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RESUMO

FERRAZ, André Tavares. Procedimentalizacdo nos Conselhos de Politicas Publicas: o
caso do Conselho Municipal de Habitagdo de Sao Paulo. 2015. 155 f. Mestrado, Faculdade
de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sao Paulo, 2015.

A presente pesquisa tem como objetivo geral analisar a procedimentalizag&o nos Conselhos
Municipais de Politicas Publicas, isto &, analisar o regime juridico dos procedimentos
administrativos aplicaveis aos Conselhos, bem como 0 modo de participacdo dos Conselhos
no processo orcamentario municipal de Sdo Paulo. Embora existam ha mais de duas décadas,
a revisdo da literatura indica que os Conselhos em geral tém se destacado mais como
instancias de fiscalizacdo do que de planejamento de politicas publicas. Como objetivos
especificos, a pesquisa pretendeu averiguar a adequacao dos procedimentos administrativos
que regem o Conselho Municipal de Habitacdo de Sdo Paulo (CMH) e analisar sua
participagdo no processo or¢gamentario municipal com base na Analise de Conteudo das Atas
de Reunido de 2003 a 2015. Como resultado, a pesquisa identificou que 0o CMH ndo elaborou
nem aprovou, desde o inicio, nenhuma das propostas orcamentarias (PPA, LDO e LOA) do
Fundo Municipal de Habitacdo (FMH), nas quais se formalizam as diretrizes, metas,
programas habitacionais e planos de aplicacdo de recursos do Fundo, ao contrario do que
dispde a Lei Municipal 13.425/02. Na fase de execucdo orcamentéria, foi possivel perceber
que o Conselho tem atuado, quase exclusivamente, como agente gestor do Fundo, apreciando
e aprovando previamente as propostas de operagdes (projetos e atividades) a implementar.
Além disso, a pesquisa evidenciou que o processo decisorio do CMH tem se desenvolvido
sem 0 necessario esclarecimento e sem a adequada instrucdo processual, principalmente, no
que diz respeito ao direito a ampla defesa e a producdo de provas pelos conselheiros. A
pesquisa concluiu que o CMH deveria agir, com maior énfase, no planejamento e elaboracao
das propostas orcamentérias na fase de elaboracdo da politica publica; e como érgdo de
fiscalizacdo, monitoramento e avaliacdo na fase de implementacéo da politica publica, estas,
afinal, sua vocacdo institucional; ao invés de atuar como agente operador do Fundo, que

pressupde competéncias legais e administrativas estranhas ao Conselho.

Palavras-chave: Conselhos Municipais de Politicas Publicas; democracia participativa;

participacdo popular; processo administrativo; processo or¢camentario.



ABSTRACT

FERRAZ, André Tavares. Proceduralization in the Public Policy Councils: case study of
Conselho Municipal de Habitacdo de Sdo Paulo. 2015. 155 f. Master, Faculty of Law,
University of S&o Paulo, Séo Paulo, 2015.

This research has the general objective of analyzing the proceduralization in the Municipal
Public Policy Councils, it means, analyze the legal regime of administrative procedures of
Councils as well as the mode of participation of the Councils in the S&o Paulo’s municipal
budget process. Although there are more than two decades, the literature review indicates
that the Councils in general have stood out more as supervisory bodies than in the public
policy planning. As specific objectives, the research intended to verify the adequacy of the
administrative procedures governing the Conselho Municipal de Habitacdo de S&o Paulo
(CMH ) and analyze their participation in municipal budgeting process based on the Content
Analysis of the Minutes of Meetings of 2003-2015. As result, the survey also found that the
CMH, since the beginning, did not made or approved none of the budget proposals (PPA,
LDO and LOA) of Fundo Municipal de Habitacdo (FMH), in which the guidelines, goals,
housing programs and plans application of Fund are formalized, against the Municipal Law
13,425/02. In the budget execution phase, was possible to realize that the CMH has worked
almost exclusively as Fund manager agent, appreciating and previously approving the
concrete operations (projects and activities) to implement. In addition, the research showed
that the CMH's decision-making process has not been observing the proper right of notice
and comment, especially about the right to comment and offer evidences by the counselors.
The research concluded that the CMH should act with greater emphasis in the planning and
preparation of the budget proposals at the stage of elaboration of public policies; and as a
supervisory body, monitoring and evaluation at the implementation phase of public policy,
these, after all, your institutional vocation; instead of acting as manager agent of the Fund,

which presupposes legal and administrative expertise out of the Council.

Palavras-chave: Public Policy Councils; participatory democracy; public participation;

administrative procedure; budget process.
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INTRODUCAO

A presente pesquisa se propde a estudar o tema da procedimentalizacdo ou
processualidade da atividade administrativa nos Conselhos Municipais de Politicas Publicas
e, mais especificamente, o regime juridico dos procedimentos administrativos aplicaveis aos
Conselhos e a participacdo dos Conselhos no processo orgamentario municipal de Séo Paulo,
tendo como estudo de caso o Conselho Municipal de Habitagdo de S&o Paulo (CMH).

Por procedimentalizagdo ou processualidade da atividade administrativa deve-se
entender a necessidade de que as decisdes administrativas surjam como conclusdo de uma
série ordenada de atos, estruturados entre si, de modo a propiciar: a) a participacdo de todos
os interessados; b) a ampla investigacdo da realidade; c) a exposicdo dos motivos
determinantes para as escolhas adotadas e; d) a submissdo da decisdo a revisdo de
entendimentos (JUSTEN FILHO, 2014).

A pertinéncia e indispensabilidade do procedimento administrativo no exercicio do
Poder estatal justificam-se, entre outras, pelas seguintes razdes atuais: a) a insuficiéncia dos
conceitos juridicos indeterminados utilizados na lei para lidar com a imprevisibilidade das
necessidades coletivas e a dificuldade de enquadra-las no caso concreto a partir de simples
silogismo; b) a atuacdo cada vez mais presente da propria Administracdo na elaboracdo das
leis e atos normativos; c) a preocupacgédo com a efetividade dos direitos sociais previstos na
Constituicdo; d) a influéncia de um grande nimero de associagdes e entidades de pressao
sobre a Administracdo visando interferir em suas decisdes. Assim, 0 dogma da constituicdo
da vontade unilateral do Estado abre espago a consensualidade e a participacdo da sociedade
na formacdo da vontade estatal (DUARTE, 1996; MEDAUAR, 2009; BANDEIRA DE
MELLO, 2014).

No Brasil, os Conselhos Municipais de Politicas Publicas - como expressdo da
processualidade da atividade administrativa - foram gestados a partir da participacdo politica
dos movimentos sociais populares durante a transicdo democrética brasileira (GOHN, 1991;
BOSCHI, 1987; SADER, 2001) em resposta ao passivo politico, econdmico e social
decorrente do Projeto Nacional Desenvolvimentista (1972-1974) e do “milagre econdmico”
(1968 a 1973) promovidos pelo Regime Militar (1964-1985), somando-se a falta de apoio
dos representantes eleitos as classes sociais mais pobres. Situacdo que as levou a auto-

organizacédo politica em associa¢cdes comunitarias para lutarem por melhores condi¢des de
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vida nas areas de saude, moradia, saneamento basico, transporte publico etc. (KOWARICK;
BRANT, 1976; KOWARICK; CAMPANARIO, 1993; GOHN, 1991; DAGNINO, 2002;
AVRITZER, 2000).

Os Conselhos Municipais de Politicas Pablicas, tal como os conhecemos hoje, séo
6rgdos publicos, colegiados, de composi¢do mista - governo e sociedade civil, de carater
permanente e cujo feixe de atribuicdes, previsto em lei, envolve sua participacdo
institucional na elaboracdo, consulta e/ou fiscalizacdo de politicas publicas municipais
(MOREIRA NETO, 1992; GOHN, 2011; PEREZ, 2004).

Dada a importdncia do planejamento orcamentario das politicas publicas,
circunscrevemos o tema da procedimentalizacdo nos Conselhos, primeiro, em torno do
regime juridico dos procedimentos administrativos aplicaveis aos Conselhos a fim de
compreender a qualidade de seu processo decisorio; segundo, analisaremos a participacdo
dos Conselhos no processo orcamentario municipal de Sdo Paulo. Como estudo de caso,
escolhemos o Conselho Municipal de Habitagéo de S&o Paulo.

Para a adequada compreensdo do tema, a seguir, apresentamos 0s caminhos a serem
percorridos nesta pesquisa.

No primeiro capitulo, apresentaremos o desenho da presente pesquisa: sua
problemaética e delimitagcdo do tema, seus objetivos, as questdes que pretende responder e as
hipGteses que busca verificar. Discorreremos ainda sobre o método do Estudo de Caso,
exposto, principalmente, por Robert K. Yin (2010), e sobre a técnica da Analise de
Conteldo, apresentada, em grande parte, por Laurence Bardin (2009), os quais serdo
utilizados para analisar o caso do CMH.

No segundo capitulo, buscamos contextualizar a experiéncia dos Conselhos
Municipais de Politicas Publicas no modelo teérico de democracia participativa. Em seguida,
apresentaremos 0s antecedentes histdricos, sociais e politicos da institucionalizacdo dos
Conselhos na esfera politico-administrativa dos municipios brasileiros. Entéo,
descreveremos as caracteristicas usualmente referidas pela doutrina acerca dos Conselhos
Municipais de Politicas Publicas. Por fim, analisaremos as discussfes doutrinarias sobre a
atual problematica envolvendo os Conselhos e 0 CMH, com destaque para os problemas que
a presente pesquisa se propde a analisar.

No terceiro capitulo, discutiremos o conceito de procedimentalizacdo ou
processualidade da atividade administrativa. Exporemos brevemente a discussao doutrinaria
sobre o uso do termo “procedimento administrativo™ ou “processo administrativo” para se

referir a0 meio pelo qual os Conselhos desenvolvem suas atividades. Em seguida,
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analisaremos o regime juridico dos procedimentos administrativos aplicaveis aos Conselhos
Municipais de Politicas Puablicas. Primeiro, abordando os principios de processo
administrativo e, depois, as etapas que compdem o procedimento administrativo. Nesse
capitulo, objetiva-se estudar os direitos e as garantias processuais dos conselheiros nos
procedimentos administrativos dos Conselhos.

No quarto capitulo, procuraremos compreender o sentido de politica publica na
perspectiva juridica e o ciclo de formacéo das politicas pablicas segundo a Ciéncia Politica.
Analisaremos também as politicas publicas segundo o direito financeiro, isto é, a partir do
processo or¢camentério. Primeiro, abordaremos 0s principios orcamentarios que regem a
matéria. Em seguida, analisaremos os principais instrumentos de planejamento e orcamento
previstos no direito vigente: o Plano Diretor Estratégico, o Programa de Metas e Leis
orcamentarias (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentaria
Anual). Aproximando-se do objeto de pesquisa, exploraremos as normas e 0s procedimentos
de elaboracdo das pecas orcamentarias no municipio de Sao Paulo, sob a perspectiva dos
Conselhos Municipais de Politicas Publicas. Por fim, veremos o regime financeiro dos
Fundos Especiais usados para o financiamento de politicas sociais, elaboradas pelos
Conselhos.

No quinto capitulo, com base nos referenciais tedricos construidos nos capitulos
precedentes, averiguaremos o desenho e dindmica dos procedimentos administrativos do
CMH de acordo com as garantias processuais dos conselheiros, bem como se, e de que modo,
0 CMH tem participado do processo orcamentario municipal de Sdo Paulo de 2003 a 2015,
e, em caso negativo, entender suas possiveis causas.

No ultimo capitulo, exporemos as conclusdes desta pesquisa €, em resumo,
relaciona a problematica da pesquisa ao exercicio de atribuicGes estranhas as competéncias
legais do CMH.

Por fim, o interesse pelo tema surgiu a partir de vivéncias do autor junto a conhecida
“Ocupagdo Prestes Maia”, prédio localizado na Avenida Prestes Maia, centro de S&o Paulo.
Esse prédio possui dividas fiscais e encontra-se abandonado ha décadas. Em decorréncia do
déficit habitacional da cidade, o prédio foi ocupado e passou a servir de residéncia a centenas
de familias de trabalhadores de baixa renda, representadas politicamente pelo Movimento
dos Sem-Teto do Centro (MSTC) desde 2004 até a atualidade. A partir de 2005, o prédio
ganhou atencdo da midia e de Coletivos de Arte, que la instalaram exposicGes artisticas com
vistas a chamar a atencdo das autoridades publicas para o problema habitacional. Foi entdo

que, em 2005, a convite de um desses artistas, Tulio Tavares, tive a oportunidade de conhecer
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aquela realidade, as pessoas que la viviam e a atuacdo daquele movimento popular junto ao
CMH. Sobre esse episodio ha, inclusive, uma dissertacdo intitulada “Situagao Prestes Maia:
0 processo de colaboracgdo entre artistas, coletivos artisticos e 0 Movimento Sem-Teto do
Centro (MSTC). Ocupacéo Prestes Maia/Sao Paulo (2003-2007)”, de autoria de Sebastido
Oliveira Neto (2012).

O presente estudo espera contribuir para o aprimoramento dos procedimentos dos
Conselhos e, especialmente, do CMH a fim de garantir a eficiéncia e efetividade deste
instrumento de participacdo popular na formulacao de politicas publicas sociais (BARNES,
2012; CASSESE, 2012).
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1 DESENHO DA PESQUISA E METODOLOGIA

1.1 PROBLEMATIZACAO E DELIMITACAO DO TEMA DE PESQUISA

A presente pesquisa se propOe a estudar o tema da procedimentalizacdo ou
processualidade da atividade administrativa nos Conselhos Municipais de Politicas Publicas
e, mais especificamente, o regime juridico dos procedimentos administrativos aplicaveis aos
Conselhos e a participacdo dos Conselhos no processo orgcamentario municipal de Sdo Paulo,
tendo como estudo de caso 0 CMH.

Embora se trate de experiéncia participativa de, no minimo, duas décadas, a
literatura especializada aponta que os Conselhos Municipais de Politicas Publicas tém se
destacado mais como instancias de fiscalizacdo que pela proposicéo de politicas publicas ou
pela redefinicdo politica dos gastos publicos (TATAGIBA, 2010). Este fato pode estar
relacionado a constatacao de que as atividades de planejamento e de or¢gamento sdo vividas
pelos Conselhos ainda como “mundos distintos”, dai decorrendo sua pouca influéncia na
elaboracdo das pecas orcamentdrias — Plano Plurianual - PPA, Lei de Diretrizes
Orcamentarias — LDO e Lei Orcamentaria Anual — LOA no pais (OLIVEIRA, 2014,
BRASIL, 2011). Além disso, a literatura ressalta que, ndo raro, as deliberacGes dos
Conselhos tém se desenvolvido sem 0 necessario esclarecimento e a adequada instrucao
processual das proposi¢cdes (TATAGIBA, 2010; CARNEIRO, 2006).

Contudo, os Conselhos de Politicas Publicas “pouco podem fazer para influirem
nas acdes e decisdes governamentais, caso suas atengcdes também ndo estejam direcionadas
ao gerenciamento e a utilizacdo dos recursos financeiros em posse da Administracdo
Publica” (ASSONI FILHO, 2009, p. 89).

Por isso, dada a importancia do planejamento orcamentario das politicas pablicas,
delimitamos o tema da procedimentalizagdo nos Conselhos, primeiro, em torno do regime
juridico dos procedimentos administrativos aplicaveis aos Conselhos, a fim de compreender
a qualidade do processo decisorio; segundo, em relacdo a participacdo dos Conselhos no
processo or¢camentédrio municipal de S&o Paulo, a fim de averiguar a influéncia do colegiado
na elaboracdo de politicas publicas. Como estudo de caso, escolhnemos o Conselho Municipal

de Habitacdo de S&o Paulo.
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1.2 OBJETIVOS E QUESTOES DA PESQUISA

Os objetivos gerais deste estudo sao:

1) Analisar o regime juridico dos procedimentos administrativos aplicaveis

aos Conselhos.

2) Analisar a participacdo dos Conselhos no processo orgcamentario

municipal de S&o Paulo.

Os objetivos especificos desta pesquisa sdo:

1) Verificar a adequacéo dos procedimentos administrativos que regem o
CMH ao regime juridico dos procedimentos administrativos aplicaveis
aos Conselhos de 2003 a 2015.

2) Analisar a participagdo do CMH no processo orcamentario municipal de
Sao Paulo de 2003 a 2015.

Uma vez definidos os objetivos, as questdes que o estudo procura responder sdo:

1) Que regras procedimentais deveriam ser observadas no ambito dos

Conselhos em geral?

2) De que maneira os Conselhos deveriam participar do processo
or¢camentario municipal de Sdo Paulo?

3) Os conselheiros tém exercido adequadamente os direitos ao
contraditorio e a ampla defesa nos procedimentos administrativos do
CMH? Em caso de participacao procedimental deficiente, quais seriam as

possiveis causas?

4) Como tem se desenvolvido a participacdo do CMH no processo
orcamentario municipal de Sao Paulo? Em caso de participacdo

inexistente ou deficiente, quais seriam as possiveis causas?
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A partir do referencial tedrico e da preliminar coleta de dados, levantamos as

seguintes hipoteses de pesquisa:

1) Os procedimentos administrativos do CMH sdo inadequados,

imprecisos e ineficientes.

2) A participacdo do CMH ndo tem sido efetiva no processo

orcamentario municipal de Séo Paulo.

1.3 METODO DE PESQUISA: ESTUDO DE CASO

Diante das diferencas e das especificidades entre os diversos Conselhos Municipais
de Politicas Publicas e com o objetivo de apreender em profundidade a realidade vivida,
optamos por um estudo de natureza qualitativa e, por isso, 0 Estudo de Caso mostrou-se o
método de pesquisa mais apropriado.

E relevante notar que, na pesquisa qualitativa, busca-se por respostas para questoes
particulares. Ou seja, esse tipo de pesquisa “trabalha com o universo de significados,
motivos, aspiracdes, crencas, valores, atitudes, o que corresponde a um espaco mais
profundo das relacbes, dos processos e dos fendmenos que ndo podem ser reduzidos a
operacionalizagdo de variaveis” (MINAYO, 1992, p. 22).

Para Menga, o estudo qualitativo “¢ o que se desenvolve numa situacao natural; ¢
rico em dados descritivos, tem um plano aberto e flexivel e focaliza a realidade de forma
complexa e contextualizada” (apud, MARCONI; LAKATQOS, 2007, p. 271). Maria de
Andrade Marconi e Eva Maria Lakatos complementam que, “por meio do método
qualitativo, o pesquisador entra em contato direto e prolongado com o individuo ou grupos
humanos, com o0 ambiente e a situacdo que esta sendo investigada, permitindo um contato
de perto com os informantes” (MARCONI; LAKATOS, 2007, p. 272) a exemplo do contato
direto que tivemos com os membros do CMH e os funcionarios da Prefeitura Municipal de
Sdo Paulo. Outra caracteristica do método qualitativo € a possibilidade de empregar diversos
métodos e técnicas, dependendo do tipo de investigacéo.

Os estudos de caso, segundo Robert Yin, sdo relevantes para responder questfes

sobre “como” e “por que” algum fendmeno social funciona. Ou melhor, essa técnica ¢
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relevante quando as questdes envolvidas exigirem uma descricdo ampla e “profunda” de
algum fenémeno social. Portanto, o Estudo de Caso pode ser caracterizado como “uma
investigacdo empirica que investiga um fenbmeno contemporaneo em profundidade e em
seu contexto de vida real, especialmente quando os limites entre o fenémeno e o contexto
ndo sdo claramente evidentes” (YIN, 2010, p. 39).

Segundo Roberto Sidnei Macedo (2000), os estudos de caso visam a descoberta,
caracteristica que se fundamenta no pressuposto de que o conhecimento nédo é algo acabado,

e sim algo que se constroi, se faz e refaz constantemente.

Assim, o estudo de caso tem por preocupagéo principal compreender uma
instancia singular, especial. O objeto estudado é tratado como Unico,
ideograéfico (especial, singular) mesmo compreendendo-o numa totalidade
composta de, e que compde outros ambitos ou realidades. Desse modo, a
guestdo sobre o caso ser ou ndo tipico, isto &, empiricamente
representativo de uma populagdo determinada, torna-se inadequado;
0 objeto ndo é recortado por uma amostragem com preocupagoes
nomotéticas, ja que cada caso é tratado como tendo um valor préprio.
Além disso, em face da inerente flexibilidade dos estudos pontuais, da
abertura que cultiva face ao inusitado, os casos estudados vao
constituir teorias em ato, impregnadas dos aspectos inerentes a

temporalidade da emergéncia complexa das “realidades vivas”
(MACEDO, 2000, p. 150, destaque ausente no original).

O Estudo de Caso, segundo Marconi e Lakatos (2007), envolve ainda um
levantamento com mais profundidade de determinado caso ou grupo humano sob todos 0s
seus aspectos. Além disso, abrange algumas caracteristicas fundamentais, a saber: visa a
descoberta; enfatiza a interpretacdo do contexto; retrata a realidade de forma mais ampla;
vale-se de diversas fontes de informacéo; permite substituicdes; representa diferentes pontos
de vista em determinada situacéo; e, por fim, permite o uso de uma linguagem simples.

Considerando-se, portanto, a natureza qualitativa desta pesquisa e 0s seus objetivos,
a utilizacdo do Estudo de Caso como método de pesquisa mostrou-se proficua, na medida
em que esta técnica, segundo Gabriela de Brelaz (2012), é amplamente utilizada para as
investigacbes sobre a participacdo da sociedade civil, como é o caso dos Conselhos
Municipais de Politicas Publicas.

O estudo de apenas um caso - 0 Conselho Municipal de Habitacdo de S&o Paulo,
justifica-se teoricamente pelo interesse de analisar a evolucdo de seus procedimentos
administrativos e de sua participa¢do no processo or¢camentério entre 2003 a 2015. Trata-se,
entdo, de um Estudo de Caso longitudinal, no qual se objetiva o estudo de um caso unico em

pontos diferentes do tempo, verificando como determinadas condi¢des mudam no tempo, e,
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para este fim, revela-se apropriado o estudo de um caso unico (YIN, 2010).

Apos a escolha do Estudo de Caso longitudinal como método de pesquisa, 0
presente estudo buscou técnicas necessarias para a coleta e a analise dos dados. Neste
trabalho, optou-se pela utilizacdo da pesquisa documental (especialmente a analise das atas

coletadas nas diversas gestdes do CMH), combinada com a técnica de Analise de Contetdo.

1.4  TECNICA DE COLETA E ANALISE DE DADOS

1.4.1 Pesquisa Documental

A Pesquisa Documental caracteriza-se pelo levantamento de documentos em um
sentido amplo, ou seja, ndo somente documentos impressos, mas, sobretudo, outros tipos de
documentos, tais como: jornais, gravacOes, documentos legais. Nesses casos, portanto, o
contetido dos textos sdo a matéria-prima a partir da qual o pesquisador desenvolvera sua
investigacgdo e analise (SEVERINO, 2007).

Para Gilberto Martins (2008), a Pesquisa Documental é relevante em um estudo de
caso, na medida em que propicia melhor entendimento do caso e também corrobora
evidéncias coletadas por outros instrumentos e outras fontes, possibilitando a confiabilidade
de achados a partir da triangulacéo de dados e resultados.

A Pesquisa Documental desta pesquisa se refere as atas de reunido do 6rgao pleno
do CMH e de sua Comisséo Executiva de 2003 a 2015, totalizando 95 atas de reunido, das
quais apenas duas ndo foram localizadas®.

Nos termos do artigo 13 do Regimento Interno do CMH (SAO PAULO, 2003), as
atas de reunido do 6rgdo pleno do CMH e de sua Comissdo Executiva, apds aprovacao,
devem ser publicadas no Diario Oficial do Municipio de Sdo Paulo (DOCSP). Até janeiro
de 2005, obtivemos as atas de reunido no portal eletrdnico do Diario Oficial do Estado de
Sdo Paulo <www.imprensaoficial.com.br/>, onde também consta o acerco do DOCSP. A
partir de entdo, as atas de reunido foram obtidas diretamente no portal eletrénico do DOCSP

<www.docidadesp.imprensaoficial.com.br>.

1 Cf. Apéndice A - Lista das atas de reunido analisadas.
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Nestes portais, ndo conseguimos encontrar todas as 95 atas de reunido. Nestes
casos, procedemos a pesquisa pessoal junto a Secretaria Executiva do CMH?2, cujos
funcionarios nos disponibilizaram diversas atas relativas a 1* Gestdo (2003 a 2005) em
formato digital “.doc” (Microsoft Word)3. Naquela reparticio, fomos informados de que nem
todas as atas foram publicadas no DOCSP e que algumas delas foram extraviadas pela
Administragdo Municipal durante mudancas de local. Em que pese o exposto, como dito,

apenas duas de todas as atas de reunides nao foram localizadas por esta pesquisa.

1.4.2 Anélise de Contelido

A fim de proceder a analise das atas de reunido do CMH, foi utilizado o método de
Anélise de Conteudo, tendo em vista que essa técnica, segundo Martins (2008), € muito
utilizada em conjunto com a Pesquisa Documental quando o objetivo € analisar e avaliar
dados presentes em documentos, atas de reunido, estatutos, jornais internos, circulares,
material escrito divulgado em site institucional de uma organizagdo ou em textos de modo
geral.

Além disso, a Analise de Conteldo € utilizada quando se busca, entre outros
aspectos: descrever tendéncias no contexto das comunicagdes; comparar mensagens, niveis
e meios de comunicacdo; identificar intencGes, caracteristicas e apelos de comunicadores;
bem como desvendar as ideologias dos dispositivos legais (MARTINS, 2008).

Para Bardin, 0 método de Andlise de Contetdo é, sobretudo, um “conjunto de
técnicas de andlise das comunicagdes visando obter, por procedimentos sisteméticos e
objectivos de descricdo do contetdo das mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que
permitam a inferéncia de conhecimentos relativos as condi¢fes de producdo/recepcao
(variaveis inferidas) destas mensagens” (BARDIN, 2009, p. 44).

Ainda no campo da Analise de Conteldo, algumas técnicas, segundo Maria Cecilia
de Souza Minayo (1992), auxiliam na busca pelos significados manifestos e latentes no

material qualitativo. Segundo a autora, uma das possibilidades proporcionadas pela Anélise

2 Secretaria Executiva do CMH, sediada na Secretaria Municipal de Habitagdo e Desenvolvimento Social de
Séo Paulo - SEHAB, Edificio Martinelli, localizado na Rua S&o Bento, 405, 10° Andar, Centro, S&o Paulo-SP.
3 Cf. ANEXO A — Atas de reunido néo localizadas no DOCSP, mas disponibilizadas pela Secretaria Executiva
do CMH em formato “.doc” (Microsoft Word) a esta pesquisa.
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de Conteldo é a Andlise Tematica, comumente utilizada para descobrir 0s ndcleos de sentido
que compdem a comunicacao e cuja presenca ou frequéncia de apari¢ao tem significado para
0 objetivo analitico visado. Para Bardin, 0 tema pode ser caracterizado como uma “unidade
de significacdo que se liberta naturalmente de um texto analisado segundo certos critérios
relativos a teoria que serve de guia a leitura” (BARDIN, 2009, p. 131).

