsabilizacdo politico-
administrativa do Prefeito.

4. RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS

Além da relacao entre Executivo e Legislativo municipais, também é de
suma importancia averiguar o carater de cooperacao estabelecido entre
municipio, Estado e Unido. Essa cooperacao pode ocorrer por meio de
convénios ou consorcios administrativos. Por exemplo, as transferéncias
voluntdrias, que conformam convénios entre as unidades da federacao,
prevendo contrapartida dos municipios beneficiados.

Trabalhando esse tema, Palermo (2000), ao falar sobre “como se governa
o Brasil’, lembra que a primeira consideracao deve partir da analise das
regras formais e informais que sdo inerentes a politica. No caso brasileiro,
dentro do que ele denominou “jogo institucional”’, deve-se considerar
o papel exercido por trés elementos: o presidencialismo, o federalismo
e a fragmentacdo do sistema de partidos. O presidencialismo indica a
separacaodePoderes,mastambémaconcorrénciaentreeles,jaquetanto
o Legislativo quanto o Executivo possuem fun¢des legislativas atribuidas
constitucionalmente. Ao mesmo tempo, temos um federalismo que
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estabelece a relacao entre a Unido e as subunidades. Quanto ao sistema
de participacao dos politicos, é considerado “fragmentado” porque
contempla uma grande quantidade de partidos, dificultando, sequndo
o autor, a formacao de “identidades partidarias”. Os conflitos entre os
Poderes levam a suspeita de instaurarem uma “ingovernabilidade”;
primeiro, por “[...] um desenho institucional de baixa eficacia quanto
a decisao e implementacao de politicas publicas [...]” (Palermo, 2000,
p. 525). O autor argumenta que é o presidencialismo que estimula o
conflito, enquanto no parlamentarismo a cooperacao é inerente’. No
presidencialismo, o regime de coalizdo é dificultado (Rezende, 2002).
Para Palermo (2000), a capacidade de mudanca e, com isso, de reforma
politica depende diretamente da cooperacao entre os Poderes. Isso é
um pouco complicado, uma vez que o conflito reitera a democracia e
a cooperacao fechada impede o controle externo. A ingovernabilidade
seria, entao, uma caracteristica democratica? Diante da dificuldade em
implementar mudancas pela existéncia do conflito, voltamos a premissa,
nao compartilhada neste artigo, de que a governabilidade reside em
contextos de controle pouco democratico. De certo modo, as acusacoes
aum“sistema institucional pouco eficiente” reafirmam simultaneamente
as caracteristicas democraticas da CF/88. Essa é a primeira hipotese de
interpretacao.

A segunda vertente reline todos os argumentos expostos anteriormente,
mas acrescenta a eles a ideia de que, mesmo em conflito com o
Congresso, o Executivo reune grande parte do poder decisério “em
suas maos” e exclui desse processo agentes ndo favoraveis ou que
possam criar impedimentos as suas propostas. Mas o autor descreve os
limites dessa postura: 1) é sempre temporaria; 2) rompe com principios
constitucionais democraticos e de representatividade. Essa vertente
acredita ser inevitavel a ingovernabilidade, nesse caso, ja que o poder de
veto do Congresso é driblado pelo “governo por decreto’, ou seja, o uso
excessivo de medidas provisorias.

A terceira vertente ndo admite a existéncia de conflitos entre Executivo
e Legislativo, considerando a concentracao de poder para o Executivo e
o enfraquecimento do Congresso devido ao grande nimero de partidos

18. Refere-se ao(s) conflito(s) entre Executivo e Congresso.
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e sua “desorganizacao”. O poder dominante do Presidente é reafirmado
pela distribuicdo das posicoes partiddrias dentro dos gabinetes do
governo. Para essa vertente nao ocorre ingovernabilidade, posto que
0 processo decisério ndo se interrompe e o presidente dispde de
mecanismos constitucionais capazes de superar qualquer tentativa do
Congresso de impedir sua acdo. Portanto, ndo existe “paralisia deciséria’,
ocorrendo, entdo, a governabilidade, porque o Executivo possui uma
ferramenta fundamental capaz de forcar a cooperacao do Legislativo: “o
poder legislativo do Executivo”. S6 que este poder ndo efetua reformas
constitucionais e, na verdade, consiste em uma funcao atipica.