Neste estudo, optou-se, portanto, por realizar uma Andlise Tematica dos dados
colhidos nas atas do CMH. Do ponto de vista operacional, seguimos as etapas da Analise

Tematica propostas por Minayo (1992) e Martins (2008), tais como sdo descritas a seguir:

1)  Pré-anélise (coleta e organizacdo do material a ser analisado): realizou-se a

leitura flutuante das atas, nas cinco gestdes do CMH, do periodo de 2003 a 2015.

2)  Exploragdo do material (estudo aprofundado do material, orientado pelas
hipéteses e pelo referencial tedrico, e escolha das unidades de significacdo de analise — a
palavra, o tema etc.): apds a leitura flutuante dos documentos, buscou-se a operagdo de
codificacdo, momento em que se realiza a transformacéo dos dados brutos visando alcancar
0 nucleo de compreensdo do texto. Apos esse recorte, as unidades de significacdo foram

sistematizadas em categorias ou temas, distribuidas em:

a) Participacdo do Conselho no processo orcamentario municipal, a
partir da qual procuramos selecionar e analisar os debates envolvendo a
participacdo do Conselho na discusséo, elaboracéo e aprovacao das diversas pecas
orcamentarias (PPA, LDO e LOA) em confronto com o referencial teorico

analisado no capitulo 4.

b) Aspectos instrutorios do procedimento administrativo, a partir da
qual procuramos selecionar e analisar os debates envolvendo as fases de instrugéo
do procedimento administrativo interno do Conselho em confronto com o

referencial tedrico analisado no capitulo 3.

3) Tratamento dos resultados obtidos e interpretacdo: ao considerar a natureza
qualitativa deste estudo, optou-se por trabalhar com os significados no tratamento dos
resultados obtidos, em lugar de inferéncias estatisticas (modelo quantitativo). Dessa forma,

procedeu-se a analise tematica das categorias supracitadas a partir das evidéncias coletadas
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nas atas de reunido, notadamente, as manifestacfes espontaneas e voluntarias dos
conselheiros sobre 0s assuntos em debate, para se chegar as conclusfes desta pesquisa.

No proximo capitulo, buscaremos contextualizar a experiéncia dos Conselhos
Municipais de Politicas Publicas no modelo tedrico de democracia participativa. Em seguida,
apresentamos 0s antecedentes histdricos, sociais e politicos da institucionalizacdo dos
Conselhos na esfera politico-administrativa dos municipios brasileiros. Depois, descrevemos
sobre as caracteristicas mais usualmente referidas pela doutrina acerca dos Conselhos
Municipais de Politicas Publicas. Por fim, apresentaremos as discussdes doutrinarias sobre
a atual problemética envolvendo os Conselhos e 0 CMH, com destaque para os problemas

que a presente pesquisa se propde a analisar.
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2 CONSELHOS MUNICIPAIS DE POLITICAS PUBLICAS

21 A DEMOCRACIA PARTICIPATIVA NA ATUALIDADE

Ainda que a constituicdo dos Conselhos Municipais de Politicas Publicas ndo tenha
recebido contribuicBes tedricas prévias (e isso serd abordado mais a frente), podemos dizer
que eles, Conselhos, assemelham-se ao modelo tedrico da democracia participativa, segundo
a qual, na atualidade, o Estado encontra-se envolvido por uma miriade de atores publicos e
privados que exercem forte influéncia no ciclo de formacéo das politicas publicas.

Segundo Miguel Sanchez Mdron, na sociedade atual, a interdependéncia entre o
publico e o privado reduz os limites entre as esferas publicas e privadas. O poder estaria
entdo distribuido desigualmente entre as diversas organizacgdes sociais, de carater publico ou
privado, e que se relacionariam de maneira constante e diversa com o Estado. Estas
organizagOes seriam as grandes empresas e holdings, os grandes partidos, os sindicatos, as
grandes Administracdes Publicas etc. (SANCHEZ MORON, 1980).

Junger Habermas (2014) entende que, na sociedade contemporanea, os interesses
politicos nasceriam a partir de um processo de negociacdo e mediacao de conflitos entre o
Estado e a sociedade. E isso se daria de tal forma que a expanséao da autoridade publica sobre
0 &mbito privado estaria associada também ao movimento inverso de substitui¢cdo do poder
estatal pelo poder social, diluindo os limites entre o publico e o privado.

No mesmo sentido, ao descrever o que chama de Estado policéntrico, Jaques
Chevallier (2009) acentua que a Administracdo Publica aparece, atualmente, envolvida pela
diversidade, fluidez e indeterminacéo e, por essa raz&o, a agdo administrativa surgiria como
o0 resultado de um complexo sistema de interacdes entre 0s segmentos do Estado e os
interesses privados.

Celina Souza julga que o Estado, por um lado, ndo se vé preso ao jogo de pressoes
dos diversos grupos de interesse, por outro, ndo mais define as politicas unilateralmente. Na
linha intermedidria, a autora considera que “existe uma ‘autonomia relativa do Estado’, o
que faz com que tenha um espaco préprio de atuacdo, embora permeavel a influéncias
externas e internas” (SOUZA, 2006, p. 25-26).

Dai surge a nogdo de governanca publica em que a identificacdo dos problemas
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publicos, das solucBes e dos meios de implementacdo das decisfes administrativas exigem
a coordenacdo de multiplos niveis e multiplos atores publicos e privados em mecanismos de
responsabilizacdo e de legitimacdo para além do momento de eleicdo dos representantes
(MASSA-ARZABE, 2006).

Tais mecanismos correspondem ao que Guillermo O’Donnell (1998) chama de
accountability horizontal e Catalina Smulovitz e Enrique Peruzzotti (2003) chamam de
accountability societal.

Para O’Donnell (1998), accountability horizontal corresponderia aos sistemas de
controles reciprocos entre os Poderes Publicos, Executivo, Legislativo e Judiciario,
acrescido do controle desempenhado por outros 6rgédos estatais investidos de func@es de
supervisdo, fiscalizacdo e controle.

Por sua vez, accountability societal envolveria a participacdo social em canais
institucionalizados ou ndo institucionalizados. No primeiro caso, a participagdo visaria a
defesa de direitos perante agéncias estatais ou a participagdo em procedimentos de
formulacdo e de controle de politicas publicas (ex.: Conselhos de Politicas Publicas). No
segundo caso, 0s grupos valem-se de mobiliza¢des, protestos e denuncias publicas de carater
informal (SMULOVITZ; PERUZZOTII, 2003).

Nesse contexto, o Estado atuaria principalmente como arbitro ou mediador dos
conflitos existentes na sociedade, conforme ressalta Gustavo Justino de Oliveira:

A funcéo estatal de mediagdo emana da propagacédo do ideal democrético
para além do quadrante da politica, resultado da busca do alargamento das
bases de legitimacdo do exercicio do poder estatal por meio da
democratizac¢do da democracia. Incumbéncias do Estado mediador passam
a ser ndo somente as de estabelecer e de conferir eficcia aos canais de
participacdo e de interlocugdo com os individuos e grupos sociais, mas a
de com eles constantemente interagir. [...] Ademais disso, cabe notar que a
principal tarefa da Administracdo mediadora passa a ser a de compor
conflitos envolvendo interesses estatais e interesses privados,
definitivamente incluindo os cidad@os no processo de determinacéo e
densificagdo do interesse publico (OLIVEIRA, 2010, p. 212-213, destaque
N0sso).

A referéncia feita pelo autor a “democratizagdo da democracia” refere-se a
introdugdo da chamada democracia participativa ao modelo de democracia cléssico
(democracia representativa), ndo para substitui-lo, mas para que o Estado receba influxos
(inputs) da sociedade e submeta-se ao controle social de forma permanente.

Essa governanca publica, no entanto, deve ser ordenada juridicamente, a fim de
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que o Estado-Administracdo ndo selecione seus interlocutores arbitrariamente, como

observa Miguel Sanchez Morén:

A magnitude dos grupos de pressdo e o intervencionismo estatal acentuam
a tendéncia para uma Administracdo aberta em contato com ditos grupos.
A realidade do procedimento de formagdo do grande numero de atos
administrativos, quica os mais importantes socialmente, obedece a estas
caracteristicas. Agora bem, este modo de atuacdo administrativa esta
escassamente regulado juridicamente, pelo que cada autoridade goza
de uma grande liberdade para eleger seus interlocutores, com evidente
menoscabo da igualdade substancial e formal (SANCHEZ MORON,
1980, p. 171, traducdo e destaque nosso).

Nesse sentido, o direito tem um papel fundamental na regulamentagdo dos
mecanismos de controle e governanga publica ao penetrar a politica e a Administracao
Publica com o espirito ético do direito (GRAU, 1978).

No Brasil, essas novas funcbes de mediacdo, de abertura da Administracdo e de
maior proximidade entre Estado-sociedade, refletem-se na atual configuracdo da
Constituicdo Federal de 1988, artigo 1°, segundo a qual o Brasil se constitui em um Estado
Democratico de Direito, com os objetivos de fundar uma sociedade livre justa e solidaria
(art. 3°, 1), baseando-se na soberania popular exercida por representantes eleitos (art. 1°,
paragrafo Ginico) ou diretamente na forma da lei* (AFONSO DA SILVA, 2014).

A Constituicdo Portuguesa de 1976, art. 2°, foi mais enfatica ao prever entre 0s
objetivos da Republica de Portugal, a realizacdo da democracia econdmica, social e cultural
e o aprofundamento da democracia participativa. Comentando o dispositivo citado,
Joaquim Gomes Canotilho ressalta que “o principio democratico implica a estruturagdo de
processos que oferegcam aos cidadaos efectivas possibilidades de aprender a democracia,
participar nos processos de decisdo, exercer controlo critico na divergéncia de opinides e
produzir inputs politicos democraticos” (CANOTILHO, 1993, p. 415-416).

Na condicdo de um modo de reformulacdo do agir pablico, a chamada democracia
participativa postula a inclusdo de atores, antes, excluidos do debate social e econémico,
bem como ilumina aquela arena de negociacdo e mediagdo publico-privada tornando-a
transparente e acessivel ao controle social e dos demais 6rgdos estatais (CANOTILHO,
1993).

David Duarte considera que é relativamente pacifico, na atualidade, a ideia de que

4 CF, artigos 10; 14, 1 a I11; 29, XII e XI11; 31, §3°; 49, XV; 61, §2°; 198, I11; 204, II.
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a democracia participativa ndo visa superar ou substituir o modelo de democracia
representativa, mas amenizar o déficit da representacdo autorizada e controlada
politicamente apenas no momento eleitoral (DUARTE, 1996).

Sonia Fleury, no entanto, adverte que as criticas em relacdo a democracia
participativa continuam a se basear na ideia de que ela restringiria a existéncia do regime
democratico “ao solapar a legitimidade dos representantes eleitos, além de ser passivel de
manipulacdo da populacdo pelo governante, fortalecendo, assim, sua autoridade em
situagdes de conflito com o Legislativo” (FLEURY, 2006, p. 96).

Ao contrario do exposto por Sonia Fleury, entendemos que os instrumentos de
democracia participativa atuam, exclusivamente, nos limites previstos em norma (lei,
decreto etc.) de iniciativa privativa de cada um dos Poderes — Legislativo, Executivo ou
Judiciario, ndo surtindo efeito juridico em relacdo aos demais. Portanto, ndo se sustenta a
afirmacéo de que a democracia participativa solaparia atribui¢cdes dos representantes eleitos
ou que colocaria em risco competéncias exclusivas de cada um dos Poderes.

Além disso, segundo Leonardo Avritzer (2007), diferentemente do que ocorre nos
mandatos eletivos e representativos tradicionais, ndo é a forma de autorizacédo que justificaria
a legitimidade da representacéo politica da sociedade civil, mas a afinidade ou a identidade
dos representantes com o setor social ao qual pertencem.

O argumento da legitimidade por “afinidade-identidade” se justifica quando 0s
papeis de representante e representado estdo conjugados na mesma pessoa, isto é: mulheres
representando mulheres, negros representando negros, sem-tetos representando sem-tetos e
assim por diante. A fim de construir seu argumento, os autores diferenciam 0s eventuais
beneficiarios (sociedade em geral ou até entidade representada) daquele que atua como
representante dos interesses gerais e, ao mesmo tempo, como militante-participante
(LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006).

Luciana Tatagiba (2010) observa que a legitimidade da representacdo da sociedade
civil é tema cada vez mais presente nos debates da literatura, demonstrando que ndo ha
consensos ou solucBes univocas para a questdo. A autora aponta como tendéncia nos
Conselhos a combinagédo entre diferentes formas de representacdo: “a representacdo por
categorias e/ou por segmentos, junto com a representacao territorial. A escolha dos
representantes por suas préprias entidades, ao lado de formas de escolha que passam pelo
voto dos moradores em pessoas indicadas por movimentos e/ou organizagdes”, por exemplo.
Por fim, critica a apresentagdo de formulas “consagradas” que enrijegam a experiéncia

participativa e legitimem critérios meramente formais de participagéo.
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De qualquer modo, por se tratar de exercicio de parcela da soberania popular,
importante destacar que 0s instrumentos de participacdo também devem se submeter a
constantes e permanentes mecanismos de sancdo, controle e prestacdo de contas a populagédo
em geral (MIGUEL, 2003; LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006).

Os fundamentos que justificam a participacdo popular na Administracdo Publica
tém a ver com a abertura do Estado as influéncias da sociedade, sobretudo empresas
privadas. Portanto, plenamente justificada a inclusdo de outros atores sociais — movimentos
populares, ONGs, universidades etc. — na “arena de negociagdo ¢ mediagdo publico-
privada”. Como se viu, a democracia participativa ndo visa, nem tem a capacidade de
interferir, juridicamente, no exercicio do mandato dos representantes eleitos.

A seguir, considerando a existéncia de polissémicos sentidos para o termo
“participacdo” ou “participacdo administrativa”, apresentaremos, No tépico seguinte, o

conceito que se adequa aos objetivos deste trabalho.

2.2 PARTICIPACAO ADMINISTRATIVA

Dentre os vérios e polissémicos sentidos dados usualmente a participagdo na
atividade administrativa, citamos trés formas diferentes: a) a participacdo de particulares nos
processos administrativos para a defesa de direitos e interesses individuais; b) a participacao
de particulares na prestacdo de servigos publicos e; ¢) a participacdo da sociedade civil nos
processos administrativos envolvendo interesses difusos ou transindividuais®.

Como se vé, o conceito de participacdo carece de um tratamento juridico mais

adequado, uma vez que tem sido utilizado para promover distintas formas de exercicio do

5 Adotamos, no presente trabalho, o conceito de interesses difusos exposto por Hugo Nigro Mazzilli, para
quem: “Difusos — como 0s conceitua 0 CDC — sdo interesses ou direitos ‘transindividuais, de natureza
indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato’. Os interesses
difusos compreendem grupos menos determinados de pessoas (melhor do que pessoas indeterminadas, séo
antes pessoas indeterminaveis, entre as quais inexiste um vinculo juridico ou fético preciso. [...] Advirta-se,
porém, que, embora 0 CDC se refira a ser uma situacao fatica o elo comum entre os lesados que compartilhem
0 mesmo interesse difuso, é evidente que essa relacédo fatica também se subordina a uma relagao juridica (como,
de resto, ocorre com quaisquer relagdes faticas e juridicas); entretanto, no caso dos interesses difusos, a lesdo
ao grupo nao decorrerd diretamente da relagdo juridica em si, mas sim da situagdo fatica resultante. Assim, p.
ex., um dano ambiental que ocorra numa regido envolve tanto uma situagao fatica comum como uma relagao
juridica incidente sobre a hip6tese; mas o grupo lesado compreende apenas os moradores da regido atingida
— e, 1o caso, este sera o elo fatico que caracterizara o interesse difuso do grupo” (MAZZILLI, 2008, p. 53).



31

poder, como ja foram e ainda sdo utilizadas as expressdes “interesse geral”, “Estado Social”
entre outros. Certo é que o principio da participa¢do popular ndo deve ser confundido com a
participacdo do particular no processo administrativo para defesa de interesse individual
(SANCHEZ MORON, 1984). A mesma critica é feita por David Duarte, segundo o qual a
utilizagdo da expressdo participacao “de forma polissémica, propicia uma multiplicidade de
leituras e de realidades diferenciadas, prejudicando a apreensao do seu contetido conceptual”
(DUARTE, 1996, p. 109).

Por isso, neste trabalho, ndo nos referimos a participacdo administrativa uti singuli
do cidaddo como parte de um processo administrativo, para a defesa de interesses
individuais. Fazemos mencéo a participagdo administrativa relativa aos interesses uti socius,
uti cives, ou seja, na consecucao de interesses difusos por meio de politicas publicas sociais
de salde, educacdo, moradia, saneamento basico etc. (GARCIA DE ENTERRIA;
FERNANDEZ, 1998).

Uma das maiores vantagens da participagcdo administrativa (ou participagao
procedimental) seria a canalizacdo e tratamento, juridicamente ordenado, dos conflitos e
demandas sociais, 0 que, ao contrario das criticas levantadas acima a democracia
participativa, amenizaria o risco de ruptura dos lacos democraticos e das instituicdes
representativas (MOREIRA NETO, 2014; LUHMANN, 1980).

A participacdo administrativa tem evidente carater pedagogico e de composicao dos
conflitos, diferenciando-se de praticas clientelistas® e patrimonialistas’ arraigadas na cultura
brasileira. Ao reveés, inaugura um sentimento de emancipac¢do politica do cidad&o, o qual
apreende que ndo depende de tal ou qual politico, vereador ou cabo eleitoral para receber
um direito social que ja lhe é garantido pela Constituicdo Federal.

Em sintese, Gustavo Justino de Oleira (2010) enfatiza que “a participagdo popular
na Administracdo Publica — ou participacdo administrativa — € considerada um dos principais
meios para tornar efetiva a democracia administrativa” (p. 21-22), ou seja, para que se
viabilize, “através de mecanismos institucionais, a efetivacdo de direitos, ndo somente
individuais, mas sociais, coletivos e difusos” (p. 17).

A seguir, analisaremos o contexto social e politico que propiciaram a idealizacéo,

® Relativo a “clientelismo”. Pela expressdo se pode entender todo tipo de relagdo de troca de apoio politico
(consenso eleitoral) ou material (financeiro) dependente de “ajuda” publica, legitima ou ndo (direitos sociais,
cargos, empregos publicos, financiamentos, autorizacGes etc.), gerando uma relagao de dependéncia econdmica
ou politica entre as partes (BOBBIO; MATTEUCCI, PASQUINO, 1998, pp. 177-179).

" “Tipo de organizagdo politica em que as relagdes subordinativas determinam-se pela dependéncia econdmica
e pelo sentimento de lealdade e respeito entre governantes e governados”. (DINIZ, 1998, p. 541).
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construcdo e consolidagdo dos Conselhos Municipais de Politicas Publicas na esfera politico-

administrativa dos municipios brasileiros.

2.3 PARTICIPACAO POPULAR NA TRANSICAO DEMOCRATICA: A ORIGEM
DOS CONSELHOS MUNICIPAIS DE POLITICAS PUBLICAS

No Brasil, os chamados Conselhos Municipais de Politicas Publicas® foram
gestados pela sociedade civil em resposta as crises politica, econémica e social acumuladas
durante o regime militar (1964-1985), até se constituirem como drgdos publicos na forma
prevista pela Constituicdo Federal de 1988, com presenca marcante na atual organizacao
politico-administrativa brasileira.

Antes de tratar das experiéncias de organizacdo da sociedade civil na transicéo
democratica, convém resgatar as condigdes objetivas e subjetivas que as impulsionaram.

Apds a Segunda Guerra Mundial, verifica-se uma nova tendéncia da economia
mundial: a internacionalizacdo do parque industrial dos paises europeus e dos Estados
Unidos em direcdo aos paises periféricos, entre eles o Brasil. Estes paises ganharam
importancia como centros de acumulagéo do capital multinacional, ficando conhecidos como
0s novos paises industrializados ou NICS (New industrialized countries), porém,
extremamente dependentes das flutuacdes do capitalismo central (KOWARICK;
CAMPANARIO, 1993).

Alinhando-se a esse processo de redistribuicdo regional dos meios produtivos
internacionais, os militares dao impulso ao projeto nacional-desenvolvimentista por meio do
I Plano Nacional de Desenvolvimento (1972-1974), que implementou a politica de
substituicdo das importacdes, estimulo ao consumo de produtos nacionais, farta concessao
de beneficios fiscais, controle de precos e mecanismos de indexacdo da economia. Porém
essa politica foi efetivada a custa do aumento da divida publica, da inflacdo e do déficit
social, como se vera a seguir (LISBOA; LATIF, 2013).

Como parte desse projeto desenvolvimentista, houve o deslocamento de boa parte

da populacgéo brasileira que vivia no campo para 0 novo parque industrial instalado nos

8 N&o devem ser confundidos com os chamados Conselhos Nacionais de Politicas PUblicas, os quais tiveram
outras causas e que ndo serdo objeto desta pesquisa. Aqui, iremos nos ater aos Conselhos de Politicas Publicas
em nivel local.
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centros urbanos. Em 1960, 55% da populacéo brasileira vivia em cidades, ja em 1989 essa
porcentagem aumentou para 67%. No periodo entre 1960 e 1989, o pais registrou uma média
de crescimento anual do PIB de 6%, comparavel ao crescimento do Japéo (6,8%) e da Coréia
(7,7%), superior inclusive aos EUA (3,2%) e a Alemanha (3,6%), chegando ao apice de
11,2% no periodo de 1968-1973, periodo que ficou conhecido como “milagre econémico”
brasileiro (AGGIO, 1996).

No entanto, este "milagre econdmico™ (1968 a 1973), fortemente dependente da
economia mundial, logo se mostrou efémero diante da crise dos precos do petroleo (1973 e
1979) e do aumento da divida externa bruta, que saltou de US$ 12 bilhGes para US$ 64
bilhdes entre 1973 e 1980, consumindo nossas reservas financeiras para o pagamento dos
juros da divida (SANTAGADA, 1990).

Paralelamente ao desenvolvimento econémico mencionado, 0 pais acompanhou a
deterioracdo das condi¢bes de vida nas metropoles. Em cidades como S&o Paulo, o
“subdesenvolvimento industrializado” evidenciara suas maiores contradicdes. A0 mesmo
tempo em que os trabalhadores rurais perdiam seus empregos para a mecaniza¢do do campo,
o fluxo migratério chegava a cidades carentes de servi¢os urbanos basicos — v.g. transporte,
agua, esgoto, habitacdo. Agravando a situacdo, o salario minimo real do trabalhador sofreu
desvalorizacdo na ordem de 60% entre 1959 e 1991, tanto que a porcentagem de familias
pobres no Brasil chega a 42,1% em 1987 (KOWARICK; BRANT, 1976; KOWARICK;
CAMPANARIO, 1993).

Diante dessas informacdes, é possivel concluir que o crescimento econdmico
observado entre 1960 e 1989 na ordem de 6% ao ano, nao representou distribuigdo de renda,
ja que a populacao brasileira teve seu salario minimo defasado em 60% no mesmo periodo.
E, pior, representou a precarizacao das cidades, na medida em que seu crescimento, com
auséncia de politicas publicas sociais, agravou as condi¢cBes de saneamento, transporte,
salde, educacéo e habitacdo para as faixas mais pobres da populacéo.

Como até entdo grande parte dos partidos politicos estavam na clandestinidade ou
comprometidos com a implementacdo do “subdesenvolvimento industrializado”, ndo restou
a populacdo em vulnerabilidade social outro caminho sendo a auto-organizagdo a fim de
representar seus interesses perante o Estado (GOHN, 1991).

Estabelecendo-se como 0s unicos nucleos de organizagdo possiveis durante a
ditadura militar, 0s movimentos sociais populares passaram a ganhar cada vez mais adeptos
e simpatizantes entre os sindicatos, associagOes profissionais, universidades, igrejas,

imprensa, partidos politicos, etc. (DAGNINO, 2002). Cabe também registrar o importante
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papel desempenhado pelos centros de assessoria aos movimentos sociais: profissionais
autdbnomos ou instituicGes como a Igreja Catdlica, partidos clandestinos, grupos de esquerda,
universidades etc., prestavam assessoria técnica e material aos movimentos sociais nos anos
1970 e 1980 (ONGs®) (TEIXEIRA, 2003).

Estas organizagOes de apoio serviram para conectar movimentos sociais, entidades
governamentais, partidos politicos, midia, igreja, setores de ONGs internacionais, entre
outros, formando uma rede de apoio mutuo culturalmente democratica.

O exemplo da falta de apoio dos representantes eleitos e o caminho de
autorepresentacdo popular pode ser observado no caso de uma associacdo comunitaria na
favela do Vidigal, cidade do Rio de Janeiro, organizada em um contexto de remogéo e

reassentamento de familias de suas residéncias. Vejamos:

Os moradores que aceitaram a oferta de reassentamento rapidamente
perceberam que seu novo bairro era deficiente em todos os servigos basicos
e distantes do centro da cidade. Os moradores remanescentes da favela do
Vidigal se organizaram e buscaram a lideranca politica local, que era o
agente politico representante dos interesses da regido. Entretanto, o politico
se esquivou quando a comunidade necessitou levar sua demanda ao Estado
e as autoridades governamentais. A incapacidade desse grupo de encontrar
uma representacdo politica adequada levou a ativagdo de uma associagdo
comunitéria. Subsequentemente, os ativistas do Vidigal buscaram criar
uma organizagéo politica e social autbnoma que néo estivesse vinculada
aos interesses politicos tradicionais (AVRITZER; WAMPLER, 2004, p.
217).

O caso da favela do Vidigal é muito representativo quanto: a) ao surgimento de
consciéncia das classes populares “para si”’; b) a caréncia de sua representagdo politica nas
elites politicas em relacdo as classes populares de baixa renda e; c) ao inicio da representacdo
autébnoma da sociedade civil em relacdo as instituicdes representativas tradicionais.

Evidenciando o recrudescimento do associativismo no pais, entre 1961 e 1970,
foram criadas 996 associacdes em S&o Paulo/SP, 1.093 no Rio de Janeiro/RJ e 459 em Belo
Horizonte/MG. Ja no proximo decénio (durante a transicdo do regime militar para a
democracia) esse numero duplicou e, no periodo de 1981 a 1990, quadruplicou em cada uma
das cidades mencionadas (AVRITZER, 2000).

Para entender por que as associacbes e 0S movimentos populares foram

® Na década de 90, passam a se organizar de forma auténoma, reivindicando para si o papel de ator social e ndo
mais [tdo somente] de apoio aos movimentos sociais. Conhecidos hoje como Organizacdes Nao-
Governamentais - ONGs, expressdo “criada pela Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) na década de 40 para
designar entidades ndo-oficiais que recebiam ajuda financeira de 6rgdos puablicos para executar projetos de
interesse social na area de ‘desenvolvimento da comunidade’ (TEIXEIRA, 2003, p. 18).
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considerados novas maneiras de fazer politica, € preciso conhecer um pouco sobre os
caminhos percorridos pela sociedade civil na defesa de suas demandas perante o poder
publico local na transicdo democréatica brasileira, ainda que apresentem caminhos e
caracteristicas diferentes entre si, por se tratarem de experiéncias concretas.

Renato Raul Boschi (1987) faz referéncia a associa¢bes de moradores de favelas
espalhadas por diversas regides metropolitanas do pais - do Amazonas ao Rio Grande do
Sul®, Segundo o autor, os casos pesquisados tinham em comum a questdo da legalizacdo da
posse da terra, associada a campanhas de sensibilizacdo da opinido publica e a alta
capacidade de mobilizagdo de recursos nos diversos momentos de concretizagcdo da agéo
coletiva. Nesse momento, a atuagdo de agentes de apoio externo, profissionais autbnomos e
organizac0es, teve importancia fundamental para o sucesso dos movimentos populares.

Em todos os casos, a identidade das pessoas com o local de moradia legitimava o
monopolio da representacdo politica pelos proprios moradores como uma nova identidade
coletiva (BOSCHI, 1987).

Entre as organizacBes de apoio externo, destacam-se a Igreja Catdlica e suas
Comunidades Eclesiais de Base (CEBs), que auxiliaram o0s movimentos populares
materialmente e na organizacdo de campanhas de resisténcia e protesto. Nessas fases de
mobilizacdo popular, percebeu-se intensa negociacdo politica entre 0s grupos sociais € as
agéncias publicas sem a mediacdo da politica tradicional. Tal relacdo institucional
influenciava no curso dos acontecimentos, especialmente, nos eventos de ocupacéo de terras
e propriedades. Na préatica diaria dos conflitos, o formato preferencial de encaminhamento e
negociacdo de demandas se deu perante autarquias publicas e secretarias municipais
(BOSCHlI, 1987).

A ajuda de politicos ocorreu apenas em 5% dos casos em nivel municipal e 2% em
niveis estadual e federal, demonstrando o declinio do papel do vereador ou dos deputados
como interlocutores das demandas populares. Ainda que a cooptacdo dos movimentos seja
uma realidade, que ndo pode ser desconsiderada, verificou-se que a barganha ou a cooptacao
politica dos movimentos populares tiveram o objetivo de diminuir ou paralisar os protestos
e ocupacdes de propriedades, diferente do modelo clientelista tradicional, direcionado a
angariar votos (BOSCHI, 1987).

Como se V€, as novas associacfes e movimentos sociais, formados no final da

década de 1970, demonstraram aversao a tradi¢éo clientelista e, a0 mesmo tempo, descrédito

10 Manaus/AM, Belém/PA, Sdo Luis/MA, Fortaleza/CE, Campina Grande/PB, Recife/PE, Brasilia/DF, Belo
Horizonte/MG, Rio de Janeiro/RJ, S&o Paulo/SP e Curitiba/PR (BOSCHI, 1987).
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em relagdo a instituigcdes tradicionais, representando uma mudanca no padrao associativo ate
entdo vigente. Inovando a vida politica brasileira, passaram a questionar a intermediacéo de
demandas sociais por atores politicos partidarios, reforcando sua autonomia, exigindo a
apresentacdo de demandas e a negociacéo direta com o Estado. A partir dai, principalmente
nas grandes cidades, essas novas praticas redefinem o jeito de fazer politica e fazem emergir
um namero significativo de associagdes e outras formas de organizacdo da sociedade civil
por melhores servicos publicos (AVRITZER, 2002b).

Isso nos permite dizer que a politica brasileira deixou de ser monopélio dos atores
politicos tradicionais, notadamente, os parlamentares e governantes, ‘“escapando” e
transbordando para a sociedade civil. A representacdo politica baseada no sistema politico-
partidario-eleitoral passa a conviver com uma representacdo politica na prépria sociedade
civil, baseada em outros pardmetros de legitimidade!?.

Sobre esses novos atores, prefaciando a obra Quando novos personagens entraram

em cena, do socidlogo Eder Sader, Marilena Chaui indaga e responde:

Por que sujeito novo? Antes de mais nada, porque criado pelos préprios
movimentos sociais populares do periodo: sua pratica os pde como sujeitos
sem que teorias prévias os houvessem constituido ou designado. [...] O
novo sujeito € social; s8o 0s movimentos sociais populares em cujo interior
individuos, até entdo dispersos e privatizados, passam a definir-se, a
reconhecer-se mutuamente, a decidir e agir em conjunto e a redefinir-se a
cada efeito resultante das decisGes e atividades realizadas. (SADER, 2001,
p. 10)

Referindo-se a outra época e a outro local, porém com caracteristicas similares a
formacdo de conselhos comunitarios no final da década de 1970 no Brasil, Hanna Arendt

lembra que:

Estes sistemas de governo nunca apareceram como resultado de uma
tradicdo ou teoria revolucionaria consciente, mas de um modo totalmente
espontaneo; cada vez como se nunca tivesse havido nada semelhante antes.
Assim o sistema de conselho parece corresponder e brotar da propria
experiéncia da acdo politica. Nesta direcdo, parece-me haver algo a ser
descoberto, um principio de organizacdo completamente diferente que
comega de baixo, continua para cima e afinal leva a um parlamento
(ARENDT, 1981, p. 199, destaque nosso).

Entre outras formas de organizacdo politica da sociedade civil na transicéo

11 Sobre os fundamentos tedricos da legitimidade da representacgdo politica da sociedade civil, rever o tépico
2.1 A democracia participativa na atualidade.
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democrética (1970 e 1980), podemos mencionar o Movimento de Defesa do Favelado em
Séo Paulo; os Conselhos de Salde da Zona Leste de S&o Paulo; o movimento pela melhoria
do transporte puablico em Belo Horizonte; o Clube de Maes na periferia sul de Séo Paulo e;
0 movimento dos metaldrgicos de Sdo Bernardo do Campo (GOHN, 1991; BOSCHI, 1987;
SADER, 2001).

Ao0s poucos, uma nova relacdo entre o Estado e a sociedade civil vai se constituindo
e se consolidando em torno da definicdo e da efetivacdo das necessidades coletivas, para

além do ambito meramente estatal, como se depreende do excerto a seguir:

Construidas na interface entre Estado e sociedade, essas arenas publicas
permitem tornar a gestdo publica permeével as aspiracdes e demandas
emergentes da sociedade civil, retirando do Estado o monopdlio da
definicdo de uma agenda de prioridades e problemas pertinentes a vida em
sociedade. E isso significa um outro modo de se construir uma nogédo de
interesse publico (PAOLI; TELLES, 2000, p. 121).

Essas mudancas consolidam a ideia de que a sociedade civil tem condicdes de
pleitear suas demandas sem a intermediacdo de atores politicos tradicionais, inclusive, no
que diz respeito a institucionalizacdo da participacdo para a definicdo das prioridades
publicas.

No bojo dessas mudangas politico-sociais, em 1979, Reynaldo de Barros, entéo
prefeito de Sdo Paulo, cria um conselho comunitario composto de associa¢fes de classe,
entidades assistenciais, associacdes de bairro e movimentos sociais por meio do Decreto
Municipal n® 16.100/79. Este conselho se constituiu em instancias regionais, com a
finalidade de discutir o orgamento do municipio. Porém, devido & forma burocratizada de
atendimento das demandas, a iniciativa ndo logrou éxito, continuando a Prefeitura Municipal
a definir o orcamento de acordo com a orientacdo de seus gabinetes. De qualquer modo, foi
uma das primeiras tentativas de institucionalizar a participacgdo social no &mbito estatal desde
o fechamento politico de 1964 (GOHN, 2011).

Essa relacdo entre conselhos, politicas publicas e participacdo explicita um
percurso muito proprio a redemocratizac¢do no Brasil, no qual o anseio pela
participacdo da sociedade civil, comum em outros paises da América
Latina, aqui se traduziu no anseio por incidir sobre politicas publicas.
Como inovagédo institucional, os conselhos selam esse encontro, essa
aposta (ALMEIDA; CAYRES; TATAGIBA, 2015, p. 265).

Outro exemplo: na Porto Alegre de 1986, o ex-prefeito Alceu Collares (PDT)

convida associagdes comunitarias para participarem de sua Administragdo Municipal. Em
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resposta, a Unido das AssociacOes de Moradores de Porto Alegre (UAMPA) ressalta que:

O mais importante na Prefeitura é a arrecadacao e a definicdo de para
onde vai o dinheiro publico. E a partir dai que vamos ter ou nao verbas
para o atendimento das reivindicagOes das vilas e bairros populares.
Por isso, queremos intervir diretamente na definicdo do orgcamento
municipal e queremos controlar a sua aplicacdo (UAMPA, 1986 apud
AVRITZER, 2002a, p. 574, destaque nosso).

Como se V&, durante a redemocratizacdo do pais, 0os movimentos populares
perceberam a importancia de participarem do processo or¢camentario a fim de viabilizar
maiores e melhores politicas pablicas sociais. Tal participacdo viria a ser reconhecida,
quinze anos depois, pela Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar Federal 101/00)
e pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/01), com a obrigatéria realizacdo de
audiéncias publicas no processo orgamentario municipal.

Essas lutas sociais continuaram na via institucional pelas “emendas populares”, por
meio das quais conseguiu-se incluir na Constituicdo Federal de 1988 diversos institutos de
participacdo popular em diversas areas tematicas: a) ordem social: artigos 10 e 194, VII*?;
b) planejamento urbano: artigo 29, X113, ¢) satde: artigos 198, 11l da CF e art. 77, §3° do
ADCT: d) assisténcia social: artigo 204, 11*°; €) educacdo: artigos 205 e 206, VI; f)

crianca e adolescente: artigo 227, caput do §1°%7 e, mais recentemente, na area habitacional:

12 Art. 10. E assegurada a participacao dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos 6rgéos publicos
em que seus interesses profissionais ou previdenciarios sejam objeto de discussdo e deliberagdo; Art. 194. A
seguridade social compreende um conjunto integrado de acbes de iniciativa dos Poderes Publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social. VII - carater
democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestdo quadripartite, com participagdo dos
trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgdos colegiados.

13 Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez
dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos: XII -
cooperacao das associacOes representativas no planejamento municipal;

14 Art. 198. As acdes e servigos publicos de sadde integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem
um sistema Gnico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: 111 - participa¢do da comunidade; Art. 77.
Até o exercicio financeiro de 2004, os recursos minimos aplicados nas agdes e servigos publicos de sadde serdo
equivalentes: 8 3° Os recursos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios destinados as agdes e servigos
publicos de salde e os transferidos pela Unido para a mesma finalidade serdo aplicados por meio de Fundo de
Salde que serd acompanhado e fiscalizado por Conselho de Salde, sem prejuizo do disposto no art. 74 da
Constituicdo Federal. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000);

15 Art. 204. As agBes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com recursos do orgamento
da seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes
diretrizes: 1l - participacéo da populagdo, por meio de organizac¢des representativas, na formulagdo das politicas
e no controle das agBes em todos os niveis.

16 Art. 205. A educagcdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera promovida e incentivada com a
colaboracdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para 0 exercicio da
cidadania e sua qualificacdo para o trabalho; Art. 206. O ensino sera ministrado com base nos seguintes
principios: VI - gestdo democratica do ensino publico, na forma da lei;

17 Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar & crianga, ao adolescente e ao jovem, com
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art. 79 do ADCT?,

Em Séo Paulo, a Lei Orgéanica do Municipio, promulgada em 4 de abril de 1990,
previu que “a politica municipal de habitacdo devera prever a articulacdo e integracéo das
acOes do Poder Publico e a participacdo popular das comunidades organizadas através de
suas entidades representativas, bem como os instrumentos institucionais e financeiros para
sua execucdo” (art. 168). Em complemento, determinou ainda que o Poder Municipal
criasse, por lei, Conselhos compostos de representantes eleitos ou designados, a fim de
assegurar a adequada participacao de todos os cidaddos em suas decisdes, especialmente, na
elaboracdo do Plano Diretor, do Plano Plurianual, das diretrizes orcamentérias e do
orcamento anual (art. 8° e 9°).

No ambito nacional, durante a década de 1990, dando-se concretude as normas
constitucionais, diversas leis federais passaram a exigir a criacdo de Conselhos de Politicas
Publicas nas esferas dos governos estadual e municipal como condicdo para o repasse de
recursos federais. E 0 exemplo do Conselho de Direitos da Crianga e do Adolescente (Lei
Federal 8.069/90, art. 261, paragrafo unico); do Conselho de Saude (Lei Federal 8.080/90,
art. 33) e; mais recentemente, do Conselho de Habitacdo (Lei Federal n® 11.124/05, art. 12).

Desde a edicdo das referidas leis, tornou-se notoria a presenca de Conselhos na
estrutura politico-administrativa dos municipios brasileiros. Ja em 1993, os Conselhos de
Saude existiam em 3.000 municipios; no ano seguinte, haviam 2.362 Conselhos Municipais
na area da Crianca e do Adolescente e; em 1997 contavam 2.908 Conselhos Municipais na
area de Assisténcia Social (SANTOS, 2002 apud SANTOS JUNIOR, AZEVEDO,
RIBEIRO, 2004).

No ano 2000 o Censo observou a existéncia de ao menos um Conselho em todos 0s
municipios do pais, com maior presenca nas areas de Salde (98%); Assisténcia Social
(93%), Crianca e Adolescente (77%) e Educacao (73%) (IBGE, 2001).

absoluta prioridade, o direito a vida, a saide, a alimentacéo, a educacéo, ao lazer, a profissionalizagdo, a cultura,
a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitéria, além de colocé-los a salvo de toda
forma de negligéncia, discriminagdo, exploracdo, violéncia, crueldade e opressdo. § 1° O Estado promovera
programas de assisténcia integral & salde da crianga, do adolescente e do jovem, admitida a participacdo de
entidades ndo governamentais [...].

18 Art. 79. E instituido, para vigorar até o ano de 2010, no ambito do Poder Executivo Federal, o Fundo de
Combate e Erradicacdo da Pobreza, a ser regulado por lei complementar com o objetivo de viabilizar a todos
os brasileiros acesso a niveis dignos de subsisténcia, cujos recursos serdo aplicados em agdes suplementares
de nutricdo, habitacdo, educacdo, salde, reforco de renda familiar e outros programas de relevante interesse
social voltados para melhoria da qualidade de vida. Paragrafo Unico. O Fundo previsto neste artigo tera
Conselho Consultivo e de Acompanhamento que conte com a participagao de representantes da sociedade civil,
nos termos da lei. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 31, de 2000) (Vide Emenda Constitucional n® 67,
de 2010).
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Em 2013, manteve-se a presenca de pelo menos um Conselho Tematico em todos
0s municipios brasileiros, o que comprova a consolidacdo dessa estrutura politico-
administrativa em todo o pais (IBGE, 2013).

Na cidade de S&o Paulo, o Conselho Municipal de Habitacdo de Séo Paulo — CMH
foi instituido somente em 2002 pela Lei Municipal 13.425/02, sob a iniciativa da ent&o
prefeita Marta Suplicy, filiada ao Partido dos Trabalhadores (PT).

Como se vé, os Conselhos Municipais de Politicas Pudblicas, tal como o
compreendemos atualmente, foram gestados pela sociedade civil em resposta as crises
politica, econémica e sociais acumuladas durante o regime militar (1964-1985), até se
constituirem como 6rgdos publicos na forma prevista pela Constituicdo Federal e leis
infraconstitucionais, com presenca marcante na atual organizacdo politico-administrativa
brasileira.

No ponto seguinte, em que pesem a variedade de experiéncias locais e a escassez
de literatura a respeito, buscaremos mencionar algumas das caracteristicas, natureza juridica
e competéncias mais comumente citadas pela doutrina em relagcdo aos Conselhos Municipais

de Politicas Publicas.

2.4  NATUREZA JURIDICA, ATRIBUICOES E DISCRICIONARIEDADE DOS
CONSELHOS MUNICIPAIS DE POLITICAS PUBLICAS

Os Conselhos Municipais de Politicas Publicas, em geral, sdo 06rgaos
administrativos colegiados de composicdo mista, governo e sociedade civil, de carater
permanente e cujo feixe de atribuicdes, previstas em lei, envolve sua participacao
institucional na elaboracdo, consulta e/ou fiscalizagao de politicas publicas municipais afetas
a sua area de competéncia.

Isso implica, necessariamente, no direito-dever de participacdo dos Conselhos no
processo de elaboracdo das politicas publicas setoriais de sua competéncia e que serdo
incluidas nos respectivos instrumentos legais de planejamento e or¢camento — v.g. Plano
Diretor Estratégico, Programa de Metas, Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentéarias

e Lei Orgcamentaria Anual®®.

19 para maiores detalhes sobre cada um desses instrumentos legais de planejamento e orcamento da politica
publica municipal, reservamos o topico 4.5 Instrumentos de planejamento urbano e orgamento municipal de
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Por se tratar de distribuicdo do poder decisério e do exercicio de atividade
administrativa antes conferida ao Poder Executivo, a instituicdo do Conselho deve ser
prevista em lei ordinaria, quando no exercicio de funcdo decisoria, e/ou mediante Decreto
Executivo, quando no exercicio de fungdo consultiva ou fiscalizatoria, ambos de iniciativa
do Prefeito Municipal (PEREZ, 2004).

A respeito de sua natureza juridica, ha os que preferem qualificad-lo como 6rgéo
publico ndo estatal ou 6rgdo descentralizado e autbnomo, o qual, por simples conveniéncia
financeiro-administrativa, estaria integrado a estrutura da administracdo direta (SANTOS
JUNIOR, AZEVEDO, RIBEIRO, 2004; LIBERATI, CYRINO, 2003; AUAD, 2007 e
SANCHEZ MORON, 1980).

Outros consideram-no 6rgdo publico estatal de administracdo desconcentrada,
inclusive para fins de subordinacdo ao poder hierarquico do Chefe do Poder Executivo, o
qual poderia revisar os atos deliberados pelo Conselho (PEREZ, 2004).

Em vista de sua integracdo a estrutura da Administracdo Publica direta, o Conselho
ndo possui personalidade juridica. N&o pode contrair obrigacdes, nem responde
judicialmente por seus atos e apenas no tocante ao exercicio de prerrogativas institucionais
possui personalidade jurisdicional (PEREZ, 2004). Embora se vincule a Administracéo, 0s
Conselhos tém autonomia para definirem suas regras e dindmicas de funcionamento
conforme as deliberacbes de seu colegiado (SANTOS JUNIOR, AZEVEDO, RIBEIRO,
2004).

Sua composicao deve necessariamente contar com a participacdo de representantes
do poder publico e da sociedade civil, havendo também a possibilidade de membros de
entidades profissionais, patronais, laborais ou até universidades participarem do Conselho,
variando conforme previsto em lei. H4 Conselhos com a participacdo majoritaria, outros de
composicao paritaria, outros ainda de composicao minoritaria do Poder Publico (PEREZ,
2004).

Parte da doutrina recomenda, contudo, que a composi¢cdo do Conselho siga o
principio da paridade, o qual ndo deve ser entendido apenas numericamente, mas, no sentido
de equalizar substancialmente o poder politico entre os representantes do poder pablico e da
sociedade civil organizada, especialmente, os movimentos populares (GOHN, 2011;
MOREIRA, 2002).

A natureza juridica dos membros do Conselho corresponde ao género ‘“‘agente

Sao Paulo.
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publico”. Os conselheiros representantes do Poder Executivo podem ser enquadrados em
duas espécies: a) o Secretario Municipal como “agente politico”, representante direto do
governo; b) os demais, “servidores publicos”, comissionados ou efetivos, representantes da
Administracdo Pablica. Por sua vez, os representantes da sociedade civil enquadram-se na
categoria de “particulares em colaboragdo com o Poder Publico” pelo exercicio de fungdo
publica relevante, sem vinculo empregaticio ou funcional, podendo ou ndo receber
remuneracdo (DI PIETRO, 2014).

Quanto a forma de escolha, os conselheiros do governo sdo indicados pelo Poder
Executivo, havendo casos em que ele também indica os representantes da sociedade civil.
Mas, em favor do principio da paridade, entendemos que os representantes da sociedade civil
devem ser escolhidos pelo voto de seus pares, em foruns especialmente instituidos para esse
fim (assembleias gerais, conferéncias municipais etc.) ou pelo sufragio da populacdo em
geral (PEREZ, 2004).

O mandato dos conselheiros é periddico, normalmente, com a duragéo de dois anos.
A literatura recomenda que o fim do mandato ndo coincida com o fim ou inicio do mandato
do Chefe do Poder Executivo para evitar a descontinuidade das politicas publicas discutidas
no Conselho. Alguns autores entendem que o mandato do conselheiro deve ser imperativo,
isto é, podendo ser revogado pelo voto de desconfianca da organizacdo a qual representa. De
qualquer maneira, qualquer hipétese de perda do mandato deve ser prevista na lei instituidora
ou no respectivo Regimento Interno (MENDES, 2004; AUAD, 2007).

Outros autores, porém, entendem gue o0 mandato dos representantes da sociedade
civil deve ser de natureza representativa, sendo os interesses particulares das organizacgoes
representadas poderdo sobrepor-se aos interesses da categoria social as quais pertencem
(SANCHEZ MORON, 1980).

Os Conselhos podem receber atribuicdes orcamentarias afetas a uma ou varias areas
tematicas de politicas publicas, bem como exercerem funcdes de fiscalizacdo, consulta ou
deliberagdo?® exclusivamente sobre o feixe de atribuicdes/competéncias estendidas por lei
ou decreto.

No exercicio da fungdo de fiscalizagdo, os Conselhos poderdo controlar a

movimentacdo de recursos financeiros, bem como verificar se a execucdo das politicas

20 No presente trabalho, importante destacar, trataremos especificamente dos Conselhos Municipais de
Politicas Publicas cuja funcéo legalmente prevista seja deliberativa e consultiva sobre o0 orgamento; os quais,
para exercerem tais atribui¢Oes precisam também estar incumbidos da funcéo fiscalizatéria como decorréncia
natural do controle social.
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publicas observa o disposto nas leis orcamentéarias (PPA, LDO e LOA) e demais diretrizes
normativas que informa a politica publica. Na qualidade de 6rgdos publicos, terdo a
prerrogativa de requisitar informacdes de outros 6rgaos publicos ou privados para esclarecer
assuntos de sua competéncia legal.

A respeito da competéncia fiscalizatoria, Luciana Tatagiba ressalta que “os
conselhos tém poder de veto sobre as decisdes do governo, podendo paralisar obras, vetar
convénios, suspender o repasse de recursos etc.” (TATAGIBA, 2010, p. 35). Isto porque o
exercicio dessa competéncia pressupde um poder discricionario do Conselho sobre os
aspectos formais e materiais estipulados nas normas juridicas mencionadas no paragrafo
anterior.

A funcdo consultiva confere ao Conselho a prerrogativa de ser consultado antes da
tomada de decisdo pelo Poder Executivo, sempre que a decisdo envolver politicas pablicas
de competéncia do Conselho. Nesse sentido, podemos citar duas acOes diretas de
inconstitucionalidade ajuizadas perante o Tribunal de Justica do Estado de Séo Paulo (TJSP)
em face de Planos Diretores encaminhados pela Prefeitura e aprovados pela Camara
Municipal, mas que ndo foram submetidos a consulta do Conselho Municipal do Meio
Ambiente, respectivamente, de Caraguatatuba e Mogi das Cruzes. Ambas as agdes foram
julgadas procedentes para declarar a inconstitucionalidade dos referidos Planos Diretores?.

A funcdo deliberativa confere ao Conselho a competéncia legal de dar inicio,
instruir e deliberar sobre as politicas publicas cuja competéncia tenha Ihe sido atribuida por
lei, formalizando-as por meio de Resolugdes.

Sobre a funcdo deliberativa, surge a seguinte questdo: tendo a lei atribuido
competéncia deliberativa ao Conselho, as decisdes do Conselho vinculardo a vontade do
Chefe do Poder Executivo ou poderdo ser revogadas por ele?

Ao tratar da questdo, alguns autores defendem que a deliberacdo do Conselho
vincularia a vontade estatal, sob pena de subverter a propria I6gica da participacdo e a
natureza juridica de drgdo descentralizado e autbnomo (LIBERATI, CYRINO, 2003;
AUAD, 2007; AMANDO DE BARROS, 2012).

Outros autores, ao contrario, entendem que a decisdo do Conselho, cuja natureza
juridica seria de administracdo desconcentrada, ndo poderia se sobrepor a vontade da
autoridade superior da Administragdo Publica, sob pena de afrontar a legitimidade popular

obtida nas elei¢bes. Entdo, sob essa perspectiva, a deliberagcdo do Conselho nédo poderia

2L TJSP, ADI n° 0083103-85.2012.8.26.0000, Relator: Des. Ant6nio Luiz Pires Neto; TISP, ADI n° 0207644-
30.2011.8.26.0000, Relator Des. Walter de Almeida Guilherme.
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vincular a vontade do Chefe do Poder Executivo (MOREIRA, 2002; PEREZ, 2004; ASSONI
FILHO, 2011).

Merece destaque a solucdo encontrada por Gustavo Justino de Oliveira (2005;
1997) e por Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1992; 1997). Os autores defendem que a
vinculacdo da vontade do Chefe do Poder Executivo dependera do grau de intensidade ou
nivel de profundidade dos mecanismos de participacao.

Gustavo Justino de Oliveira (2005) diferencia as fases procedimentais em que a
participacdo popular incide, quais sejam: a) participacdo na fase preparatoria, instrutoria,
informativa ou pré-decisional; b) participacao na fase decisdria propriamente dita ou; c)
participacdo na fase executdria como prestador ou executor da politica publica.