Para a quarta vertente o poder decisério encontra-se “disperso
nas instituicbes, em atores multiplos com capacidade virtual de
veto” (Palermo, 2000, p. 538). O Executivo tem algumas vantagens
importantes: estabelece a agenda, solicita tratamento de urgéncia para
determinadas matérias, possui funcdes administrativas, legislativas e
distributivas. O autor explica que essa vertente entende o Executivo,
por conter a iniciativa, como o agente responsavel pela negociacao
da formulacdo e implementacdo da agenda que pretende executar,
ainda que sem a necessidade da consulta ao Legislativo. Desse modo, a
emissao legislativa por Medidas Provisérias (MPs) passa de mecanismo
de producao legislativa que exclui o Congresso desse processo a
mecanismo através do qual o Executivo negocia seu poder de iniciativa.
Portanto, este artigo aproxima-se bastante desta ultima vertente.

5.AS POLITICAS PUBLICAS E O JUDICIARIO

Quanto ao Judicidrio, no que tange especificamente as politicas publicas,
muitos autores argumentam que ele nao atua apenas apds a aprovagao
daquelas pelo Legislativo, podendo também influenciar as proprias
votagoes legislativas, o que implica dizer que,

[...] mesmo sem usar seus poderes formais, como os de revisao constitucional,
o Judicidrio pode ter um impacto no momento da deliberacéo, eliminando
algumas alternativas e constrangendo a liberdade de acao de outros atores
politicos (Taylor, 2007, p.241).
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Mas o Judiciario também pode agir no momento em que as PPs serao
implementadas, tanto mudando as regras quanto os seus resultados.
Devo lembrar que, quando o autor fala em Judicidrio, ndo o restringe
a figura do juizo, atingindo também os agentes que contestam
judicialmente as acdes do Estado.

E amplamente reconhecido que, embora o Judiciario ndo possua‘nem a bolsa
nem a espada’ -, ou seja, nem os poderes orcamentdrios do Legislativo nem
os poderes coercitivos do Executivo —, ele tem um consideravel poder politico
como depositario da fé publica nas regras do jogo. [...] Ele decide quais regras
sdo legitimas e estdo em concordancia com as leis locais ou a Constituicéo,
assim como quais agdes (ou omissoes) representam aberragdes ou infragoes.
Como resultado, os tribunais influenciam o curso das politicas publicas:
tribunais e juizes influenciam o tipo de politicas que sdo implementadas e
julgam a legalidade dessas politicas dentro da sua visdo das regras legais
existentes e das normas e tradi¢cdes vigentes (Taylor, 2007, p.248).

Esse papel do Judicidrio, contudo, ndo é tdo ébvio nos casos de politicas
publicas locais, as quais nao requerem, por exemplo, emenda
constitucional; mesmo assim, ndo devemos desconsiderar sua importancia.

Embora a gestao municipal seja composta pelo Executivo e Legislativo,
nela também atua o Judiciario, tanto estadual quanto federal. Pretende-
se que a relagao entre os trés Poderes seja de cooperag¢dao, a0 mesmo
tempo em que sua propria constituicdo indica a funcdo maxima que é a
de se limitarem mutuamente, como a tdo comum analogia a um sistema
de freios e contrapesos ilustra bem.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

Apos considerarmos tais pressupostos e conceitos, espera-se que
haja convencimento quanto a complexidade que gira em torno e
compde a discussdo sobre as PPs no ambito da Administracdo Publica
Municipal. O presente artigo buscou dar conta apenas de uma fracdo
dessa complexidade, qual seja, algumas implicacbes da existéncia e
relagées de poder na esfera politica administrativa para os elementos
inerentes as PPs, particularmente nos municipios. Esses ultimos sao
entes da federacdo brasileira e conformam, junto com os Estados-
federados, os governos subnacionais (GSN). Mas a federacao completa-

Perspectivas em Politicas Publicas | Belo Horizonte | Vol. Il | N° 5 | P. 24-42 | jan/jun 2010

1



42

Fernanda Henrique Cupertino Alcantara

se com a existéncia da Unido. Por essa razao, ao falarmos em PPs no
ambito municipal, ndo podemos negligenciar os poderes decorrentes
das relacdes intergovernamentais. Além destes também devemos
considerar os “pesos e contrapesos” no Estado, com suas funcodes tipicas
e atipicas, no caso o Executivo, Legislativo e Judiciario.
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