Na fase preparatdria, a participacdo se destina a instruir o processo administrativo
com informac0es, sugestbes e opinides, tendo carater preponderantemente de consulta e
didlogo entre Administracdo e cidaddos. Nesse caso, as sugestdes dos interessados ndo
vinculam a Administracdo, no entanto, a decisdo final deve considerd-las em sua
fundamentacao, explicitando as raz6es de acolhimento ou rejeicao, e se basear nos elementos
colhidos na fase preparatéria, reduzindo o grau de discricionariedade da decisao
administrativa (OLIVEIRA, 2005).

Na fase de execucdo, eventuais modificagdes ou sugestdes ndo poderdo
comprometer a substancia do programa de trabalho apresentado pela Administragédo Publica.
Trata-se das hipoteses de concessdo ou permissdo de servico publico previstas no artigo 175
da Constituicdo Federal. Ainda assim, a palavra final cabera ao érgdo pablico, que exerce a
funcdo de superviséo sobre a atividade do particular (MOREIRA NETO, 1992; OLIVEIRA,
2005).

Na fase decisoria, 0 Conselho recebe atribuicBes previstas em lei para instaurar,

instruir e proferir decisdo sobre tema de competéncia. Logo, tratando-se do exercicio de
competéncia prevista em lei, gera uma condi¢do vinculatéria para toda a Administracdo
Publica, inclusive para o Chefe do Poder Executivo (OLIVEIRA, 2005). Em outras palavras,
“trata-se de um Orgao popular de decisdo e uma nova funcao organica no sistema existente
na administragcdo publica, comprometendo-se, em consequéncia, o exercicio de funcéo
similar por 6rgédo regular da estrutura do Poder Executivo” (MOREIRA NETO, 1992).
Quando se tratar do exercicio direto de poder decisorio, antes conferido ao Prefeito
Municipal, exige-se que a criagdo do Conselho se dé por lei de iniciativa do Poder Executivo,

como bem esclarece Diogo Moreira Figueiredo Neto:
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Nessas condigdes, no direito brasileiro elas necessitam de previséo legal,
uma vez que o exercicio direto do poder, ou seja, com dispensa de
representantes politicos, sé se admite nos termos da Constitui¢ao (art. 1°,
parégrafo Unico, in fine), através de lei especifica (art. 48, X, no que
respeita a funcdes, e XI, no que respeita a 6rgaos), sempre de iniciativa do
Poder Executivo (art. 61, 8 I° 1I, €). Como se observa, essa eficacia
limitativa ou condicionadora dos poderes da Administracdo, que decorrera
da vontade vinculatoria expressa em audiéncia publica, terd que ser sempre
prevista numa lei especifica para cada tipo de atuacdo administrativa de
gue se cogite, com a manifestacdo de vontade conjugada dos Poderes
Legislativo e Executivo, porque importa, afinal, numa renincia de poder
por parte do Estado (MOREIRA NETO, 1997, p. 14).

Ante o0 exposto, fica evidenciado que os Conselhos possuem independéncia tanto
na emissdo de pareceres (funcdo consultiva), quanto na realizacdo de diligéncias
fiscalizatorias (funcéo fiscalizadora), como também na deliberacéo sobre as matérias de sua
competéncia legal e, nesse caso, seguindo o entendimento de Gustavo Justino de Oliveira
(1997; 2005) e de Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1992; 1997), vinculando a vontade do
Poder Executivo.

Nesse sentido - pela vinculacdo e efetividade das ResolucGes aprovadas pelos
Conselhos, pronunciou-se o Superior Tribunal de Justica - STJ:

O pedido foi a implementacdo de um programa adredemente estabelecido
por um 6rgdo do préprio municipio, o Conselho Municipal dos Direitos da
Crianca e do Adolescente, com funcdo normativa fixada em conjugacgéo
com o Estado (Municipio) e a sociedade civil. O descumprimento a
Resolugdo 4/97 foi apurado pelo MINISTERIO PUBLICO, via
inquérito civil, no qual ficou concluida a insuficiéncia no
atendimento as criancas e adolescentes com problemas de uso de
drogas. [...] O moderno Direito Administrativo tem respaldo
constitucional suficiente para assumir postura de parceria e, dessa
forma, ser compelido, ou compelir 0s seus parceiros a cumprir 0s
programas tracados conjuntamente. Com essas consideragdes, dou
provimento ao recurso especial para julgar procedente em parte a
acdo ministerial, determinando seja reativado em sessenta dias o
programa constante da Resolucdo 4/97, devendo ser incluido no
proximo orcamento Municipal verba propria e suficiente para
atender ao programa (STJ, REsp 493.811/SP, Rel. Ministra Eliana
Calmon, Segunda Turma, julgado em 11/11/2003, DJ 15/03/2004, p.
236).

Assim como exp6s o STJ, o Conselho, enquanto 6rgdo da Administracdo Publica
legalmente instituido, possui discricionariedade administrativa sobre 0s temas inseridos em

seu feixe de competéncias. Logo, os demais orgdos administrativos tém o dever de dar
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cumprimento as deliberacdes entabuladas pelos Conselhos, cabendo aos demais 6rgéos, téo
somente, a escolha da maneira de execucdo do ditame legal sem se eximirem do dever
legalmente imposto.

Em relacdo a natureza juridica do ato administrativo emanado pelo Conselho, as
Resolucdes podem ser classificadas como ato complexo, por envolverem a participagéo de
uma pluralidade de individuos (ato coletivo) e, ao mesmo tempo, como ato composto, ante
a presenca de representantes de uma pluralidade de entidades - movimentos sociais,
organizacOes da sociedade civil, universidades, secretarias de governo e até de entidades da
administracdo indireta (JUSTEN FILHO, 2014).

Quanto a responsabilidade pelos atos praticados no exercicio do mandato, 0s
conselheiros sdo equiparados aos agentes publicos para efeitos de responsabilidade civil,
administrativa e criminal (PEREZ, 2004).

No topico seguinte, apresentaremos a problematizacdo que embasou a delimitacao
do tema de pesquisa em torno dos procedimentos administrativos aplicaveis aos Conselhos
e da participacdo dos Conselhos no processo or¢camentario municipal de Sdo Paulo, com

destaque para o CMH.

25 OS PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS E O PROCESSO
ORCAMENTARIO NOS CONSELHOS: OBJETOS DE PESQUISA

No decorrer deste capitulo verificamos a inovacdo institucional dos Conselhos
Municipais de Politicas Publicas na estrutura politico-administrativa dos municipios
brasileiros, com a inclusdo da participacdo popular no processo de elaboracdo de politicas
publicas e no controle das despesas publicas. No entanto, embora se trate de mais de duas
décadas, a literatura especializada aponta que os Conselhos ainda tém se destacado mais
como instancias de fiscalizacdo do que pela proposicdo de politicas publicas ou pela
redefinicdo politica dos gastos publicos. Além disso, apresentam-se como desafios
institucionais a tarefa de garantir a capilaridade social dos Conselhos e a necessidade de
haver maiores e melhores mecanismos de prestacdo de contas a sociedade em geral
(TATAGIBA, 2010; MIGUEL, 2003; LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006;
AUAD, 2007).

Sobre o primeiro problema, pesquisa realizada em 111 (cento e onze) Conselhos
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Municipais de Direitos da Crianga e do Adolescente (CMDCA) de Minas Gerais apontou
que 67% dos Conselhos pesquisados ndo haviam formulado programas e diretrizes de
educacdo e salde para a infancia e juventude, como determinam as diretrizes do Conselho
Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CONANDA). As entrevistas revelaram
ainda que os conselheiros ndo tinham informagdes sobre a gestéo dos recursos do Fundo dos
Direitos da Crianca e do Adolescente, quanto possuem e para o que se destinavam, embora
a legislacdo atribua a gestdo do Fundo ao CMDCA. Segundo a pesquisa, ha maioria dos
casos, tais informac6es permaneciam restritas ao Poder Executivo municipal (CARNEIRO,
2006).

Embora se referindo a esfera federal, a mesma problematica foi observada por
Maércio Luiz de Albuquerque Oliveira (2014) quanto ao grau de influéncia do CONANDA

na elaboracdo das pecas orcamentarias de 2014, conforme se depreende a seguir:

[...] @ minha impressdo € que estdvamos falando de coisas totalmente
diferentes, a linguagem nao era a mesma, so6 se falava de politica e na hora
que ia trazer para o or¢camento, havia uma grande dificuldade e um
desconhecimento sobre o assunto (ENTREVISTADO |, 2014)
(OLIVEIRA, 2014, p. 52)%,

[...] até agora sdo dois mundos distintos. A construcdo da politica e a
relacdo orgamentaria. S&o dois territérios que ndo se conversam, sdo
distintos (ENTREVISTADO, F, 2014). (OLIVEIRA, 2014, p. 52).

O autor ressalta que o relato sobre os “mundos distintos” deixa evidente o
descompasso entre as deliberacfes dos Conselhos e a efetiva alocagdo orcamentéria em
politicas pablicas (OLIVEIRA, 2014).

Como se V&, ao mesmo tempo em que Administracdo Publica se abre a participacdo
popular, nega-lhe condicdes de interferir no processo de elaboracdo e gerenciamento dos
recursos publicos. Por consequéncia, a finalidade institucional dos Conselhos fica
comprometida. Nesse sentido, advertem Sérgio Assoni Filho (2009) e Denise Cristina Vitale
Ramos Mendes (2004):

As organizagdes de carater politico emergentes no meio social, doravante
identificaveis com o conceito de sociedade civil, pouco podem fazer para
influirem nas acGes e decisdes governamentais, caso suas aten¢es também
ndo estejam direcionadas ao gerenciamento e & utilizagdo dos recursos
financeiros em posse da Administracdo Publica (ASSONI FILHO, 2009,

22 Devido ao grande nimero de erros de gramatica (ortografia, regéncia, concordancia etc.), optamos,
propositadamente, por ndo indicar tais erros (“sic”) a fim de ndo descaracterizar a identidade dos discursos,
ndo sobrecarregar o texto original e ndo prejudicar ainda mais a clareza da leitura.
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p. 89).

O objetivo de instituir em estatutos juridicos as diretrizes participativas na
elaboracdo das leis orcamentéarias ndo foi, apenas, para indicar uma nova
orientagdo aos administradores publicos, mas, sobretudo, para revesti-las
de status juridico com vistas, justamente, a sua garantia. Institucionalizar
juridicamente procedimentos significa poder assegura-los juridicamente.
Significa permitir que, tanto sua realizacdo, como seus resultados possam
ser objetos de discussdo no Judiciério, tendo por base uma fundamentacao
legal mais determinada (MENDES, 2004, p. 281).

Estes dados indicam a baixa influéncia dos Conselhos na definicdo da agenda e na
proposicdo das politicas publicas e, consequentemente, na elaboracdo das pecas
orcamentarias. Apontam também a inobservancia de principios e regras processuais,
especialmente, de cunho instrutério (informacdo) em desfavor dos conselheiros.

Um segundo problema diz respeito a legitimidade da representacao
extraparlamentar?®, a qual deve se submeter a mecanismos de controle, sangio e prestacio
de contas as entidades representadas e a sociedade em geral. Contudo, ndo é raro situacdes
em que a plenéaria das entidades sociais ou profissionais encontre seu representante apenas
no dia da eleicdo e ndo tenha retorno das decisGes tomadas no Conselho (TATAGIBA,
2010).

Outra pesquisa, realizada em Chapec6/RS e Itajai/RS, indicou que, em média,
metade dos conselheiros raramente, quase nunca ou nunca sao orientados por suas entidades
na hora de tomar decisdes, inclusive os representantes da sociedade civil e dos movimentos
populares (BORBA; LUCHMANN, 2010). A titulo de exemplo, confira-se a manifestacéo
de um conselheiro de satide do Municipio de Itajai-SC:

Porque na prética, hoje, eu falo por mim, um pouco do que eu falo também
vale para outros conselheiros, cada conselheiro acaba representando a si
mesmo. Apesar de estar 4 representando os farmacéuticos, eu ndo saberia
dizer qual é a opinido dos farmacéuticos em determinadas posices.
Enquanto conselheiro vocé tem que definir algumas coisas. Entdo, eu
particularmente acho que a gente t4& muito longe, a categoria ta muito
longe de uma organizacdo ao ponto de colocar um conselheiro e
realmente depois cobrar desse conselheiro, pedir o retorno das
decisdes que sdo tomadas (Conselheiro, representante dos profissionais
de salide — Itajai-SC). (BORBA; LUCHMANN, 2010, p. 241, grifo nosso).

Por essa razdo, Ana Claudia Chaves Teixeira enfatiza a necessidade de promover

alteracdes na legislagéo sobre os conselhos prevendo mecanismos legais de prestacdo de

23 Para maiores detalhes, remeto o leitor ao tépico 2.1 A democracia participativa na atualidade.
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contas “seja através de reunides, boletins informativos ou outras possibilidades”
(TEIXEIRA, 2005, p. 58-59). Nesse sentido, a legitimidade da representacdo politica dos
conselheiros passa a depender da adocdo de mecanismos de controle e prestacdo de contas a
sociedade em geral, cuja previsdo deve obrigatoriamente constar dos regimentos internos
dos Conselhos.

Como se vé, muitas e variadas acdes sd0 necessarias para o aprimoramento e
fortalecimento dos Conselhos. Dentre elas, sua inovacao institucional requer a adequada
participacdo dos Conselhos na formulacédo das politicas publicas de sua competéncia, o que
implica, necessariamente, em participar do processo orgamentario municipal. Além disso, o
funcionamento adequado dos Conselhos exige que se observem os principios e regras
processuais inerentes ao processo administrativo, tanto em relacdo aos conselheiros quanto
aos interessados potencialmente afetados pelas decisdes, principalmente, quanto as garantias
da ampla defesa e do contraditério. Por fim, ndo € possivel falar em legitimidade dos
conselheiros sem mecanismos de controle social, san¢do e prestacdo de contas a sociedade
em geral.

A fim de analisar a problematica citada no paragrafo anterior, nos capitulos
subsequentes, abordaremos o regime juridico dos procedimentos administrativos aplicaveis
aos Conselhos e, em seguida, pesquisaremos as regras inerentes a participagdo dos
Conselhos no processo orcamentario municipal de S&o Paulo. Por fim, no altimo capitulo,
com base no referencial tedrico construido nos capitulos antecedentes, procederemos ao

estudo de caso do Conselho Municipal de Habitacdo de Sdo Paulo.
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3 REGIME JURIDICO DOS PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS
APLICAVEIS AOS CONSELHOS

O espraiamento das funcdes estatais sobre as politicas socioecondmicas e a
correspondente mediagéo dos diversos interesses envolvidos tém exigido reformulagGes da
propria atividade administrativa. Uma das solugdes encontradas tem sido a utilizacdo de
instrumentos proprios da chamada democracia participativa, a exemplo dos Conselhos
analisados no capitulo anterior.

Porém, como se viu, o funcionamento dos Conselhos vem encontrando obstaculos
de natureza processual, isto €, de cunho instrutério. Por essa raz&o, faz-se necessario estudar
0s meios pelos quais a participacéo se realiza, traduzidos em termos juridicos em processos
ou procedimentos administrativos.

Com esse intuito, apresentaremos no presente capitulo o regime juridico dos
procedimentos administrativos aplicaveis aos Conselhos, o qual representa o primeiro
objetivo geral da presente pesquisa.

Ja, no tépico seguinte, veremos que a formulacdo das politicas publicas deve se
submeter a procedimentos administrativos com a participacdo popular em seu processo
decisorio. Situacdo que se adequada a institucionalizacdo dos Conselhos de Politicas
Publicas.

3.1 PROCEDIMENTALIZACAO DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA

Segundo Marcal Justen Filho (2014), a procedimentalizacao ou processualidade da
atividade administrativa significa a necessidade de que as decisGes administrativas surjam
como conclusdo de uma série ordenada de atos, estruturados entre si, de modo a propiciar a
participacdo de todos os interessados (ndo apenas 0s agentes publicos), a ampla realidade
dos fatos, a exposicdo dos motivos determinantes para as escolhas adotadas e a submissao a
revisao de entendimentos.

A pertinéncia e indispensabilidade do procedimento administrativo justificam-se

pelas seguintes razdes: a) a insuficiéncia dos conceitos juridicos indeterminados utilizados
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na lei para lidar com a imprevisibilidade das necessidades coletivas e a dificuldade de
enquadra-las no caso concreto a partir de simples silogismo; b) a atuacdo cada vez mais
presente da propria Administracdo na elaboragédo das leis e atos normativos; ¢) preocupacao
com a efetividade dos direitos previstos na Constituicdo; d) surgimento de um grande
namero de associagdes e entidades de pressao sobre a Administracdo visando interferir em
suas decisdes etc. Também por essas razdes, 0 dogma da constitui¢cdo da vontade unilateral
do Estado abre espaco a consensualidade e participacdo (DUARTE, 1996; MEDAUAR,
2009),

Nesse sentido, o direito administrativo, ao invés de atuar apenas como limite & acdo
estatal, passa a orientar a realizacdo dos objetivos imediatos e mediatos da Administragdo
Publica, com a participacdo dos cidaddos na formulacdo de alternativas para os problemas
sociais. Disso logo se depreende a importancia dos processos administrativos para a
formacéo e a evolucdo do préprio direito administrativo (CAETANO, 1967).

Margcal Justen Filho indica que a submissao da atividade da Administracdo Publica
ao procedimento é fundamento do regime de direito administrativo consagrado no art. 5°,
incisos LIV e LV, da Constituicdo Federal de 1988, os quais determinam que se observe o
devido processo legal, o contraditério e a ampla defesa dos litigantes, com 0s meios e
recursos a ela inerentes. Orientacdes essas que devem ser conjugadas com o principio
juridico do Estado Democratico de Direito, segundo o qual o “poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢ao”
(art. 1°, paragrafo unico da CF). Em razdo desse preceito constitucional, “a observancia de
procedimentos democréaticos, com ampla participacdo da populagdo, é um fator constitutivo
da validade da atividade administrativa” (JUSTEN FILHO, 2014).

Vimos assim que a expressdo “procedimentaliza¢do” equivale a participagdo da
sociedade civil em procedimentos administrativos destinados a tomada de decis@es politicas,
cujas caracteristicas principais serdo expostas a seguir.

A existéncia da participacdo procedimental pressupde a ampla investigacdo da
realidade dos fatos por meio de uma fase reservada a instrucdo, com a participacdo dos

interessados em potencial, e que a decisdo exponha os motivos determinantes para as

24 No mesmo sentido, confira o entendimento de Celso Antonio Bandeira de Mello: “[...] vejamos agora a
importancia do procedimento. Seu relevo decorre do fato de ser um meio apto a controlar o ‘iter’ de formagdo
das decisGes estatais, 0 que passou a ser um recurso extremamente necessario a partir da multiplicagéo e do
aprofundamento das ingeréncias do Poder Publico sobre a Sociedade. Estas se alargaram e se intensificaram
como fruto das profundas transformacdes ocorridas na concepgéo de Estado e, pois, das missdes que Ihe sdo
proprias” (BANDEIRA DE MELLO, 2014, p. 502).
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escolhas adotadas, como requisito de validade da atividade administrativa (JUSTEN FILHO,
2014).

Para Niklas Luhmann (1980), as decis@es finais dependem, em grande medida, da
escolha das formas de organizacéo e de fluxo da informacdo. Considerando que as decisdes
administrativas costumam tratar de problemas concretos, em que diversas alternativas sao
possiveis e defensaveis, o proprio processo de selecdo e conducdo adquire um peso real.
Importante saber entdo quais informacdes serdo consideradas ou desprezadas e seus motivos,
0s custos e diligéncias possiveis para averiguacdo dessas informacgdes e as alternativas
apresentadas no curso do procedimento.

Quanto maior for a divida que a deciséo politica envolver, maior serd a necessidade
de reduzi-la e, portanto, “maior a relevancia do procedimento como meio de esclarecimento
das incertezas retrospectivamente projectadas” (DUARTE, 1996).

Ao0s que se ocupam de legislar sobre o processo administrativo, Niklas Luhmann
recomenda a racionaliza¢do interna do método de decisdo administrativa a partir de um
elevado grau de especializacdo e frequente revisdo e aperfeicoamento do processo
(LUHMANN, 1980).

Expostas suas caracteristicas principais, a seguir analisaremos as principais
finalidades e funcdes da procedimentalizacdo da atividade administrativa.

De acordo com Jodo Paulo Bachur (2008), o procedimento teria por objetivo
neutralizar a insatisfacdo dos participantes, independentemente de se chegar a uma deciséo
justa ou injusta, favoravel ou desfavoravel. Isto seria possivel a medida que as expectativas
individuais fossem reestruturadas e ajustadas durante o procedimento convertendo-se o
inconformismo individual em resignagdo antes mesmo da decisao final.

Segundo Odete Medauar, o processo administrativo teria a funcdo de propiciar a
tomada de decisdes mais justas e eficazes, ao permitir que os interessados contribuam com
informagBes mais condizentes com a realidade. Além disso, a partir do processo
administrativo, torna-se possivel averiguar: a) se a decisdo foi congruente com os elementos
colhidos no procedimento — fato este relacionado com a legitimidade da decisao; b) se o
gestor publico desempenhou corretamente sua funcdo (MEDAUAR, 2008).

E relevante destacar que o procedimento administrativo tem a capacidade de reduzir
0 “complexo universo de interesses”. J& que o procedimento limita o ambiente externo
(sociedade) e 0 ambiente interno (atores envolvidos no procedimento); fixa um tempo para
sua conclusdo e; organiza a agdo administrativa. Assim, mesmo que a margem de ignorancia

e 0 risco sejam inevitaveis, a procedimentalizacdo propicia um ambiente possivel para a
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tomada de decisOes de alta complexidade — a exemplo do planejamento urbano (DUARTE,
1996).

Concluimos. A abertura da Administracdo a influéncias da sociedade,
principalmente, as grandes empresas, legitima a institucionalizacdo de procedimentos

administrativos abertos a participacdo popular em seu processo decisorio.

3.2 PROCESSO OU PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO

Ao iniciarmos nossos estudos sobre a participacdo popular na Administracao
Publica e, especialmente, nos Conselhos de Politicas Pablicas, deparamo-nos com um debate
inconcilidvel na doutrinaria juridica sobre a utilizagdo do termo “processo administrativo”
ou “procedimento administrativo”.

Para alguns autores, “processo” seria o “procedimento em contraditorio” e
“procedimento” significaria a mera exteriorizacdo (formal) dos atos que compdem o
processo. Processo representaria uma relacdo juridica, de carater processual em sentido
estrito, enquanto o procedimento configuraria o mero desenrolar dos atos e fatos do primeiro
e ndo uma relacéo juridica propriamente dita (CINTRA, GRINOVER e DINAMARCO,
2015; BUCCI, 2013; DI PIETRO, 2014; MOREIRA, 2010).

Prosseguindo-se no debate doutrinario, Lucia Valle Figueiredo (2008) e Marcal
Justen Filho (2014) aceitam o termo “processo” para a defesa de direitos e interesses
privados. Porém, reservam o termo “procedimento” quando seu objeto se referia a interesses
difusos ou coletivos.

Celso Antodnio Bandeira de Mello, em suas palavras, deixa de lado o “cavalo de
batalha” e utiliza de modo indiferente os termos “processo” e “procedimento” (BANDEIRA
DE MELLO, 2014).

Em artigo monogréafico sobre audiéncias pablicas, apesar de demonstrar preferéncia
pela expressdao “processo” que da nome ao seu artigo, Gustavo Justino de Oliveira (1997)
utiliza os termos processo e procedimento de modo indiferente.

No mesmo sentido, Carlos Ari Sundfeld utiliza os termos de modo indiferente,
como se depreende dos trechos: “O que ¢ uma lei geral de procedimento (ou processo)
administrativo? ” ou “As leis de procedimento (ou processo) administrativo sdo consideradas

instrumentos fundamentais do Estado de Direito e da cidadania, na generalidade dos Estados
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democraticos” (SUNDFELF, 2006, p. 17-36).

Ademais, nem a Constituicdo Federal nem a legislacdo esclarecem quando um
determinado modo de proceder da Administracdo se enquadraria sob o titulo de “processo”
ou “procedimento”, vide a Lei de Processo Administrativo Estadual de Séo Paulo - LPAE,
que regula o processo administrativo e, a0 mesmo tempo, refere-se a “procedimentos” em
diversos dispositivos legais (v.g. Titulo IV — Dos Procedimentos Administrativos).

Ante 0 exposto, tal como Bandeira de Mello (2014), Justino de Oliveira (1997) e
Sundfeld (2006), entendemos que ambos 0s termos “processo” ¢ “procedimento” podem ser

utilizados para se referir as relag@es juridicas processuais em contraditorio.

3.3 PRINCIPIOS DO PROCEDIMENTO (PROCESSO) ADMINISTRATIVO

A seguir, apresentaremos 0s principios gerais do direito administrativo e do
processo (ou procedimento) administrativo que entendemos de maior relevancia para a

compreensdo da participacdo procedimental nos Conselhos.

3.3.1 Principio do devido processo legal ou do formalismo moderado

O principio do devido processo legal tem previsdo no artigo 5°, incisos LIV e LV,
associado ao paragrafo unico do art. 1°, ambos, da Constituicao Federal, segundo os quais o
processo decisério da Administracdo Publica deve respeitar o direito de manifestacdo dos
interessados, bem como seguir o rito procedimental inscrito nas normas juridicas.

A fim de assegurar a observancia do devido processo legal, os interessados tém a
prerrogativa de se opor a direcdo conferida ao procedimento quando em descompasso com
as finalidades da atuacdo estatal. Em sintese, o referido principio equivale & garantia concreta
do principio da legalidade (MEDAUAR, 2008).

Nesse sentido, Sérgio Ferraz e Adilson de Abreu Dallari destacam que os cidad&dos
podem se valer do Poder Judiciario para declarar a nulidade de um ato administrativo
praticado em afronta aos principios da legalidade, da razoabilidade ou da proporcionalidade
(FERRAZ; DALLARI, 2012).
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N&o obstante, fazendo remissdo ao principio da utilidade ou da efetividade do
procedimento, Marcal Justen Filho ressalta que a formalidade deve se restringir ao quanto
atil ou necessario para que se atinja a finalidade do ato. O autor ainda faz referéncia ao
principio do informalismo, com base no que a Administracdo ndo pode opor rigorismos
formais as manifestacGes dos interessados (JUSTEN FILHO, 2014).

Em complemento, Maria Sylvia Zanella Di Pietro destaca que o principio do
informalismo vem consagrado também em favor da Administracdo Publica em diversos
estatutos legais®. E, ressalvados os casos envolvendo direitos particulares, devem ser
aplicados os principios da razoabilidade e da proporcionalidade em relagéo as formas do
procedimento (DI PIETRO, 2014).

Odete Medauar considera que o predicativo “informalismo” pode dar a entender
que o processo administrativo ndo tenha ritos ou formas. Prefere assim utilizar o termo
“formalismo moderado”, a partir do qual as formas e ritos do processo devem ser simples e
razodveis o bastante para garantir a certeza e seguranca aos direitos dos sujeitos. Os adjetivos
“simples” e “razoaveis” significam que as formalidades ndo devem ser consideradas um fim
em si mesmas, devendo ser flexibilizadas para atingir a finalidade do processo, desde que
ndo sirvam para sanar nulidades ou escusar o cumprimento da lei (MEDAUAR, 2014).

Quanto ao contetdo do processo administrativo e das respectivas decisdes, 0
principio do devido processo legal se confunde com a atribuicdo ou competéncia prevista
em lei, de modo que os Conselhos “nao podem deliberar sobre matérias que extrapolem os
setores das politicas sociais sob sua responsabilidade, bem sobre questdes que extravasem o
ambito de atuacdo da esfera de governo pela qual foram criados” (MOREIRA, 2002, p. 23).

Deste modo, verificamos que as formas do procedimento no &mbito dos Conselhos
podem ser flexibilizadas para se atingir o interesse publico previsto na lei, de modo algum

para sanar nulidade ou afastar seu cumprimento.

3.3.2 Principio da igualdade, impessoalidade ou imparcialidade

Nos Conselhos, o principio da igualdade relaciona-se com o principio da paridade,

25 Cf. artigo 305 do Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis do Estado de Sdo Paulo (Lei n® 10.261/68, com
a redacdo dada pela Lei Complementar n°® 942/03) e nos artigos 2°, incisos VIl e IX, e 22 da Lei Federal n°
9.784/99/99 (DI PIETRO, 2014).
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que, por sua vez, ndo deve ser visto apenas sob a dimensdo numérica, mas como garantia de
igualdade substancial ou real entre os conselheiros.

Nesse sentido, aos conselheiros deve se assegurar “paridade em armas sempre que
alguma causa ou circunstancia exterior ao processo ponha uma delas em condicbes de
superioridade ou de inferioridade em face da outra”. Isto quer dizer: os substancialmente
Iguais merecem tratamento igual e os substancialmente desiguais necessitam de tratamento
desigual a fim de que a desigualdade seja substancialmente reequilibrada (CINTRA;
GRINOVER; DINAMARCO, 2015, p. 78).

Alias, grande parte da inefetividade dos Conselhos é atribuida justamente a
“desigualdade de armas” entre os conselheiros da sociedade civil e os conselheiros do
governo. Os representantes do governo sdo, obrigatoriamente, servidores publicos e, por
isso, tém acesso privilegiado a informacdes e documentos a disposi¢do da Administracao.
Os representantes da sociedade civil, por sua vez, cada qual exercendo seu oficio, dependem
das informac0es prestadas pela Administracdo. Por isso, em nome do principio da igualdade
ou da paridade exigem-se a¢des positivas que amenizem tais assimetrias, como por exemplo:
capacitacdo dos conselheiros; disponibilizacdo de infraestrutura e de pessoal administrativo
encarregado especialmente das atividades do Conselho (AUAD, 2007; TEIXEIRA, 2000).

A efetivacdo do principio da impessoalidade ou imparcialidade no procedimento
administrativo é complementada, ainda, pela observancia de outros principios juridicos, tais
como o principio da moralidade, da publicidade, do contraditério e da ampla defesa quanto
a igual oportunidade de manifestacdo e de producdo de provas entre todos os conselheiros
(MEDAUAR, 2006).

O procedimento administrativo também se apresenta como modo de garantir a
impessoalidade no agir da administracdo publica, na medida em que o registro e publicidade
dos atos praticados permite que se busque a desconstituicdo de atos eventualmente viciados.

Como se V&, o principio da igualdade, impessoalidade ou imparcialidade manifesta-
se de diversas maneiras no processo administrativo. Em sintese, tais principios visam
garantir que o processo se desenvolva de forma objetiva e em igualdade de condigdes entre
os conselheiros, inclusive por meio de acgBes positivas ou discriminatérias em favor dos

conselheiros da sociedade civil em relagéo aos representantes do poder publico.
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3.3.3 Principio do inquisitorio, impulso oficial ou da oficialidade

O principio do inquisitorio, impulso oficial ou da oficialidade significa que o
andamento do procedimento administrativo é de responsabilidade da Administracdo Publica
lato sensu, ou seja, enquadrando-se no género agente publico, entendemos que a conducéo
do processo cabera tanto aos conselheiros representantes do governo quanto da sociedade
civil (BANDEIRA DE MELLO, 2014; DI PIETRO, 2014).

O referido principio encontra-se previsto na Lei n° 9.784/99 em diversos
dispositivos legais, especialmente, para os atos de instauragdo (art. 5°), instrugcdo probatoria
(art. 29) ou revisdo de atos irregulares (art. 63, §2°).

Outro aspecto importante do principio do impulso oficial diz respeito a necessidade
de previsao de prazos para cada uma das fases do procedimento. Desse modo, ainda que 0s
conselheiros (particulares, servidores e érgdos publicos interessados) sejam omissivos, 0
procedimento deve chegar ao seu fim, ainda que por arquivamento dos autos (MEDAUAR,
2014).

Se, no processo judicial, o juiz estd impedido de requerer oficiosamente a producéo
de provas, no processo administrativo, em vista do principio da oficialidade ou do impulso
oficial, todos os conselheiros tém o direito de solicitar a instrucéo probatdria e ndo apenas o
conselheiro proponente GARCIA DE ENTERRIA; FERNANDEZ, 2014). Por se tratar de
orgado colegiado, a deliberacdo final quanto a pertinéncia das provas, cabe a plenaria do
Conselho.

Como dito acima, nos Conselhos de Politicas Pablicas, a responsabilidade pela
conducdo do procedimento deve ser compartilhada entre os conselheiros, inclusive os
representantes da sociedade civil; pois, como visto no primeiro capitulo, sdo considerados
agentes publicos para todos os efeitos legais, sobretudo no que concerne a responsabilidade
administrativa, civil e criminal por suas agdes e omissoes.

Portanto, a exemplo do Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do
Adolescente de Sdo Paulo (Resolugdo n° 79/05), nada obsta que a funcéo de presidéncia seja
ocupada por representante da sociedade civil.

A partir do exposto, buscamos enfatizar a compatibilidade entre o principio do
inquisitdrio e a funcdo de direcdo do procedimento pelos conselheiros representantes da

sociedade civil, sobretudo para a funcao de presidéncia do Conselho.
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3.3.4 Principios do contraditorio e da ampla defesa

O exercicio do principio do contraditério significa a possibilidade de cada um dos
interessados manifestarem seu proprio ponto de vista em relagdo aos argumentos, fatos e
dados existentes no processo administrativo antes da deciséo final (MEDAUAR, 2014).

Segundo Floriano de Azevedo Marques Neto (2004), houve quem considerasse que
a garantia constitucional ao contraditorio e a ampla defesa (art. 5°, LV) nédo fosse aplicada
aos processos internos da Administracdo, sob o pretexto de que ndo haveria litigio nem
litigantes; porém, esclarece o autor: a “Administracdo s6 pode atuar nos termos da lei e para
exclusivo atingimento do interesse publico. Se é assim, ha que seguir regras e ritos pre-
determinados”. No mesmo sentido, Odete Medauar (2006) ressalta que o processo
administrativo envolvendo interesses coletivos ou difusos também requer o exercicio do
contraditério e ampla defesa dos interessados — v.g. conselheiros e associacdes
representativas de interesses difusos ou coletivos. Portanto, ndo ha duvidas de que tais
garantias se aplicam aos procedimentos administrativos dos Conselhos.

Com base no artigo 14 da Lei Municipal 14.141/06 — LPAM, poderé&o figurar como
interessados nos processos administrativos dos Conselhos: a) os conselheiros; b) particulares
ou grupos potencialmente afetados por uma decisao - por exemplo, reintegracdo de imével
cuja posse esteja sob o dominio de familias de baixa renda; c) associacdes representativas
na defesa de interesses difusos e coletivos em vista da natureza do objeto discutido nos
Conselhos (politicas publicas).

Identificados os interessados, estes deverdo ser notificados a respeito do inicio do
processo, da pretensdo, dos fundamentos e a respeito dos documentos que embasem proposta
de politica publica. Por simetria, aos demais conselheiros deve ser facultada a apresentagédo
de alegac0es escritas, solicitagdo de provas e juntada de documentos em prazo determinado,
0 que pressupde o direito de vista, de obtencdo de certiddes ou de cdpias dos autos, com
antecedéncia razoavel da sessdo deliberativa.

Em outras palavras, “ai se incluem o direito paritario de propor provas (com
razoabilidade) e o direito a um prazo suficiente para o preparo das observacdes a serem
contrapostas” (MEDAUAR, 2006, p. 112). Ao interessado também devera ser garantido “o
direito de audiéncia, em sentido literal ou estrito, [0 qual] consiste no direito de falar
oralmente, para relatar fatos, de viva voz, ou dar explicacdes sobre dados que sdo expostos”

(MEDAUAR, 2006, p. 126, comentario nosso).
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Por fim, o exercicio do contraditdrio e da ampla defesa visa tornar a gestao publica
transparente; informar os interessados e possibilitar a apresentacéo de informacdes e provas

sob pontos de vista diversos, objetivamente demonstradas nos autos (MEDAUAR, 2006).

3.3.5 Principio da motivacao ou da fundamentacéo

Pelo principio da motivacdo ou da fundamentacdo, os Conselhos de Politicas
Publicas se veem obrigados a explicitar as razdes faticas e juridicas de suas decisbes a fim
de possibilitar seu efetivo controle politico e também jurisdicional quando desarrazoados,
desproporcionais ou contrarios a ordem juridica (BANDEIRA DE MELLO, 2014).

A motivacao também serve para se apurar se a decisdo final guarda compatibilidade
com as informagOes objetivamente colhidas no decorrer da instrugdo do procedimento,
especialmente, aquelas oriundas da participacdo procedimental. Trata-se de requisito
essencial para o controle da legalidade e da legitimidade da decisdo colegiada.

Conforme expde Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “sua obrigatoriedade se justifica
em qualquer tipo de ato, porque se trata de formalidade necessaria para permitir o controle
de legalidade dos atos administrativos” (DI PIETRO, 2014, p. 81-82)%.

Embora a lei de processo administrativo federal faca referéncia a direitos ou
interesses individuais (art. 2°, paragrafo unico, inciso VII), ndo se podem concluir que as
decisdes de interesse geral tomadas pelo Conselho ndo devam ser motivadas. Pelo contrario,
a motivacdo é principio que informa qualquer decisdo tomada em um Estado que se
pressupde republicano e democréatico de direito (art. 1°, caput, CF/88).

A obrigatoriedade de fundamentacdo e motivacdo da decisdo colegiada mostra-se
essencial para o controle social e judicial das decisdes tomadas pelo Conselho, de modo a
afastar decisOes subjetivas sem lastro nos elementos objetivamente produzidos no curso do

procedimento.

%6 N&o a toa, a Constituicdo Federal (art. 93 e 129, 84°), a Constitui¢do Estadual de S&o Paulo (art. 111), as leis
de processo administrativo federal (art. 2°, caput, da Lei Federal 9.784/99), estadual paulista (art. 9°, da Lei
Estadual 10.177/98) e paulistana (art. 33, paragrafo Unico, da Lei Municipal 14.141/06) preveem
expressamente que a Administragdo Publica deve indicar os pressupostos de fato e de direito de suas decisdes.
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3.4 ETAPAS DO PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO NOS CONSELHOS

Cada Conselho tem sua prépria dindmica de funcionamento, dai ndo ser possivel
apresentar um Unico modelo de procedimento administrativo aplicavel a todos os casos. No
entanto, independentemente da forma, ordem e sucesséo de atos nos procedimentos de cada
Conselho, a doutrina indica a existéncia de trés etapas elementares em todo procedimento
administrativo - instauracdo, instrucio e decisio (GARCIA DE ENTERRIA;
FERNANDEZ, 2014; MEDAUAR, 2008; FERRAZ; DALLARI, 2012).

3.4.1 Instauracéo

O procedimento administrativo se instaura de oficio ou a requerimento do
interessado. No @mbito do Conselho, a instauracdo podera advir de determinacéo legal, ou
mediante requerimento de um ou mais conselheiros, ou, ainda, de terceiro interessado nas
hipoteses, forma e modo previstos em lei ou regulamento (FERRAZ, DALLARI, 2012;
MEDAUAR, 2014).

A condicdo de parte para dar inicio ao procedimento deve ser prevista em lei ou
regulamento. Pela auséncia de interesses privados, o termo “parte” ndo pode ser tomado na
acepcdo de polos contrapostos ou em litigio. Ainda que ndo concordem entre si — 0 que é
natural e esperado em um Conselho de Politicas Publicas, os diversos conselheiros devem
ser considerados colaboradores entre si. O objetivo perseguido deve ser a consecu¢do do
interesse publico, o que ndo impede a defesa de uma posicdo que beneficie direta ou
indiretamente determinado segmento social (mercado, sociedade civil e movimentos
populares), ressalvadas as hip6teses de impedimento e suspeicdo dos conselheiros previstas
em lei.?’

N&o ha duavidas de que o poder de decisdo cabe somente aos conselheiros, mas é

preciso saber se os cidad@os ou entidades representativas em geral possuem legitimidade

27 A legitimidade a que se faz referéncia ndo impede nem limita o exercicio de nenhum direito constitucional,
como, por exemplo, o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou
abuso de poder; nem o direito de obter certiddes em repartigdes publicas, para defesa de direitos e
esclarecimento de situagdes de interesse pessoal (CF, art. 5°, XXXIV, a e b); o direito a informac&o nos termos
da Lei Federal 12.527/2011 etc.
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para instaurar ou intervir no procedimento administrativo do Conselho. Tendo como objeto
apenas interesses difusos (politicas publicas), em regra, a instaura¢do caberd somente aos
conselheiros, salvo previsao em contrario na lei criadora ou no respectivo regimento interno.

No entanto, serdo legitimados para participar do procedimento aqueles que, sem
terem iniciado o processo, tém direitos ou interesses que possam ser afetados pela deciséo a
ser proferida, consoante o disposto no artigo 14, inciso |1, da Lei de Processo Administrativo
Paulistana®®. Por isso, a legitimidade para instauracdo deve ser prevista em lei, enquanto a
intervencdo para defesa de direitos ou interesses € uma garantia dos cidad&dos (na defesa de
direitos ou interesses privados eventualmente afetados) e das entidades ou organizagoes
representativas de interesses difusos e coletivos.

Como elementos minimos do requerimento, devera constar a indicacdo do 6rgao,
entidade ou autoridade responsavel para conhecer do pedido; a identificacdo e qualificacdo
do interessado; exposicdo dos fatos e seus fundamentos, formulacdo do pedido e data e
assinatura do conselheiro requerente. Em vista do carater instrutorio do processo, ndo se
deve exigir, desde entdo, provas que caibam a terceiros e que a parte ndo tenha condicdes de
apresentar no momento da propositura (FERRAZ; DALLARI, 2012).

Ainda que existam falhas estruturais (formais) no requerimento, a Administracao
ndo pode se recusar a recebé-lo, nem pode rejeitar o pedido sem a oportunidade de o
interessado o corrigir. Neste caso, cabera a Administracdo orientar o conselheiro (mas sem
adentrar no mérito substancial do pedido — sendo estaria infringindo o dever de
imparcialidade), indicando minuciosamente os pontos que requerem reformulacdo em
homenagem aos principios da boa-fé e do devido processo legal. Apenas quando houver a
reiteracdo de erros formais no mesmo pedido, a autoridade podera indeferi-lo liminarmente
(jamais recusar seu recebimento ou protocolo), mas sempre de forma motivada e passivel de
recurso, garantido o recurso administrativo a plenaria do Conselho. A mesma regra aplica-
se as intervencgdes posteriores dos interessados, inclusive em relacéo a solicitacdo de provas,
nas fases subsequentes do processo (FERRAZ; DALLARI, 2012).

Especialmente no caso dos Conselhos, em cuja composicdo podem se encontrar
pessoas de instrucdo escolar deficiente, a exemplo dos representantes dos movimentos
populares ou associac¢des da sociedade civil organizada, deve ser garantida a formulacéo de
requerimento ou intervencdo processual oral. Ndo pode a Administracdo simplesmente a

desconsiderar — o que violaria o direito de peti¢do e o direito ao livre acesso ao procedimento

28 No mesmo sentido, cf. art. 9°, inciso I, da Lei Federal 9.784/99 - LPAF.
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administrativo. No entanto, o pedido oral devera ser reduzido a termo pela autoridade, a fim
de cumprir os requisitos formais da instauracdo. O mesmo auxilio devera ser ofertado aos
conselheiros quanto aos atos processuais eventualmente realizados por meio informatizado,
o qual ndo podera servir de obstaculo ao acesso e manifestacdo de pessoas menos afeitas a
tecnologia da informacgdo. Para estes deverdo existir meios alternativos a informatizacéo,
assim como se deve garantir que as constantes “falhas no sistema” ndo inviabilizem 0 acesso
dos interessados ao processo (FERRAZ; DALLARI, 2012).

O pedido formulado deverd ser determinado e certo — o que ndo afasta a
possibilidade de apresentd-lo sob a modalidade alternativa ou sucessiva, ou seja, ndao ha
problemas de se requerer o acolhimento de um ou outro pedido qualquer; como também
pleitear o deferimento de um segundo pedido na impossibilidade do primeiro. Também néo
ha oObice, salvo previsao legal em contrario, para a reunido de processos com propostas de
politicas publicas conexas ou assemelhadas, formando-se um processo Unico, seguindo-se,
analogicamente, as regras do processo judicial inclusas nos artigos 282 e seguintes do
Codigo de Processo Civil (Lei 5.869/73) ou norma correlata®.

A alteracdo do pedido no curso do procedimento administrativo nos Conselhos ndo
deve seguir a rigidez do processo jurisdicional nem dos processos administrativos para a
defesa de interesses individuais, pois seu objeto é um interesse difuso. Portanto, caso o
requerente identifique inconsisténcias ou inconveniéncias em sua proposi¢cdo, ndo deve
haver empecilho para sua alteracdo no curso do procedimento. Devem ser observados 0s
principios da economia processual, interesse publico e do devido procedimento legal ou do
formalismo moderado®. Alias, ndo se pode perder de vista a natureza instrumental do
processo, cujos atos procedimentais devem satisfazer o interesse publico, dai a necessidade
de sua flexibiliza¢do. Caso o requerente desista do pedido e a plenaria do Conselho entenda
conveniente sua continuidade, o processo tera seguimento até sua conclusao, pois o interesse
individual ndo podera sobrepor o interesse da coletividade representada.

Ademais, tratando-se de politicas publicas, a alteracdo da proposicédo € inerente ao

processo de planejamento, eis que o pedido inicial ndo deve ter a pretensdo de se apresentar

2% No tocante a possibilidade de aplicagdo analdgica das normas de processo jurisdicional civel, Sérgio Ferraz
e Adilson Abreu Dallari ressaltam que: “Aqui, como nos demais capitulos que seguirdo, frequentes serdo as
invocacBes ao processo jurisdicional (civil). E isso se apresenta duplamente justificado: - A teoria do processo
é cientificamente uma, independentemente do ambiente estatal onde deva ele realizar-se. — O diploma maior
de sobre direito, a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, em seu art. 4°, fortemente recomenda o
socorro subsidiario, ora abragado” (FERRAZ; DALLARI, 2012, p. 141). Acompanhamos o entendimento dos
autores mencionados, sobretudo por se tratar de pesquisa de cunho académico e cientifico, atentando-se mais
aos fatos e fundamentos juridicos do que a certo ou qual diploma juridico.

30 Vide tdpico 3.3.1 Principio do devido processo legal ou do formalismo moderado.
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pronto e acabado. Muito pelo contrario, o procedimento serve justamente para que a proposta
inicial seja aperfeicoada coletivamente (FERRAZ; DALLARI, 2012). O requerimento
esboca o problema ou agenda governamental sobre a qual a proposta de politica publica
pretende resolver, portanto, ndo se aplica ao caso dos Conselhos a maxima que veda a
decisao “extra-petita” ou “citra-petita”.

As despesas do processo, em regra, deverdo ser suportadas pela Administracao,
com dotacGes orcamentarias destinadas especialmente a manutencdo das atividades do
Conselho. Em regra, ndo se deve cobrar taxa ou emolumento dos conselheiros, pois a
instauracdo de requerimentos é exercicio regular de sua fungéo publica.

As proposicdes, apds protocolizadas, deverdo ser autuadas pela autoridade
competente a fim de propiciar a racional gestdo documental, a protecdo dos documentos,
facilitar o acesso dos autos pelos conselheiros etc. - como instrumento de apoio a
administracdo, a cultura, ao desenvolvimento cientifico e como elementos de prova e
informacdo dos interessados e da sociedade em geral, com observancia das regras inerentes
ao sigilo®.

Apds a autuacdo do processo, os interessados deverdo ser notificados sobre o inicio
do procedimento e sobre o contetdo do requerimento a fim de Ihes possibilitar o exercicio
das garantias constitucionais do contraditério e da ampla defesa, isto é, facultando-lhes a
apresentacdo de alegac0es escritas, solicitagdo de provas e juntada de documentos em prazo
determinado, o que pressupde o direito de vista, de obtencéo de certiddes ou de cdpias dos

autos, com antecedéncia razoavel da sessdo deliberativa.

3.4.2 Instrucéo

Independentemente da forma, ordem e sucessdo dos atos procedimentais nos
diversos Conselhos, a etapa de instrucdo pressupde a possibilidade: a) de manifestacdo
individual dos interessados sobre o contetdo do requerimento; b) de solicitar informacdes a
outros orgdos da Administracdo Publica; ¢) de realizar diligéncias, vistorias, estudos e laudos

técnicos com a finalidade de habilitar os conselheiros a proferirem suas decisdes de forma

31 Assim disp0e a Politica Nacional de Arquivos Publicos e Privados instituida pela Lei Federal n° 8.159, de 8
de janeiro de 1991, de &mbito nacional, regulamentada pelo Decreto n° 4.073, de 3 de janeiro de 2002.
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objetiva, transparente e fundamentada, pois, em face das disposi¢des constitucionais
vigentes, a decisdo ndo podera ser considerada valida se ndo corresponder a realidade
objetivamente demonstrada nos autos do processo administrativo (MEDAUAR, 2014).

Para o exercicio dessas garantias, os interessados poderdo ter vista dos autos, obter
copias de documentos neles contidos em qualquer momento do processo, formular
alegacoes, apresentar documentos e solicitar a producgéo de provas no prazo de manifestagdo
(FERRAZ; DALLARI, 2012).

Nos Conselhos, é comum a constituicdo de Comissfes ou Grupos de Trabalho,
permanentes ou temporérios, incumbidos de realizar pesquisas, estudos, analises,
proposicdes, elaboragdo ou acompanhamento de assuntos relevantes do 6rgdo, cabendo, ao
final, a respectiva Comissdo ou Grupo de Trabalho a elaboracdo de relatério ou parecer final
a ser apresentado ao 6rgéo pleno do Conselho para deliberacéo.

Com efeito, visando a elaboragdo de uma politica publica eficiente, “impende ao
poder publico dignificar a fase instrutoria dos procedimentos a elas correspondentes,
inclusive ampliando as possibilidades de fornecer e angariar informacGes Uteis, fator

essencial ao correto desempenho da fungdo administrativa” (OLIVEIRA, 2010, p. 27).

Considerar o processo em sentido amplo torna recomendavel examinar
mais de perto o problema do contraditério. Contraditorio é a nocéo juridica
gue sintetiza a contraposi¢do de interesses mediada pelo direito, da qual
resulta a decisdo, ideia-sintese do conflito regrado e institucionalmente
processado. No sentido da logica cléssica, a nocdo de contraditorio esta
ligada a ideia de dialética, a expressdao dos contrarios e a contraposicao
regrada de opinides (BUCCI, 2013, p. 135).

N&o por acaso, é na fase instrutoria que se consagram os principios da igualdade,
impessoalidade, do contraditorio e da ampla defesa de todos os interessados, conselheiros e
demais legitimados. Nesse sentido, aos intervenientes no procedimento administrativo deve
ser assegurada verdadeira “paridade de armas”, ou seja, eventuais assimetrias funcionais e
materiais entre os participantes devem ser compensadas por meio de arranjos e garantias

juridico-procedimentais®2.

32 Ao reconhecer a inevitavel assimetria material entre os sujeitos que participam no processo, Maria Paula
Dallari Bucci ressalta: “Considerando que ha uma assimetria de informacao e de posi¢Bes dos Varios interesses
envolvidos, muitas vezes o desafio institucional reside em definir procedimentos que tornem o processo de
decisdo permeavel aos interesses sociais dispersos, ndo necessariamente por meio da participacéo direta. As
formas representativas podem eventualmente ser mais fiéis a presenca da multiplicidade de interesses no
cenario decisorio do que a participacao direta, que, do ponto de vista pratico, na sociedade em geral, é seletiva,
em virtude de assimetrias de meios de participacdo (recursos para deslocamento, presenca em reunifes,
contratagio de especialistas para elaborar aspectos técnicos dos processos e assim por diante). E possivel
conceber procedimentos estatais de compensagdo das assimetrias — é o caso, por exemplo, de apoio a
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Por forca do principio da oficialidade, a funcdo de instrucdo do procedimento
caberd tanto aos conselheiros representantes do governo quanto os representantes da
sociedade civil. Isto porque os conselheiros da sociedade civil se enquadram como agentes
publicos para todos os efeitos legais, inclusive para fins de responsabilidade administrativa,
civil e criminal por suas agdes e omissoes.

O tempo é variavel essencial do procedimento administrativo, sendo-lhe
pressuposta a sucessao de atos, cada qual dotado de finalidade e prazos especificos para sua
conclusdo. Em sintese, deve-se considerar que “existe o tempo interno ao processo, isto €, o
fluxo de prazo que decorre na passagem de um elo da cadeia de atos para o seguinte. [...]
ndo significa o transcurso de dias ou semanas, mas as mudangas de estado associadas a
ocorréncia de determinados fatos” (BUCCI, 2013, p. 142-143). Sobre a questdo temporal,
deve-se atentar que 0s prazos internos e os arranjos procedimentais dos Conselhos devem
guardar sintonia com o0s prazos do processo orgamentario municipal®s.

Neste aspecto, considerando a imprescindivel articulacdo e coordenacédo entre o0s
Orgdos envolvidos (6rgao central, 6rgaos setoriais e unidades or¢camentarias) no processo
orgamentario do municipio®, podera haver reunifo conjunta, com a participacéo de titulares
ou representantes dos 6rgdos competentes conforme prevé o artigo 29 da LPAM e artigo 35
da LPAF.

A doutrina chama este instrumento de coordenacdo e articulacdo entre os 6rgaos
competentes, de “reunido de servigos” ou “conferéncia de servigos” (confereza di servici), a

qual:

Visa & composi¢do de pluralidade de interesses publicos, envolvidos em
procedimentos complexos (ex.: tutela ambiental, paisagistico-territorial, de
salde publica etc.), por meio da reunido transversal de procedimentos
conexos, visando proporcionar celeridade e concentragdo decisoria. Trata-
se de instrumento facultativo, de carater instrutério ou decisério, neste
ultimo visando decisdes “poliestruturadas”. Tem cabimento nas situagdes
em que o ato depende da manifestacdo de outros érgéos da Administracéo
Pablica [...]. Do ponto de vista procedimental e processual, 0s aspectos
mais relevantes da conferéncia de servigos decorrem de ser um “modo para
tornar colegial como norma o agir administrativo e, portanto, compensar o
policentrismo organizacional com a unidade da decisdo” (BUCCI, 2013, p.
157).

participacdo de entidades de defesa do consumidor em agéncias reguladoras -, mas isso ndo significa que eles
devam, necessariamente, ser generalizados” (BUCCI, 2013, p. 141).

33 Cf. 4.5 Instrumentos de planejamento urbano e orgamento municipal de Sdo Paulo.

3 Cf. 4.3. Conselhos e processo orcamentario segundo a Lei Organica Municipal de Sdo Paulo e,
principalmente, 4.5.4 Normas procedimentais.
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Nesse sentido, ndo hé duvidas de que o processo or¢camentario municipal depende
da articulacdo administrativa entre as diversas Secretariais de Governo e os Conselhos de
Politicas Publicas competentes. Dai a importancia de a Administracdo se valer de
mecanismos de coordenacao, articulacdo e mediacéo, a exemplo das conferéncias de servico,
para conciliar os interesses publicos envolvidos®. Para esse fim, é necessaria a previsio legal
do feixe de competéncias de cada ¢rgdo, evitando tanto a sobreposicdo quanto o
esvaziamento de competéncias entre os 6rgdos, especialmente no caso dos Conselhos de
Politicas Publicas.

A fim de conferir maior legitimidade a decisdo, a fase de instrugdo podera contar
ainda com a realizac&o de consultas ou audiéncias publicas com a participacdo da sociedade
em geral, possibilitando a manifestacdo de interesses publicos ndo representados no
Conselho.

Para Gustavo Justino de Oliveira (2010), por meio das audiéncias publicas efetiva-
se o direito fundamental dos cidaddos de opinarem, de modo eficaz e permanente, nos
assuntos que interessem a coletividade. O autor ressalta ainda o duplo efeito informativo das
audiéncias publicas. Ao mesmo tempo em que efetivam os principios da publicidade e
transparéncia, tornando publicas as orientacdes e diretrizes internas dos &rgdos
administrativos; as audiéncias publicas possibilitam a obtencao de informacdes por parte dos
cidaddos até entdo desconhecidas da Administracao, favorecendo a tomada de decisGes mais
préximas da realidade, ou seja, dos problemas e anseios concretos da sociedade. Deste modo,
a audiéncia publica possibilita a efetivacao do direito a informacéo (CF, art. 5°, XXXIIl) e 0
exercicio das garantias constitucionais do contraditorio e da ampla defesa (CF, art. 5°, LV)
no processo de elaboragdo de politicas publicas.

Alias, segundo a Lei de Responsabilidade Fiscal®® e o Estatuto da Cidade®, a
realizacdo de audiéncias publicas € obrigatdria no processo de elaboracdo do PPA, LDO e
LOA. Portanto, quando os Conselhos tenham recebido competéncia legal para esse fim, a

realizacdo de audiéncias sera obrigatoria. Nesses casos, deve ficar claro que as audiéncias

35 No mesmo sentido caminha a proposta do anteprojeto da Reforma da Organizacdo Administrativa Brasileira,
formulada por comisséo de especialistas e constituida pelo Governo Federal. Sua Secdo Il cuida especialmente
da Articulacdo Administrativa, a qual se subdivide em funcdes de coordenacédo e supervisdo. Nos termos do
artigo 38, “a articulagdo administrativa da-se por meio da coordenacdo e da supervisao e visa a eficacia, a
eficiéncia e & compatibilizagdo da atuacdo dos agentes, drgdos e entidades estatais com as politicas publicas, o
planejamento e as diretrizes governamentais”. Ja o artigo 39 dispde que “a coordenagéo e supervisdo tém por
objetivo assegurar a uniformidade, a racionalidade e a coesdo politica no exercicio de competéncias dos
diferentes 6rgdos e entidades estatais, bem como no relacionamento com as entidades paraestatais e com as
entidades ndo estatais” (MODESTO, 2010, p. 431).

36 Lei Complementar Federal 101/00, inciso | do art. 48.

37 Lei Federal 10.257/01, art. 2°, caput e incisos I, I e IV; art. 4°, inciso II, “f”; art. 44.
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publicas realizadas obrigatoriamente pelos Conselhos néo se confundem com as audiéncias
realizadas obrigatoriamente pelo Poder Executivo®, pois se referem a parcelas de recursos
e despesas distintas do orcamento. Por exemplo, o CMH devera realizar audiéncias publicas
sobre a proposta orcamentaria setorial do FMH, enquanto o Poder Executivo realizara
audiéncias publicas sobre outros capitulos da proposta orcamentéaria municipal de So Paulo.
Certo € que, em ambos 0s casos, “a realizag¢do da audiéncia ptblica sera condi¢do de validade
do processo administrativo em que esta inserida. Caso ndo implementada, ao arrepio da
determinacéo legal, o processo estara viciado, e a decisdo administrativa correspondente sera
invalida” (OLIVEIRA, 2010, p. 29).

Marcos Augusto Perez (2008) esclarece que as audiéncias publicas se caracterizam
pela realizacdo de sessBes de acesso publico e gratuito, com destaque para a realizacao de
debates orais. Cabe a Administracdo disponibilizar, por meios acessiveis a populacéo,
informagdes, minutas de propostas e/ou documentos essenciais ao subsidio dos debates. No
mesmo ato ou em audiéncia devolutiva, a Administracdo tem o dever de responder aos
questionamentos da sociedade, bem como explicitar as razbes de acolhimento ou ndo das
sugestdes apresentadas.

Mas ndo s6. As audiéncias publicas poderdo ainda se destinar a prestacédo de contas
a sociedade, sem finalidade instrutéria ou funcdo acessdria a outro procedimento. Nesse
caso, é o Conselho, como 6rgdo, e os conselheiros, individualmente, que devem prestar
contas de suas atividades, dando publicidade a aplicacdo dos recursos publicos, indicando as
acOes financiadas, seus custos, abrangéncia, numero de atendidos e indicadores qualitativos.

Nesse sentido, a Resolugdo n° 70/03% do Conselho Municipal da Crianca e do
Adolescente de S&o Paulo (CMDCA/SP), que dispde sobre a aplicacdo dos recursos do
FUMCAD, preveé que:

Art. 3° [...] §3° - Semestralmente, 0 CMDCA/SP, juntamente com as
organizagdes responsaveis pela execucdo, supervisdo e acompanhamento

38 A respeito da obrigatoriedade de realizacdo de audiéncias publicas pelo Poder Executivo na fase de
elaboracdo das pecgas orcamentarias (PPA, LDO e LOA), segundo F&bio Gomes dos Santos ha duas
interpretacdes sobre a obrigatoriedade de realizagdo de audiéncias publicas na fase de elaboracdo da proposta
orcamentaria inclusive pelo Poder Executivo ou somente pelo Poder Legislativo. Segundo o autor, o artigo 44
do Estatuto da Cidade poderia levar a trés interpretac@es distintas: a) haveria quem entendesse que as audiéncias
do orcamento seriam obrigatérias apenas na fase de elaboracéo da proposta orgamentaria pelo Poder Executivo;
b) outra corrente entende que as audiéncias seriam obrigatorias tdo somente na fase de discussao da proposta
orcamentaria na Camara Municipal; c) a terceira, a mais correta em seu entendimento, entende que a lei exige
a realizagdo tanto na fase de elaboragcdo da proposta pelo Executivo quanto na fase de discussdo pelo
Legislativo (SANTOS, 2013, p. 83).

39 Resolugdo n° 70/03 do Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente - CMDCA. Diério
Oficial da Cidade de S&o Paulo. Poder Executivo. S&o Paulo, 09 out. 03, p.53-54.



68

dos projetos, realizard audiéncia publica de prestacdo de contas e dara
publicidade, inclusive por outros meios, da aplicacdo dos recursos do
FUMCADI/SP, indicando as ag¢des financiadas (seus custos, abrangéncia,
numero de atendidos e indicadores qualitativos) e o montante doado ao
FUMCADI/SP.

Por meio de audiéncias publicas desta natureza, concretizam-se 0s principios da
transparéncia, da publicidade e de prestacdo de contas a sociedade. Abre-se a atividade
interna do Conselho ao controle social, servindo para compensar o déficit de legitimidade
inerente a toda representacdo politica (AUAD, 2007).

Como visto, a legitimidade da representacdo politica dos conselheiros passa a
depender da adocdo de mecanismos de controle e prestacdo de contas a sociedade em geral,
cuja previsao deve obrigatoriamente constar dos regimentos internos dos Conselhos.

Na consulta publica, assim como na audiéncia publica, o Conselho deve
disponibilizar uma minuta de proposta ao conhecimento publico, por um prazo determinado,
e cujas opinides, sugestdes ou reclamacdes deverdo ser entregues por meio escrito. Tal como
no caso da audiéncia publica, o 6rgdo devera considerar as manifestagdes da sociedade antes
ou simultaneamente a decisao final. A resposta da Administracdo podera ser comum para
todas as questdes que sejam substancialmente iguais (PEREZ, 2004).

Regra geral, a participacdo de pessoas em audiéncias e consultas publicas ndo
confere a qualidade de interessado, por si sO, para atuar no procedimento administrativo do
qual originou. Esta e a diccdo dos artigos 28, §2° da LPAE e do art. 31, §2° da LPAF,
entendimento que é acompanhado pela doutrina majoritaria (FERRAZ; DALLARI, 2012;
GARCIA DE ENTERRIA; FERNANDEZ, 2014).

Devemos salientar, ainda, que os autos do processo administrativo devem, em regra,
permanecer na sede do 6rgdo encarregado da instrucdo, cujos atos devem ali ser produzidos.
Excepcionalmente, tal como ocorre nas audiéncias publicas, os atos externos devem ser
remetidos a sede para juntada aos autos. Desta forma, a autoridade competente mantém o
controle sobre o andamento do processo, evitando sua paralisacdo ou extravio dos autos
(FERRAZ; DALLARI, 2012).

Nesse sentido, 0s atos instrutdrios deverdo ser anexados ao processo administrativo
em ordem cronoldgica, sendo numerados e rubricados pela autoridade competente, a partir
da autuacdo do requerimento inicial. Por ultimo, os interessados terdo o direito de tomar
ciéncia e vista do processo apo6s a conclusdo da etapa de instrucdo a fim de apresentar

consideracOes ou alegacOes finais, orais ou escritas, antes que a proposta de decisdo tenha
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sido redigida, direito sem o qual ndo se poderd falar em processo em sentido juridico
(GARCIA DE ENTERRIA; FERNANDEZ, 2014).

Como se V&, a etapa de instrucdo nos Conselhos objetiva, primeiro, a colheita de
informacdes sobre determinada proposta de politica publica, num certo espago de tempo;
segundo, o exercicio do contraditorio e ampla defesa por parte dos interessados sobre o
conteido anexado aos autos. Percorridas as etapas de instauracéo e instru¢do, podemos dizer
que o Conselho estara em condicdes de proferir uma decisdo final a proposicao de politica

publica, cujos requisitos serdo comentados a seguir.

3.4.3 Decisao

A decisdo administrativa, analogicamente ao disposto no artigo 458 do Cédigo de
Processo Civil - CPC, possui elementos estruturais intrinsecos: relatério, motivacao e a parte
dispositiva. A aplicacdo subsidiaria do referido diploma legal ndo é opcao doutrinaria ou
legislativa: decorre dos postulados e garantias constitucionais inerentes ao processo
administrativo (FERRAZ; DALLARI, 2012).

Em odrgdos colegiais, como cumprir 0s requisitos intrinsecos do relatério e da
motivacao em vista da pluralidade de sujeitos? Nesse caso, ndo vemos outra solucao sendo
adotar o processo judicial como paradigma*, segundo o qual a decisdo ou voto deve ser
formulado por um relator e submetido a apreciacao coletiva. Em caso de discordancia entre
os legitimados a sessdo deve ser suspensa e reiniciada na reunido imediatamente seguinte,
em que cada qual deve apresentar seu proprio voto, submetendo-os individualmente a
apreciacio do 6rgdo colegiado®.

O relatdrio da decisdo consiste na exposicdo (sucinta, mas precisa) dos elementos

40 Cf. CPC: “Art. 555. No julgamento de apelacédo ou de agravo, a decisdo sera tomada, na cdmara ou turma,
pelo voto de 3 (trés) juizes” (Redacéo dada pela Lei n® 10.352, de 26.12.2001); “Art. 556. Proferidos os votos,
o presidente anunciara o resultado do julgamento, designando para redigir o acordao o relator, ou, se este for
vencido, o autor do primeiro voto vencedor”.

41 Nesse sentido, dispde o Regimento Interno do Conselho Municipal de Satde de Sdo Paulo prevé que: “Art.
14. As Reunibes do Conselno  Municipal de Salde, observada a legislagdo vigente, terdo as
seguintes rotinas para ordenamento de seus trabalhos: [...] Il - Ao inicio da discussdo podera ser pedido vistas,
devendo o assunto retornar impreterivelmente, na reunido ordinaria seguinte para apreciacao e votagdo, mesmo
gue este direito seja exercido por mais de 01 Conselheiro. O Conselheiro que pediu vistas sera o relator, no
caso de mais de um conselheiro pedir vistas, havera tantos relatores quanto os pedidos de vista. Todo pedido
de vista deve corresponder a um parecer técnico, por escrito, previamente apresentado aos Conselheiros. Os
pareceres deverdo ser colocados em votagdo um a um, obedecida a ordem de solicitagdo de vistas”.
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presentes nos autos, isto é, a descri¢cdo dos elementos que constituem o requerimento, as
intervengdes dos interessados e demais incidentes do processo. Nesse momento, o relator
ndo devera proferir seu juizo de valor, este deve ser reservado ao capitulo da fundamentacao.
Diferentemente do que se possa imaginar, o relatério ndo é peca decorativa. Ao contrario,
exerce forte influéncia no direcionamento da decisdo a ser tomada uma vez que a
fundamentacdo da decisdo deverd fazer remissdo obrigatoria aos elementos processuais
constantes do relatorio. Em complemento, Sérgio Ferraz e Adilson de Abreu Dallari

advertem:

Peca dessa natureza, quando mal ou erradamente elaborada, pré-dirige a
parte dispositiva para terrenos fatalmente equivocados. E claro que, a rigor,
0 gue o interessado ataca € a decisdo, em senso estrito. Porém, muita vez,
para se reverter a decisdo infeliz, imperioso serd postular, da instancia
recursal, a propria reformatacao dos seus pressupostos historicos e factuais
— isto &, o relatorio, por si, ja configure lesividade, de regra, a instancia
recursal, se atender a solicitacdo em tela, operard nas duas dimensdes:
elaborara, para sua prépria consideracao, um relatério diferente e propora
a solucdo que dele pense dever decorrer. Mas isso apenas confirma a
premissa anterior: o relatério, em si mesmo, vez por outra podera sofrer
impugnagdes autdbnomas de parte dos prejudicados por suas erronias
(FERRAZ; DALLARI, 2012, p. 261).

Sendo assim, ainda que a decisdo do Conselho seja soberana e irrecorrivel, antes
que a matéria seja colocada em votacao, os conselheiros e interessados poderdo suscitar
questdes prejudiciais ou preliminares a fim de corrigir vicios que possam acarretar a nulidade
da deciso proferida®.

A etapa da motivacdo ou fundamentacdo da decisdo concretiza o principio da
motivacao ou fundamentacdo do procedimento administrativo, segundo o qual os Conselhos
se veem obrigados a explicitar as razfes faticas e juridicas de suas decisGes a fim de
possibilitar seu efetivo controle politico e também jurisdicional nos casos que se mostrem
desarrazoados, desproporcionais ou contrarios a ordem juridica (BANDEIRA DE MELLO,
2014).

Salvo previsdo legal em contrario, tal como ocorre no processo judicial, a
autoridade competente para decidir podera avaliar as provas produzidas segundo seu livre
convencimento, conferindo valor maior a uma prova que outra (GARCIA DE ENTERRIA;
FERNANDEZ, 2014).

42 Nesse sentido, o Regimento Interno do Conselho Gestor do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano
—FUNDURB, Resolugéo n° 002/2011, disp8e que: “Artigo 14 — As questdes preliminares ou prejudiciais serdo
discutidas e votadas antes da matéria principal”.
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Como explicitado anteriormente, a motivacdo também serve para se apurar se a
deciséo final guarda compatibilidade com as informagdes colhidas no decorrer da instrugao
do procedimento, especialmente, aquelas oriundas da participacdo procedimental. Trata-se
de requisito essencial para o controle da legalidade como ainda da legitimidade da decisédo
colegiada. Assim, uma decisdo sem motivacio sera decisdo nula.** Nesse sentido, vemos
que a atividade discricionaria do decisor encontra-se limitada, pois ndo podera fazer alusdo
a fatos que nédo estejam anexados aos autos.

Por fim, o capitulo do dispositivo ou da decisdo propriamente dita, deve guardar
congruéncia com a fundamentacdo, ou seja, devera traduzir a escolha politica ja anunciada
logicamente na fundamentagéo entre as alternativas enunciadas objetivamente nos autos
(GARCIA DE ENTERRIA; FERNANDEZ, 2014).

Neste capitulo procuramos abordar o regime juridico dos procedimentos
administrativos aplicaveis aos Conselhos, especialmente, os principios juridicos e etapas do
procedimento interno de formulacdo de politicas publicas.

No capitulo seguinte, analisaremos o0s procedimentos externos de formulacdo de
politicas publicas, isto &, os ciclos ou etapas de formacéo das politicas publicas, a expressao
juridica dos meios de articulagdo e coordenacdo entre 0s 6rgaos envolvidos no processo
orcamentario, destacando, ndo apenas a importancia de participacdo dos Conselhos, quanto
sua obrigatoriedade. Em seguida, analisaremos cada um dos instrumentos legais de
planejamento e orcamento (PDE, PPA, LDO e LOA) e as normas procedimentais de

formulacéo das politicas publicas no municipio de Sdo Paulo.

43 Vide 3.3.5 Principio da motivacdo ou da fundamentacéo.
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4 A PARTICIPACAO DOS CONSELHOS NO PROCESSO
ORCAMENTARIO MUNICIPAL DE SAO PAULO

O presente capitulo pretende analisar os fundamentos legais e politicos da
participacdo dos Conselhos no processo orcamentario municipal de Sdo Paulo, o qual
representa o segundo objetivo geral da presente pesquisa.

A partir da abordagem do ciclo de formacdo das politicas publicas (policy cicle) a
seguir, perceberemos que a presenca de atores sociais (stakeholders*#), envolvidos em todo
o ciclo de formacédo das politicas publicas, na composicdo dos Conselhos Municipais de
Politicas Publicas, qualifica-os como um lugar adequado para a formulacdo de politicas
publicas.

Depois, analisaremos as politicas publicas na perspectiva juridica, quando ficara
clara a relacdo entre a formacao das politicas publicas e 0 processo orgamentario municipal
(PPA, LDO e LOA). Além da importancia politica vista acima, veremos que a participacao
dos Conselhos no processo or¢camentario municipal é obrigatdria segundo as disposicdes da
Lei Organica Municipal de Sdo Paulo. Estabelecidos estes pressupostos, iniciaremos a
analise do regime financeiro do processo orcamentario aplicavel aos Conselhos, seus
principios juridicos, instrumentos legais de planejamento e orcamento e normas
procedimentais. Por fim, analisaremos o regime financeiro dos Fundos Especiais, utilizados,
com frequéncia, para financiar politicas publicas desenhadas pelos Conselhos, como é o caso
do FMH.

4.1 CICLO DE FORMAGCAO DAS POLITICAS PUBLICAS (POLICY CICLE)

John W. Kingdon (2011) oferece uma metodologia de analise das politicas publicas

a partir de seu ciclo de formacao (policy cicle), correspondente as sucessivas etapas de

44 «A palavra ‘parte interessada’ é uma das possiveis tradugdes para a palavra stakeholders em portugués. Essa
€ a expressao que consta no guia PMBOK (PMI, 2013a) em sua versdo na lingua portuguesa. No Brasil, é
comum também o uso de outras palavras para a traduglo de stakeholder: “intervenientes”, “afetados” ou
“impactados”. No guia PMBOK, a palavra stakeholder se refere a pessoas ou organizagdes ativamente
envolvidas no projeto, que tém interesse no projeto ou que sdo afetados por ele”, definicdo que se aplica
adequadamente ao conceito de politicas publicas (VALLE et. all., 2014, p. 18).
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elaboracdo da politica publica, descrita pelo autor em: a) etapa de identificacdo dos
problemas; b) de definicdo da agenda; c) de formulacdo da politica publica; d) de
implementacao e; €) avaliacéo.

A primeira fase do ciclo de formacdo das politicas publicas (policy cicle)
corresponde ao levantamento das condicdes e realidades locais que carecem de servigos ou
prestacdes publicas. Neste ponto, o Conselho oferece valiosos elementos para a percepcao
dos problemas sociais, pois a elegibilidade de um conselheiro é condicionada, em regra, a
sua afinidade técnica ou pratica com determinada politica publica. Os movimentos populares
sd0 os proprios beneficiarios que carecem da politica publica, dai a importancia de sua
participagdo para o levantamento dos problemas que lhes séo proximos. Os conselheiros da
sociedade civil organizada, por sua vez, representam as entidades (ONGs, universidades,
setor privado etc.) que atuam diretamente na area sobre a qual a politica publica incidira,
podendo, por isso, contribuir com conhecimentos técnicos e cientificos. HA também os
conselheiros que representam o governo e que devem ser selecionados dentre os funcionarios
lotados nos setores da Administracdo diretamente envolvidos no planejamento ou
implementacdo das referidas politicas publicas. Assim, os Conselhos se apresentam como
espaco de discussao privilegiado no ciclo de formacao da politica publica.

Somado a expertise propria de seus membros, o funcionamento do Conselho
pressupde a realizacdo de estudos técnicos, visitas de campo, permanente recebimento de
demandas da populacdo, bem como a realizacdo de Audiéncias Publicas, Conferéncias
Municipais ou Foruns Tematicos periddicos com a participacao aberta as demais entidades,
movimentos sociais e comunidade em geral, com o objetivo de diagnosticar a situagao social
do municipio.

Como exemplo, Laura Amando de Barros ressalta: “outra importante ferramenta de
orientacdo ao planejamento, na seara da infancia e juventude, sdo as Conferéncias,
tradicionais e ladicas, que ocorrem em nivel municipal, estadual e federal” (AMANDO DE
BARROQOS, 2012, p. 295).

A etapa de identificacdo dos problemas se realiza por meio de diagndsticos, que
identificam os problemas e os classificam a partir de indicadores. Os diagnosticos, por sua
vez, concretizam-se pelos estudos técnicos ou por meio da realizacdo de conferéncias
municipais, audiéncias e consultas publicas.

A etapa seguinte de definicdo da agenda® procura responder, dentre outras

45 0 termo agenda adotado no presente trabalho segue a defini¢do de John W. Kingdon, segundo o qual: “A
agenda, como eu a concebo, € a lista de temas ou problemas que séo alvo, em dado momento, de séria atengao,



74

questdes, por que um problema é incluido na agenda de prioridades do governo e outro n&o.
Para isso, John W. Kingdon (2011) propGe analisar a formulagdo das politicas publicas a
partir da confluéncia de trés fatores ou multiplos fluxos, como prefere chamar.

No primeiro fluxo, dos problemas, o governo procura identificar e classificar os
problemas de acordo com seu grau critico. Primeiramente, cabe distinguir situacdes toleradas
dos problemas propriamente ditos. Ao mesmo tempo em que determinadas situagdes, antes
toleradas, podem se tornar problemas, certos problemas poderdo passar a ser tolerados e
deixar de receber atencdo dos governantes. Situacdes que contrariam valores importantes da
sociedade costumam se tornar problemas. Por sua vez, certas situacGes problematicas
poderdo passar a ser toleradas enquanto o governo esteja ocupado na resolucdo de algum
problema, ou porque os grupos de pressao se frustram nesse periodo e desistem de pressionar
0 governo, ou ainda porque se acostumam e dao outro rétulo a situacdo. Nesse processo,
cada grupo de interesse usa de suas proprias e variadas estratégias a fim de sensibilizar os
decisores (decision-makers) quanto a prioridade de situacdes qualificadas como problemas.

Kingdon (2011) descreve trés elementos determinantes para a identificacdo dos
problemas: indicadores, eventos-foco e avaliagdes. Os indicadores, como dito acima, servem
para ressaltar a intensidade dos problemas, distinguindo-os em niveis de gravidade. Ja os
eventos-foco seriam acontecimentos extraordinarios (naturais, sociais ou politicos) que
colocam certa situagdo em foco, recebendo o nome de “janelas de politicas” (policy window)
ou “janela de oportunidades”. Nesse caso, os tomadores de decisdo precisardo avaliar se 0s
efeitos dos eventos sdo temporarios ou permanentes e se essas situacdes poderdo ser
qualificadas como problemas. Estes também poderdo ser comunicados as autoridades,
formalmente, por meio de conferéncias municipais, consultas ou audiéncias publicas,
exercicio do direito de peticdo e representacdo ou, informalmente, pelos protestos,
ocupacdes de prédios particulares ou publicos etc. Cada uma dessas estratégias ou eventos
tem a capacidade de chamar a atencdo das autoridades para situagdes qualificadas como
problematicas.

Um segundo fluxo, das solucdes, corresponde ao encontro de soluges e alternativas

tanto da parte das autoridades governamentais como de fora do governo, mas estreitamente associadas as
autoridades. No ambito dos transportes, por exemplo, o secretario de Transportes e 0s membros dos comités
congressistas da jurisdicdo podem estar considerando, em um dado momento, uma variedade de problemas,
tais como o custo de obras para o transporte de massas, a deterioragdo de estradas, as ineficiéncias geradas pela
regulamentacdo econdmica das empresas aéreas, ou vazamentos nos tanques de grandes navios nos portos do
pais. Dentro dos possiveis temas ou problemas aos quais os governantes poderiam dedicar sua atencdo, eles se
concentram em alguns e ndo em outros. Assim, o processo de estabelecimento da agenda reduz o conjunto de
temas possiveis a um conjunto menor, que de fato se torna foco de atengao” (KINGDON, 2007, p. 222).
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viaveis aos problemas identificados. Destaca-se aqui o papel desempenhado pelos burocratas
de carreira, pesquisadores, especialistas e académicos em geral, cujo interesse em comum 0S
aproxima ao ponto de conhecerem as ideias, propostas e atividades uns dos outros, razao
pela qual Kingdon (2011) os chama de “comunidades politicas” ou “comunidades de
especialistas”. Esses participantes, relativamente invisiveis, atuam de forma mais ou menos
coordenada por meio de mecanismos de persuasao, suas ideias sdo discutidas e divulgadas
em congressos, projetos de lei, discursos, imprensa e conversas particulares. Quanto maior
for o apoio das “comunidades politicas”, maior serd a chance de determinada ideia/solugao
ser acatada pelos agentes politicos e, consequentemente, certo problema entrar na agenda
politica.

Em derradeiro, o terceiro fluxo coincide com o processo politico, exercendo forte
influéncia as eleicdes, legislacBes ou o programa de governo recém-eleito. Estes seriam 0s
“participantes visiveis” do processo de elaboragdo da politica publica e que definem sua
agenda, chefes do Poder Executivo, Legislativo e seus assessores de alto escal&o.
Considerando que os eventos politicos seguem dinamicas e regras proprias, a inclusdo de
determinado problema na agenda politica independe do “fluxo dos problemas” ou do “fluxo
das solugdes” citados acima, embora sirvam para justificar uma ou outra opgao politica. No
ambito politico, o consenso ndo é formado pela persuasdo dos argumentos, mas, sim, pela
negociagdo e compartilhamento do poder. Por isso, quem tem maiores possibilidades de
realizar as reivindicacdes de outros atores politicos possui maior capacidade de incluir os
assuntos na agenda politica de ‘“cima para baixo”. Desse modo, segundo o autor, a
convergéncia dos “multiplos fluxos” € o que justificaria a inser¢do de um problema na
agenda politica ao invés de outro (KINGDON, 2007).

Na etapa seguinte, a elaboracéo da politica publica decorreria de um processo misto
de planejamento e orcamento uma vez que o ciclo orcamentario, em tese, teria deixado de
ter carater meramente contabil, agregando mecanismos de planejamento de longo prazo em
sua formacado, tais como os instrumentos citados no paragrafo anterior (OLIVEIRA, 2008;
GIACOMONI, 2012; CONTI, 2008).

Analises empiricas de politicas publicas tém revelado que os formuladores de
politicas publicas atuam em um ambiente permeado de incertezas em Vvarios niveis.
Primeiramente, as politicas pubicas envolvem: a) fatores complexos relacionados aos
fendmenos sociais e econdmicos; b) escasso conhecimento sobre o tema; c)
constrangimentos quanto ao tempo e aos recursos sobre os quais os formuladores operam.

Segundo, porque os formuladores ndo controlam as condi¢des e contingéncias que poderao
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afetar a politica publica na fase de sua implementacdo, a qual abrird espaco para novas
decisdes discricionarias do agente executor. Por isso, durante a etapa de elaboragdo mostra-
se importante a participacdo dos agentes publicos e privados responsaveis pela
implementacdo da politica publica (stake holders), que podem adiantar circunstancias
importantes para o sucesso da implementacéo futura do programa de acéo (SILVA; MELO,
2000).

Nessa perspectiva, mostram-se importantes 0s mecanismos de coordenagdo e
articulacdo interinstitucional para a formulacdo de politicas publicas em ambientes
institucionais democraticos, descentralizados e com fungdes altamente especializadas. Ja
vimos que, na realidade, trata-se de aspectos mais gerais e que caracterizam o contexto da
pos-reforma do Estado em que os mecanismos de elaboracdo e implementacdo passam por
uma imbricada estrutura de governanca (governance), no sentido de arranjos institucionais
que ddo sustentagdo a cooperacdo, coordenacdo e a negociacdo da politica publica
(DRUMOND; SILVEIRA,; SILVA, 2014).

Conforme dito acima, Conselho é um 6rgao formado justamente pelos diversos
atores sociais, publicos e privados, envolvidos em todo o ciclo da politica publica — policy
cicle, desde as etapas de percepcao dos problemas, de definicdo da agenda, de elaboragéo,
de execucdo e, por fim, de avaliacdo dos resultados da politica publica.

Alids, é justamente o reconhecimento da inexoravel participacdo de atores néo-
estatais no desenho das politicas publicas o que justifica e exige a complementacdo das
instituicGes representativas com a representacao/participacdo de todos os atores sociais, e
ndo apenas daqueles que detém maior poder e ja se relacionam de maneira constante e
diversa com o Estado, a exemplo do mercado (poder econémico) (SANCHEZ MORON,
1980)“,

Interessante notar que a presenga de representantes da supracitada “comunidade de
especialistas” (ex.: ONGs e universidades) nos Conselhos, insere no 6rgdo decisor
mecanismos de persuasdo/argumentacdo proprios dos fluxos dos problemas e das solucdes,
e ndo somente o instrumento de negociacgdo proprio do fluxo politico, descrito por Kingdon
(2007). Assim, nos Conselhos, os diagnosticos e indicadores sociais ganham centralidade,
conferindo a decisdo politica maior racionalidade reduzindo a discricionariedade na
definicdo da politica publica.

No entanto, como relatamos no primeiro capitulo*’ e sera aprofundado mais adiante,

4 Para maiores detalhes, vide o topico 2.1 A democracia participativa na atualidade.
47 Vide 2.5 Os procedimentos administrativos e 0 processo orgcamentario municipal: objetos de pesquisa.
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a operacionalizacdo externa dos Conselhos em geral carecem de articulagdo e coordenacgéo
quanto ao processo orcamentario municipal. No préximo item, analisaremos as politicas
publicas na perspectiva juridica, quando ficara clara a relacdo entre a formacao das politicas

publicas e o0 processo orgcamentario municipal (PPA, LDO e LOA).

4.2 POLITICAS PUBLICAS NA PERSPECTIVA JURIDICA

A politica publica é objeto de estudo recente no campo do Direito, inclusive a
doutrina juridica questiona se haveria um conceito de politicas publicas exclusivamente
juridico por se tratar de matéria oriunda de outros campos do conhecimento, como a Ciéncia
Politica e a Administracdo Publica. No entanto, o Direito exerce fungdo essencial no
processo de formulagdo, implementacdo e avaliagdo dessas politicas publicas ao transformar
as intencdes politicas em normas juridicas vinculativas, limita a discricionariedade da fase
de implementacéo e oferece elementos objetivos para a fase de avaliacdo. Dai a importancia
de compreendé-las também sob a perspectiva do direito.

Eros Roberto Grau, criticando a evidente situacdo de divércio entre o direito e as
demais ciéncias sociais, ressalta que o tema do planejamento econémico néo teve a atencao
da doutrina juridica brasileira até meados da década de 1980, com excecdo de mencdes a
literatura estrangeira (GRAU, 1978). Ressaltando a importancia do direito para a politica,
Maria Paula Dallari Bucci adverte que a Ciéncia do Direito ndo sé pode, como deve
considerar as politicas publicas como objeto de pesquisa, sobretudo para que os valores
inscritos democraticamente no ordenamento juridico possam penetra-las e conforméa-las
(BUCCI, 2006b).

Sob a perspectiva juridica, as politicas publicas poderiam ser conceituadas como
programas de acdo governamental, formulados por meio de processos estruturalmente
regulados pelo Estado e cuja implementacdo utiliza recursos a disposi¢do do poder publico
ou da iniciativa privada — v.g. processo eleitoral, de planejamento, orgamentério, legislativo,
administrativo e judicial (BUCCI, 2006b); ou, poderiam ser classificadas como normas
definidoras de direitos e obrigacGes aos 6rgdos publicos envolvidos na implementagédo
daqueles programas de acdo (GRAU, 1978).

Nesse sentido, os instrumentos legais de planejamento e orgamento previstos no

artigo 165 da Constituicdo Federal, o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
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Orcamentérias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA) “podem ser considerados as
expressdes juridicas de politicas plblicas, por exceléncia”. E por meio deles que a politica
econémico-financeira e o programa de trabalho do governo formalizam-se em diretrizes,
objetivos e metas, criando direitos e obrigacdes para os orgdos publicos envolvidos na
implementacdo dos programas de agdo governamental (BUCCI, 2006b, p. 15-16).

A partir do conceito supracitado, sobressaem elementos de estruturacdo da politica
publica a seguir comentados: programa, acdo-coordenacao e processo (BUCCI, 2006).

Em relacdo as politicas publicas como processo, remetemos o leitor ao capitulo
terceiro, onde o tema foi amplamente analisado®. Porém, cabe relembrar que o elemento do
processo em contraditorio se associa a abordagem juridica inequivoca da dimensdo
participativa dos Conselhos Municipais de Politicas Pablicas nos procedimentos de
formulacéo de politicas publicas, embora care¢cam de operacionalizacdo adequada (BUCCI,
2006b), o que demonstra a importancia e atualidade deste trabalho.

O programa corresponde ao delineamento geral, e o contetdo propriamente dito,
da politica publica. Por meio dele, individualizam-se a unidade de acdo administrativa e 0s
objetivos concretos da politica; os elementos operacionais, instrumentais e procedimentais;
bem como os indicadores exigidos para a avaliagdo da politica publica, ap6s sua
implementacdo. A partir desses elementos, a definicdo prévia do programa (fase de
elaborac¢do) orienta a implementacdo da politica publica (fase de execucdo) e, depois, torna
possivel que o programa seja avaliado e revisto (fase de avaliacdo), para entdo reiniciar o
ciclo de formacao da politica publica (BUCCI, BUCCI, 2006b).

Abre-se um paréntese. Constata-se que a defini¢do prévia do programa, na fase de
elaboracdo, € essencial para a adequada implementacéo e avaliacdo da politica publica. Isso
sera de grande utilidade para a compreensao do papel dos Conselhos Municipais de Politicas
Publicas na elaboracdo e fiscalizacdo de politicas publicas e; de modo especial, para o
entendimento das problematicas levantadas nesta pesquisa em relacdo ao CMH. Fecha-se o
paréntese.

Em relacdo a qualidade de agdo-coordenacdo do programa, ressaltamos que 0s
instrumentos de formalizacdo da politica publica (PPA, LDO e LOA) servem de meio de
comunicacgédo e coordenacdo entre 0s agentes, publicos e privados, envolvidos: a) Poderes
Publicos, Executivo, Legislativo e Judiciario; b) entre os niveis federativos; ¢) no interior do

Governo, entre as varias pastas; d) ou, ainda, entre organismos da sociedade civil e o Estado.

48 Para maiores detalhes, ver capitulo 3 Regime juridico dos procedimentos administrativos aplicaveis aos
Conselhos.
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Por essa razdo, quanto maior for a proximidade e coeréncia entre a formalizagdo (leis
orcamentarias) e o contetdo material (programa) da politica publica, maior seré a efetividade
juridica e a possibilidade de que os resultados da politica publica sejam alcancados. A isso
se da o nome de “modelagem juridica” (BUCCI, 2006b).

Ainda que seja “plausivel considerar que ndo haja um conceito juridico de politicas
publicas”, cabe ao direito construir uma metodologia capaz de descrever, compreender e
analisar as politicas publicas, a fim de traduzi-las em formas e processos juridicos
correspondentes (BUCCI, 2006b, p. 39 e 47).

Conclui-se que as politicas publicas, na perspectiva juridica, se expressam por
exceléncia nos instrumentos de formalizagdo (PPA, LDO e LOA), cujo contetdo vincula
recursos publicos aos programas de acdo: diretrizes, metas, objetivos, recursos disponiveis
e indicadores de avaliacdo. Vimos que a definicdo clara e prévia dos programas de acdo no
PPA, LDO e LOA favorece tanto a coordenacao administrativa, quanto a implementacao e
avaliacdo das politicas publicas. Por fim, adverte-se que, nas politicas publicas, a funcéo do
direito ndo se esgota na identificacdo da validade ou invalidade dos programas ou normas
de execucdo, além disso, espera-se que O jurista apresente “como se pode” atingir os
objetivos politicos em conformidade com o direito vigente.

Além da importancia politica vista acima, veremos a seguir que a participacao dos
Conselhos no processo orcamentario municipal é obrigatoria segundo as disposicdes da Lei

Organica Municipal de Sdo Paulo.

4.3 CONSELHOS E PROCESSO ORCAMENTARIO MUNICIPAL SEGUNDO A
LEI ORGANICA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

O principio da gestdo orcamentaria participativa ou da gestdo democratica da
cidade previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal* e no Estatuto da Cidade® determina que
0 processo de elaboragéo e discusséo do PPA, LDO e LOA conte com a participagao popular,
por meio de audiéncias publicas, tanto na fase de elaboracdo do projeto de lei pelo Poder
Executivo, quanto na fase de discussdo, emenda e aprovacdo pelo Poder Legislativo.

Em complemento, a Lei Organica Municipal de Séo Paulo (LOMSP) prevé que:

49 Lei Complementar Federal 101/00, inciso | do art. 48.
%0 ei Federal 10.257/01, art. 2°, caput e incisos |, I e IV; art. 4°, inciso II, “f”; art. 44.
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Art. 8% - O Poder Municipal criara, por lei, Conselhos compostos de
representantes eleitos ou designados, a fim de assegurar a adequada
participacdo de todos os cidaddos em suas decisdes.

Art. 9° - A lei disporé sobre: | - 0 modo de participacdo dos Conselhos,
bem como das associa¢fes representativas, no processo de planejamento
municipal e, em especial, na elaboracdo do Plano Diretor, do Plano
Plurianual, das diretrizes orgamentérias e do orcamento anual;

Conforme dispde a LOMSP, a participacdo dos Conselhos no processo de
planejamento municipal é obrigatdria e, em especial, na elaboracédo de pecas orcamentarias
retromencionadas, devendo a lei ordinaria dispor sobre o “modo de participacao”, ou seja, a
respeito dos procedimentos, etapas, prazos e competéncias legais de cada um dos 6rgaos
envolvidos no processo orgcamentario.

Os procedimentos de planejamento e orgcamento de todos os Conselhos devem
guardar sintonia com o calendario orcamentario do governo municipal®, pois este é
momento em que a disputa politica por recursos ocorre no seio da Administracdo Municipal.
A pretericdo da participacdo dos Conselhos neste momento é nefasta para a obtencédo de
recursos orcamentarios para os projetos e atividades selecionados como agenda. Sem
recursos, estas politicas pablicas ndo serdo efetivadas, comprometendo, em ultima anélise, a
eficiéncia do Conselho em atingir seus objetivos e finalidades institucionais.

Outrossim, a capacidade de elaboracdo das politicas publicas pelos Conselhos é
limitada pelo montante de receita estimado para determinada area social ou funcédo de
governo, por isso cabe aos conselheiros atuarem junto ao Poder Executivo, sensibilizando-o
quanto a prioridade e viabilidade de determinado programa de acéo, a fim de aumentarem a
dotacdo orcamentaria para determinada politica publica ao invés de outra (5).

Faz-se necessario que o Poder Executivo remeta esta informacdo o mais breve
possivel ao Conselho ou com antecedéncia minima de trinta dias antes do decurso do prazo
para encaminhamento da proposta orgamentaria do Conselho ao Executivo, analogicamente
ao aplicado para o Poder Legislativo, Judiciario e ao Ministério Publico nos termos da Lei
de Responsabilidade Fiscal (art. 12, 83°).

Nesse sentido, o “Manual de Or¢camento e Financas Publicas para Conselheiros de
Saude”, elaborado pelo Conselho Nacional de Saude na esfera do Ministério da Saude,

orienta que:

51 Cf. 4.5 Instrumentos de planejamento urbano e orcamento municipal de Séo Paulo.
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Considerando que a receita orcamentéria € a base de célculo para defini¢éo
do valor minimo relativo aos gastos com acdes e servi¢os de salde nos
niveis estadual e municipal de governo, os conselheiros de saide devem
solicitar o encaminhamento dos estudos realizados pelo Poder
Executivo com a respectiva memoria de calculo da estimativa da
receita (BRASIL, 2011, p. 39, grifo nosso).

Mesmo nos Conselhos dotados de competéncia meramente consultiva, nos termos
do que dispdem os artigos 8° e 9° da LOMSP, as leis que os constituem devem prever o
“modo de participa¢do” dos Conselhos no processo de planejamento municipal, tanto sob o
ponto de vista de sua organizagdo interna quanto sob o viés da articulacdo administrativa
com os demais 6rgdos envolvidos.

Porém, ndo basta a instituicio meramente formal da participacdo, exige-se a
reforma da propria burocracia estatal prevendo mecanismos de articulacdo administrativa,
principalmente, quanto as competéncias de cada 6rgdo a fim de evitar a sobreposicao de
competéncias pelos 6rgdos da Administracdo Publica e, consequentemente, provocar o
enfraquecimento das competéncias institucionais dos Conselhos (SANCHEZ MORON,
1980).

A articulagdo, em sentido restrito, é, pelo viés democratico, técnica
relacional de nlcleos de competéncias ou de agentes dos processos
decisorios ou executivos da acdo publica, que permite racionalidade de
esforcos e de utilizagdo dos meios, ambiente de consensualidade e
legitimacdo, consecugdo de resultados e compartilhamento de
responsabilidades. Envolve a coordenacdo e a supervisdo. Coordenar
significa integrar, simplificar e unificar a agcdo do Estado, e supervisionar
relaciona-se com o0 conceito de controle, garantindo que as politicas
publicas sejam concebidas, implementadas e monitoradas de forma
conjunta, voltadas para as necessidades de inclusdo e desenvolvimento
sociais (PIRES, 2010, p. 187).

Como se V€, a questdo da articulacdo e coordenacdo mostra-se imprescindivel para
0 sucesso da formulagdo e implementacdo da politica pablica. Dai a importancia de que,
primeiro, a regulamentacdo do processo orcamentario municipal inclua o Conselho em seu
processo de formulacdo e implementacdo, efetivando as competéncias institucionais ja
previstas legalmente. Em seguida, é necessario que os procedimentos administrativos
internos ao Conselho estejam em sintonia com o calendario orcamentario municipal, bem
como articulados com os 6rgdos governamentais competentes.

Sem essa articulagdo do processo or¢camentario municipal com os procedimentos

internos do 6rgdo°2, o Conselho enfrentara dificuldades na elaboragéo de politicas puablicas

52 Cf. 3.4 Etapas do procedimento administrativo nos Conselhos.
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em cogestdo com o poder publico, correndo-se o risco de se tornar um érgdo ineficiente, ndo
por desidia de seus conselheiros, mas em raz&o da propria organizagdo administrativa na
qual esté inserido (SANCHEZ MORON, 1980).

Conclusivamente, com base na LOMSP, é possivel dizer que € obrigatéria a
participagdo dos Conselhos Municipais de Politicas Publicas de S&o Paulo no processo de
planejamento municipal e com destaque para o processo de elaboragdo das pecas
orcamentarias (PPA, LDO e LOA).

Sendo assim, as respectivas leis instituidoras devem prever o “modo de
participa¢ao” do Conselho de forma articulada e coordenada com os demais 6rgaos publicos
encarregados da atividade de planejamento e orgamento municipal.

Mais a frente, analisaremos o0s instrumentos legais de planejamento da politica
urbana que constituem a finalidade institucional dos Conselhos, isto €, traduzir as demandas
sociais e as respectivas propostas em programas de acao estatal, diretrizes, metas e recursos
disponiveis para satisfazé-las. Antes, porém, faz-se necessario abordar os principios

juridicos que regem essa atividade, logo abaixo.

4.4 PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

4.4.1 Principios da unidade, da universalidade e da especificacéo

Segundo o principio da unidade orcamentéria, previsto no artigo 165, 85° da
Constituicao Federal e no artigo 2° da Lei n°® 4.320/64, a programacao de receitas e despesas
destinadas as politicas publicas devem ser agrupadas em uma Unica proposta orgcamentaria,
vedando-se a adocdo de orcamentos individuais para cada um dos 6rgdos ou poderes da
Municipalidade, inclusive seus fundos, 6rgaos e entidades da administracdo direta e indireta.

O principio da unidade do orcamento significa que a peca orcamentaria deve seguir
uma orientacdo politica uniforme e harménica, sobretudo para que seja possivel integra-la
aos demais programas que compdem o orgcamento (HENRIQUES, 2008).

O principio da universalidade determina que todas as receitas e despesas do Estado
devem estar previstas nas respectivas leis orcamentérias, ndo sendo permitida a realizacao

de despesas ou a assuncéo de obrigacdes sem previsao legal (CF/88, artigos 165, 885°, 6°,
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8% 167 e 169; artigos 3° e 4° da Lei n° 4.302/64).

O principio da especificacdo dispbe que a Lei Or¢camentaria Anual ndo consignara
dotacGes globais, mas devera detalhar as despesas a fim de permitir seu controle politico-
social (artigo 5° da Lei 4.320/64°%). Por outro lado, considerando que o detalhamento das
despesas pode ser conduzido ao infinito, pardmetros minimos encontram-se previstos na
Portaria Ministerial 42/1999.

Como se V&, a proposta or¢camentaria setorial dos Conselhos Municipais de Politicas
Publicas deve observar os principios da unidade, da universalidade e da especificacdo, sem
0 que ndo serd possivel integra-la ao projeto de lei or¢camentaria anual do respectivo
Municipio.

4.4.2 Principio da anualidade

O principio da anualidade limita a previsdo do or¢camento publico ao ano civil, ou
seja, de 1° de janeiro a 31 de dezembro. Isso quer dizer que a Lei Or¢camentaria Anual e a
Lei de Diretrizes Orgamentarias devem prever despesas e receitas circunscritas ao mesmo
exercicio financeiro conforme dispbe o artigo 34 da Lei 4.320/64. J& as despesas ou
investimentos que ultrapassem o exercicio financeiro somente poderdo ser iniciados se
previstos no Plano Plurianual, sob pena de responsabilidade nos termos do artigo 167, §1°
da Constituicdo Federal.

O mesmo se aplica aos Conselhos de Politicas Publicas, cujas propostas
orcamentarias devem observar a periodicidade do processo orcamentario global da

Municipalidade.

4.4.3 Principio da transparéncia e da gestdo democratica das cidades

Os principios da transparéncia e da gestdo or¢camentaria participativa visam garantir

%3 Lei Federal 4.320/64, art. 5° A Lei de Orcamento ndo consignara dotagdes globais destinadas a atender
indiferentemente as despesas de pessoal, material, servi¢os de terceiros, transferéncias ou quaisquer outras,
ressalvado o disposto no art. 20 e seu paragrafo Unico.



84

a efetivacdo do Estado Democratico de Direito, que exige a participacdo popular na
elaboracdo das leis orgamentérias.

Para esse fim, os principios da publicidade e da transparéncia orcamentaria
efetivam-se por meio do exercicio do direito a informag&o®*; certid4o0®®, habeas data®® e na
divulgacdo bimestral da execugdo orgamentaria®’ etc.

Segundo o principio da gestdo or¢camentaria participativa, o processo de elaboragéo
e discussdo dos planos, leis e diretrizes orcamentarias e orcamentos deve contar com a
participacdo popular pela realizacdo de audiéncias publicas (LRF - Lei Complementar
101/00, art. 48, inciso ).

No caso dos planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano, falamos em
gestdo democratica da cidade, a partir da qual o processo orcamentario devera ser
acompanhado de debates em colegiados, consultas e audiéncias publicas, aléem da
possibilidade de apresentacdo de projeto orgcamentério de iniciativa popular conforme
previsto no Estatuto da Cidade (arts. 2°, inciso I, e 43).

Assim, as referidas pecas orcamentarias, as prestacdes de contas e 0 respectivo
parecer prévio, o relatério resumido da execucao orcamentaria e o relatorio de gestdo fiscal
e as versoes simplificadas desses documentos deverdo ser amplamente divulgadas, inclusive
por meio eletrénico de acesso publico (LRF, art. 48, caput).

Mais recentemente, a Lei de Acesso a Informacdo (LAI - Lei n. 12,527/2011)
consagrou 0 meio eletrébnico como o mais adequado para a efetivacdo do direito fundamental
a informacdo. Desde entdo, a divulgacdo ativa de informacdes de interesse coletivo ou geral
por meio de portais publicos na internet é obrigatoria.

Além disso, na forma do regulamento, os portais devem: 1) possuir ferramenta de
pesquisa; 2) disponibilizar o acesso de forma objetiva, transparente, clara e em linguagem
de facil compreensdo; 3) e, em destaque, apresentar relatérios em formatos abertos e nédo
proprietarios, para facilitar a andlise das informacfes, bem como permitir acesso
automatizado por sistemas externos.

Ao dispor desse modo, a legislacéo brasileira alinha-se as orientacGes modernas de
difusdo da informacéo, permitindo que cidad&os e instituigdes privadas ndo governamentais

processem e/ou utilizem os dados disponibilizados de modo a torna-los mais claros,

54 CF, art. 59, inciso XXXIII.

5 CF, art. 5°, XXXIV, alinea “b”.
5% CF, art. 5°, LXXII.

57 CF, 165, §3°.
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analiticos, uteis, inteligiveis e controlaveis pelos cidad&os.

Em sintonia com a superveniente lei de acesso a informacéo, a LRF ja dispunha que
as informacbes pormenorizadas sobre a execucdo orcamentaria e financeira devem ser
divulgadas, em tempo real, em meios eletrénicos de acesso publico, com destaque para as
despesas e receitas (art. 48, paragrafo Unico, incisos Il e I1l; e art. 48-A).

Como se V&, a transparéncia orgamentaria estd intimamente relacionada aos
instrumentos eletronicos de democracia participativa; sobretudo nas questes envolvendo

planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

45 INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO URBANO E ORCAMENTO
MUNICIPAL DE SAO PAULO 58

4.5.1 Plano diretor estratégico

O Plano Diretor Estratégico (PDE), regulamentado pelo Estatuto da Cidade — Lei
Federal 10.257/01 - € um instrumento basilar para politica de desenvolvimento e expansao
urbana, previsto nos artigos 182, §1° da Constituicdo Federal, tendo por finalidade
regulamentar o cumprimento da funcédo social da cidade e da propriedade em prol do bem
coletivo, seguranca e bem-estar dos cidadaos e a protecdo do meio ambiente.

Para tanto, define os casos em que o exercicio irregular da propriedade acarretara a
instituicdo de Imposto de Propriedade Territorial Urbana (IPTU) com aliquota progressiva
no tempo, bem como a obrigacao de parcelamento, utilizacéo ou edifica¢cdo compulsorios ou
até a desapropriacdo do solo ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, com pagamento
em titulos publicos.

58 Desde ja ressaltamos ao leitor que o rol de instrumentos legais de planejamento da politica urbana néo se
esgota no rol apresentado no presente topico. Alias, o proprio Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/01)
elenca dezenas de outros e ainda assim de forma ndo exaustiva, conforme se depreende da expressao “entre
outros instrumentos” do art. 4°, caput. Deste modo, para os fins do presente trabalho, procuramos nos
concentrar nos instrumentos de planejamento que tém reflexo direto na atividade dos Conselhos Municipais de
Politicas Publicas. Para fins didaticos, enquadramos o Plano Diretor Estratégico, os Planos Setoriais e 0
Programa de Metas na etapa de defini¢do da agenda politica, uma vez que suas prioridades, diretrizes e metas
constituem o substrato sobre o qual as politicas publicas devem ser elaboradas na etapa seguinte. Trata-se
apenas de uma generalizagdo didatica, pois a elaboragdo da politica publica concreta (projetos e atividades)
acarretara igualmente numa selegdo de prioridade entre situagfes problematicas e que também poderiam ser
consideradas na etapa da agenda (v.g. construir habitagdes de interesse popular na regido “y” ou “z”).
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Sua edicdo € ato-condicdo para a utilizacdo de diversos instrumentos de politica
urbana previstos no Estatuto da Cidade, tais como: a delimitacdo das &reas urbanas onde
poderdo ser aplicadas as medidas coercitivas citadas acima (art. 5° a 6°); o direito de
perempcdo na alienacdo de imdveis em determinadas areas (art. 25); a outorga onerosa do
direito de construir (art. 28 a 31); operagOes consorciadas (art. 32 a 34-A); da transferéncia
do direito de construir (art. 35) (CAMARA, 2002; CARVALHO FILHO, 2010).

Deve ser revisado a cada dez anos por meio de projeto de lei de iniciativa do Poder
Executivo municipal, seguindo o disposto no artigo 40, §3° do Estatuto da Cidade.

O Plano Diretor encontra-se no topo das diretrizes, metas, programas e projetos de
desenvolvimento urbano e de expanséo da cidade. Tendo por escopo um periodo de longa
data, incide na formulacdo dos demais instrumentos de planejamento (Plano Plurianual, Lei
de Diretrizes Orcamentarias, Lei Orcamentaria Anual e Plano de Metas) tal como dispde o
artigo 39, 89° do Estatuto da Cidade c.c. artigo 69-A da Lei Orgéanica Municipal de S&o
Paulo (LOMSP).

O atual Plano Diretor do Municipio de Sdo Paulo encontra-se previsto na Lei
Municipal 16.050, de 31 de julho de 2014, o qual compde e orienta a politica urbana
municipal, constituida pela Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo, Planos Regionais
das Subprefeituras, Planos de Bairros, planos setoriais de politicas urbano-ambientais e
demais normas correlatas.

O processo de elaboracdo do PDE deve contar com ampla publicidade e
participacdo popular por meio de audiéncias publicas e do acesso de qualquer interessado
aos documentos e informacdes nele produzidos, tanto na fase administrativa de elaboragao
no Poder Executivo quando na fase de discussao e aprovagdo no Poder Legislativo conforme
preveem os artigos 40, §4°, |, do Estatuto da Cidade e artigo 41, I, da LOMSP.

No caso do Municipio de S&o Paulo, o Decreto Municipal 56.268%, de 22 de julho
de 2015 conferiu ao Conselho Municipal de Politica Urbana (CMPU), instituido pela Lei
Municipal 16.050, de 31 de julho de 2014°%, as seguintes atribuicdes: a) debater e apresentar

sugestdes as propostas de alteracdo do Plano Diretor Estratégico; b) debater e elaborar

% Decreto Municipal 56.268, de 22 de julho de 2015. Diario Oficial da Cidade de Sao Paulo. Poder Executivo.
23 jul. 15, p. 03-05.

60 Cabe mencionar que 0 CMPU é composto de representantes dos seguintes Conselhos de Politicas PUblicas:
a) 1 (um) representante escolhido dentre os membros do Conselho Municipal do Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentdvel — CADES; b) 1 (um) representante eleito dentre os membros do Conselho
Municipal de Planejamento e Orgamento Participativos — CPOP; c) 1 (um) representante eleito dentre os
membros do Conselho Municipal de Trénsito e Transporte — CMTT; e) 1 (um) representante eleito dentre os
membros do Conselho Municipal de Habitacdo — CMH.
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propostas de projetos de lei de interesse urbanistico e regulamentac6es decorrentes do Plano
Diretor Estratégico; ¢) encaminhar ao Executivo ao final de cada gestdo, para subsidiar a
elaboracdo do Programa de Metas do proximo Governo, memorial sugerindo prioridades no
tocante a implantacdo do Plano Diretor Estratégico; d) encaminhar propostas aos 6rgédos
municipais e conselhos gestores dos fundos publicos municipais com o objetivo de estimular
a implementacdo das acOes prioritarias contidas no Plano Diretor Estratégico, por meio da
integracdo territorial dos investimentos setoriais.

As Subprefeituras, em conjunto com o Conselho Participativo Municipal, instituido
pela Lei Municipal 15.764/13 e regulamentado pelo Decreto Municipal 54.156/13%, devem
realizar a cada ano uma reuniédo de avaliagdo e acompanhamento da implantacdo do Plano
Diretor, do respectivo Plano Regional e dos demais instrumentos urbanisticos. Devera entéo
apresentar um relatério de avaliacdo, publicado no Diario Oficial da Cidade e no portal
eletronico da Prefeitura em até 15 (quinze) dias Uteis, e subsidiara as deliberagdes do
Conselho Municipal de Politica Urbana acerca das a¢@es prioritarias para implantacdo do
Plano Diretor.

Como se Vé, o atual Plano Diretor Estratégico de Sdo Paulo prevé um Sistema
Municipal de Planejamento Urbano, formado para rever anualmente as diretrizes, metas,
programas e projetos de desenvolvimento urbano e de expanséo da cidade, contando com
intensa participacdo popular, o qual pode ser esquematizado da seguinte forma:

®1Decreto Municipal 54.156/13, “Art. 2° Cada Subprefeitura devera instalar o respectivo Conselho Participativo
Municipal para atuagdo nos limites de seu territério administrativo. § 1° O Conselho Participativo Municipal
tem carater eminentemente publico e é organismo autbnomo da sociedade civil, reconhecido pelo Poder
Pdblico Municipal como instancia de representacdo da populacdo de cada regido da Cidade para exercer o
direito dos cidaddos ao controle social, por meio da fiscalizacdo de acdes e gastos publicos, bem como da
apresentacdo de demandas, necessidades e prioridades na area de sua abrangéncia. § 2° O Conselho
Participativo Municipal buscard articular-se com os demais conselhos municipais, conselhos gestores e foruns
criados pela legislagdo vigente, ndo os substituindo sob nenhuma hipétese. 3° O Conselho Participativo
Municipal tem caréater transitorio e subsistirad até que o Conselho de Representantes de que tratam os artigos 54
e 55 da Lei Organica do Municipio possa validamente existir e estar em funcionamento”. SAO PAULO
(cidade). Diario Oficial da Cidade de Sdo Paulo. Poder Executivo, 02 ago. 13, p. 01. 2013f.



88

' N\
INSTANCIAS DE PARTICIPACAO POPULAR
As instancias de participagio popular séo mecanismos de interag&o entre os cidad&os e o Poder Publico, para promover
a participacéo da populagéo nos processos decisdrios do desenvolvimento urbano da cidade:
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. J/

Esquema 1 — Instancias de participacdo popular.

Fonte: Plano Diretor Estratégico llustrado (Sao Paulo, 2014).

Tal como ressaltado na LOMSP, art. 8° e 99, a legislagdo municipal de S&o Paulo
deveréa dispor sobre 0 modo de participacdo dos Conselhos no processo de formulagédo e
revisdao do PDE em coordenacdo com o Poder Executivo e o Poder Legislativo, sobretudo,
no que diz respeito aos prazos e competéncias legais de cada 6rgéo.

J& no &mbito interno de cada Conselho, a lei instituidora e o respectivo Regimento
Interno devem prever procedimentos especificos para a elaboracdo ou alteracdo do PDE,
observados os aspectos materiais e formais do instituto, bem como o cumprimento dos

prazos e condicOes previstos na legislacdo e decretos municipais.

4.5.2 Programa de metas

O Programa de Metas é uma exigéncia do art. 65-A da Lei Orgéanica de Sao Paulo,
instituida pela Emenda n® 30/2008 a partir de um projeto legislativo protagonizado por

diversas organizacOes da sociedade civil, dentre as quais se destaca a Rede Nossa S&o Paulo,
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movimento integrado por mais de 700 (setecentas) organizagGes da sociedade civil®.

A partir das diretrizes da campanha eleitoral, o candidato eleito a Prefeitura deve
apresentar o chamado Programa de Metas, cujo conteudo, deve especificar as acOes
estratégicas, indicativos e metas quantitativas a serem adotadas por cada um dos setores da
Administra¢do Publica Municipal, Subprefeituras e Distritos durante o mandato. Além disso,
0s objetivos, as diretrizes, as acdes estratégicas e as demais normas previstas no PDE
deverdo ser incorporadas ao Programa de Metas.

Embora a lei ndo obrigue a submissdo do Programa de Metas a participacao popular,
importante ressaltar o processo participativo desenvolvido para a revisdo do Plano de Metas
2013-2016 no Municipio de Sao Paulo. Apds sua apresentacdo no prazo de noventa dias
exigido pela legislacdo, em abril de 2013 o plano foi apreciado em 35 (trinta e cinco)
audiéncias publicas realizadas nas subprefeituras da cidade. Apds essa rodada e a partir das
contribuic6es colhidas nas audiéncias publicas, a Prefeitura fez alteracbes no Programa de
Metas e submeteu-o, em agosto de 2013, a mais 32 (trinta e duas) audiéncias devolutivas nas
subprefeituras. Somente entdo, com as novas contribuicdes devolutivas, a Prefeitura
consolidou, em outubro de 2013, a versdo final do Programa de Metas, que contou com a
incorporacdo de outras 28 metas ndo previstas no Programa original, sendo inclusive
integrado ao Plano Plurianual apresentado a Camara Municipal em 30 de setembro daquele
ano. Estas e  outras informagcbes  constam  do  portal eletronico
www.planejasampa.prefeitura.sp.gov.br/ (SAO PAULO, 2013).

Por fim, importante destacar que a atividade de planejamento dos Conselhos devera
observar o disposto no Programa de Metas para a elaboracdo dos projetos das diversas pecas
orcamentarias relativamente a suas areas de competéncia, tais como o Plano plurianual, a

Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei Or¢camentaria Anual.

4.5.3 Leis orcamentarias

O Plano plurianual (PPA) tem como precedentes o Quadro de Recursos e de
Aplicacédo de Capital (QRAC) previsto na Lei 4.320/64, artigos 23 a 26 e, posteriormente, 0

Orcamento Plurianual de Investimentos (OPI) instituido pela Emenda Constitucional n° 1,

62 Informagdes colhidas no site da “Rede Nossa Sdo Paulo”. Disponivel em:

http://www.nossasaopaulo.org.br/portal/quem. Acesso em 04/07/2015.
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de 1969, art. 60, paragrafo tinico. O QRAC abrangia as receitas e despesas de capital®, era
aprovado por decreto do Poder Executivo, compreendia o periodo de trés anos e era
anualmente atualizado, acrescentando-se mais um ano. Foi substituido pelo OPI, que
manteve 0 mesmo modelo anterior, com excecdo de que passou a ser aprovado por lei.
Embora tivessem previsdo plurianual das despesas de capital, ndo previam as despesas
permanentes e decorrentes (de sua implementacdo) e, aléem disso, ndo tinha carater de
autorizacdo plurianual da despesa, transferindo esse papel a lei orcamentaria anual. Por isso,
ndo realizava sua finalidade de planejamento de médio prazo, tornando-se peca meramente
burocratica (GIACOMONI, 2012).

A fim de retomar o processo de planejamento das politicas publicas, a Constitui¢éo
Federal de 1988 (art. 165, 81°) instituiu o PPA propriamente dito, que tem por objetivo fixar
de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica para as
despesas de capital e, agora sim, outras delas decorrentes e para 0s programas de duragao
continuada, os quais correspondem as despesas que ultrapassam um exercicio financeiro.

Procurando superar as deficiéncias do OPI, a Constituicdo atentou para o fato de
que os programas de duragdo continuada sdo usualmente viabilizados por investimentos, 0s
quais, mesmo apds sua conclusdo, continuardo demandando recursos de operacdo e
manutencdo (reformas, salérios, despesas correntes etc.). Dai a importancia de se prever as
despesas de duragéo continuada no Plano plurianual (GIACOMONI, 2012).

O PPA deve ainda incorporar as diretrizes, objetivos e metas de longo prazo
previstas no Plano Diretor Estratégico, bem como integrar as diretrizes, objetivos e metas de
médio prazo constantes no Programa de Metas. Por sua vez, o PPA devera ser observado na
elaboracdo da lei de diretrizes orcamentérias e da lei orcamentaria anual.

No Municipio de Sdo Paulo, o Poder Executivo devera enviar mensagem ao Poder
Legislativo contendo o projeto de lei do PPA até 30 de setembro do primeiro ano de mandato,
em seguida ser votado e remetido para sancdo do Executivo até 31 de dezembro®. Sua

vigéncia seré de quatro anos a se iniciar no segundo ano do mandato governamental, visando

83 De acordo com os comentarios de Kiyoshi Harada sobre o artigo 12 da Lei Federal 4.320/64: “As despesas
de capital abrangem: os investimentos, que correspondem, entre outros, as dotacGes para planejamento e
execucdo de obras (84); as inversdes financeiras, que sdo conformes as dotacBes para aquisicdo de imdveis,
constituicdo de aumento de capital das entidades ou empresas que visem a objetivos comerciais ou financeiros
etc. (85), e transferéncia de capital, que séo correlatas as dotagOes para investimentos ou inversdes financeiras
gue outras pessoas de direito publico ou privado devam realizar, independentemente de contraprestacdo direta
em bens ou servicos, bem como as dotagdes para amortizacdo da divida publica (§6°)” (HARADA, 2012, p.
23).

64 A Lei Organica de Sdo Paulo — art. 138, 86°, inciso 1l e §10 — dispfe que o Prefeito enviara o projeto do
plano plurianual @ Camara Municipal até 30 de setembro e seré votado e remetido a sancgdo até 31 de dezembro.
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promover a continuidade das politicas publicas de uma gestdo para outra.

Para a elaboracéo da proposta do PPA 2013-2017, a Prefeitura Municipal de S&o
Paulo editou a Portaria Intersecretarial 4/13 — SEMPLA/SF®®, segundo a qual cada programa
de trabalho® devera ser identificado por: a) Orgéo responsavel; b) Descricdo do Programa e
prazo de vigéncia; c) Valor global e respectivas fontes de financiamento; d) Identificagéo da
regido a ser beneficiada; e) Estabelecimento de indicadores que quantifiquem ou qualifiqguem
a situacdo que deu origem ao Programa; f) Ac¢bes necessarias a consecucao do objetivo com
0 respectivo valor estimado anualmente e, no caso das acbes do Programa de Metas, a
especificacdo dos respectivos subprojetos.

Jé& a Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO) compreendera as metas e prioridades
da administracdo publica, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente seguindo a programacdo plurianual do PPA; orientara a elaboracdo da lei
orcamentaria anual, dispora sobre as alteracGes na legislacdo tributéria e estabelecera a
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento (CF, art. 165, §2°). Além
disso, na pratica, “a LDO progressivamente vem sendo utilizada como veiculo de instrugdes
e regras a serem cumpridas na execucao do orcamento” (GIACOMONI, 2012, p. 229).

Sua periodicidade é anual. No Municipio de Séo Paulo, o Poder Executivo devera
enviar mensagem ao Poder Legislativo contendo o projeto de lei da LDO até 15 de abril e
sera devolvido para san¢do até o encerramento do primeiro periodo da sessao legislativa —
30 de julho®’, podendo este prazo variar entre os estados e municipios (art. 35, §2°, inciso Il
do ADCT).

Conforme observa Kiyoshi Harada, na LDO devem constar as despesas de capital
e orientacOes formais para elaboracéo da lei orcamentaria, bem como a previsdo de eventuais
alteracdes que impliquem aumento ou diminuicdo da arrecadacao tributaria para o exercicio
seguinte, as quais refletirdo na estimativa de receitas do orcamento anual. Destaca-se ainda

o financiamento concedido pelas agéncias financeiras oficiais de fomento®® para os

8 Publicada no Diario Oficial da Cidade de S&o Paulo em 29/06/13, p. 122.

8 «Os programas de trabalho do governo sio ‘os instrumentos de organizacio da a¢io governamental visando
a concretizagdo dos objetivos pretendidos” (Portaria MOG 42/1999, art. 2°, a; e Lei 11.439/2006 — LDO Uniao
2007, art. 5°, 1), e constituem o principal instrumento de veiculacdo do orcamento por programas, fundado na
classificagdo das despesas por fungdo e programa de governo” (CONTI, 2008, p. 97).

7A Lei Organica de S&o Paulo — art. 138, 86°, inciso | e §9° — dispde que o Prefeito enviara o projeto de lei de
diretrizes orcamentarias a Camara Municipal até 15 de abril e sera votado e remetido a sancéo até 30 de junho.
88 A Caixa Econdmica Federal nos programas de reducéo do déficit habitacional e saneamento basico; o Banco
do Brasil nos programas voltados para a atividade agricola; o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
(BNDS) nos programas de duracdo continuada previstos no PPA, ou no financiamento das micro, pequenas e
médias empresas e; 0s Bancos do Nordeste e da Amaz6nia voltados para o desenvolvimento regional
(HARADA, 2012, p. 83).



92

programas de duracdo continuada previstos no PPA (HARADA, 2012).

Deste modo, a LDO serve, em suma, como lei intermediéria entre os objetivos e
metas plurianuais previstos no PPA e as despesas a serem empenhadas no exercicio seguinte,
bem como para guiar formalmente a elaboracdo da lei orcamentaria anual.

Por fim, a Lei Orcamentaria Anual (LOA) tem carater especifico e concreto,
devendo relacionar receitas e despesas em torno de programas, objetivos, publico-alvo, acéo,
meta, 0rgao responsavel e valor da dotacdo (CONTI, 2008).

A LOA compreende a previsao da receita e a fixacdo da despesa do orcamento fiscal
referente aos Poderes do Municipio, seus fundos, 6rgéaos e entidades da administragdo direta
e indireta, inclusive fundac@es instituidas e mantidas pelo Poder Publico (CF, art. 165, 85°).

Sua periodicidade é anual e seu processo orcamentario se inicia logo apés a votacéao
do projeto da LDO pela Camara Municipal de Sdo Paulo em 30 de junho. Entdo, o Poder
Executivo terd o prazo de 30 de setembro para enviar mensagem a Camara Municipal
contendo o projeto da LOA, acompanhada das informacdes descritas no inciso | do art. 22
da Lei 4.320/194, acrescidas das tabelas a que se refere o inciso Il do mesmo dispositivo
legal. A votacdo pelo Legislativo devera ocorrer até o fim da sesséo legislativa, em 31 de
dezembro, podendo este prazo variar entre os estados e municipios®® (art. 35, §2°, inciso 11
do ADCT).

Sera considerada “compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes
orcamentarias, a despesa que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas
previstos nesses instrumentos e nao infrinja qualquer de suas disposi¢des” (LRF, art. 16, §1°,
).

Caso algum programa ndo tenha sido incluido no orcamento e se mostre necessario,
pode-se proceder a abertura de créditos especiais por meio de projeto de lei especifica para
essa finalidade alterando a LDO, acompanhada da abertura de créditos adicionais
suplementares ou crédito extraordinario, a saber: superavit financeiro; excesso de
arrecadacdo; anulacdes de dotagdes; operagdes de empréstimo e financiamento ndo previstos
como receitas na LOA (art. 43 da Lei n® 4.320/64).

89 A Lei Organica de Séo Paulo — art. 138, 86°, inciso Il e 810 — dispde que o Prefeito enviara o projeto da lei
orcamentaria a Camara Municipal até 30 de setembro e sera votado e remetido a sancéo até 31 de dezembro.
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4.5.4 Normas procedimentais

A Constituicdo Federal de 1998 (art. 165, §9°) determinou que as normas gerais de
gestédo financeira fossem reguladas por lei complementar, a qual ainda n&o foi promulgada.
Enquanto isso, as normas gerais para elaboracdo e controle das pecas or¢camentérias no
ambito dos municipios sdo disciplinadas pelo sistema’® da Lei 4.320/64"%, Lei Complementar
101/01 (LRF - Lei de Responsabilidade Fiscal), Lei 10.257/01 (Estatuto da Cidade) e pelo
82° do art. 35 do Ato das Disposicbes Constitucionais Transitorias.

Limitando-nos aos objetivos do presente trabalho, analisaremos somente a fase de
elaboracdo da proposta orcamentaria na esfera do Poder Executivo, também chamada de fase

administrativa.

A primeira, que denomino de fase administrativa, compreende o periodo
gue vai do inicio das previsdes e cdalculos nas varias unidades
orcamentéarias e demais 6rgaos que integram o processo de elaboracéo da
lei orcamentéria, até o0 momento em que se finaliza a proposta de lei
orcamentéria, encaminhando-a ao Poder Legislativo para deliberacdo e
aprovacdo (fase legislativa) (CONTI, 2008, p. 101).

De acordo com as disposicOes da Lei 4.320/64, artigos 23 a 33, José Mauricio Conti
descreve que a elaboragdo das propostas orcamentarias envolve trés naturezas de agentes:
Orgdo central, os 6rgdos setoriais e as unidades orcamentarias, cada um responsavel por uma
etapa do processo orcamentario (CONTI, 2008).

As categorias supracitadas, deve ser acrescida ainda a participacdo popular em
audiéncias publicas como agente do processo de elaboracdo das propostas orgcamentérias,
conforme previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal’? e no Estatuto da Cidade”.

Embora a Lei 4.320/64 trate especificamente do procedimento de elaboracdo da
LOA, as orientacdes gerais citadas abaixo servem de modelo para a elaboracdo do PPA e da
LDO, observando-se as especificidades formais e materiais descritas no topico precedente’.

No Municipio de Sdo Paulo, as funcdes de 6rgdo central™ sdo exercidas pela

0 Na esfera federal, acrescenta-se o regramento do Decreto-Lei 200/67.

L Com relacdo a Lei Federal 4.320/64, esta foi parcialmente derrogada pela Constituicdo Federal de 1988,
principalmente quanto as supervenientes disposicdes relativas ao PDE, PPA e LDO ndo existentes na época da
edicdo da lei na parte em que conflitam com o regramento constitucional (HARADA, 2012, p. 87).

72 Lei Complementar Federal 101/00, inciso | do art. 48.

73 Lei Federal 10.257/01, art. 2°, caput e incisos I, I e IV; art. 4°, inciso II, “f”; art. 44.

4 Cf. tépico 4.5.4 Leis orcamentarias.

> Na Unido, o 6rgdo central coincide com o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), que
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Secretaria Municipal de Finangas e Desenvolvimento Econdmico (SF), 6rgao responsavel
pelo assessoramento, planejamento, coordenacdo, supervisdo, orientagdo técnica, controle,
execucdo e avaliacdo, em nivel central, dos Sistemas de Planejamento e Orcamento (PPA,
LDO e LOA) municipal®.

Por sua vez, os 6rgaos setoriais, a exemplo das demais Secretarias de governo,
correspondem aos 0Orgdos politico-administrativos responsaveis pela coordenacdo e
supervisdo de entes da administracdo direta ou indireta, responsaveis pela implementagédo
das politicas publicas.

As unidades orcamentérias correspondem ao menor nivel de classificacdo
institucional para fins de dotacdo orcamentaria, coincidindo ou ndo com as chamadas
unidades administrativas, estas encarregadas de executar os programas de trabalho (politicas
publicas) (CONTI, 2008; GIACOMONI, 2012).

Numa etapa preliminar, cabe ao 6rgdo central planejar o processo de elaboracao da
proposta orcamentaria, definindo etapas, agentes responsaveis, cronograma, estabelecendo
as prioridades e metas. Deve ainda proceder ao calculo da estimativa de receita considerando
0 periodo de cada uma das pegas orgamentarias - quatro anos no caso do PPA e um ano no
caso da LDO e LOA, fixando, posteriormente, a estimativa de recursos disponiveis
(parametros or¢camentarios) disponivel para cada um dos 6rgaos setoriais, para que, com base
neles, possam consolidar a proposta orcamentaria setorial (CONTI, 2008; GIACOMONI,
2012).

Os parametros orcamentarios (recursos disponiveis) sdo deliberados pela Junta
Orcamentaria de Finangas - JOF’, instituida pelo Decreto Municipal 53.687/138, alterada
pelo Decreto Municipal 55.966/15, composta pelos titulares da Secretaria de Financas e
Desenvolvimento Econémico, que a preside, Secretaria Municipal de Gestdo, Secretaria do
Governo Municipal e Secretaria Municipal dos Negdcios Juridicos.

Na etapa intermediéria, a partir do levantamento anual dos problemas prioritarios e

dos programas de trabalho necessarios para sua superacdo, 0s Orgaos setoriais fixam os

tem a atribuicdo de coordenar, consolidar e supervisionar a elaboracéo das pelas orcamentarias pela Secretaria
de Orcamento Federal (SOF). Como 6rgdos setoriais, os demais Ministérios intermediam o processo
orcamentario entre o SOF e as unidades orcamentérias a eles submetidas, estas responsaveis, em Gltima anélise,
pela elaboracdo do programa de trabalho e pela execucgdo orgcamentaria (GIACOMONI, 2012, p. 248).

76 Decreto Municipal 54.498/13, alterado pelo Decreto Municipal 55.966/15, de 27 de fevereiro de 2015, dispde
sobre alteracdo na estrutura administrativa do municipio. Diario Oficial da Cidade de Sdo Paulo. Poder
Executivo. 28 fev. 15, p. 01.

" Cf. Portaria Intersecretarial 115/15 — SF.
8 Decreto Municipal 53.687/13, de 02 de janeiro de 2013, dispde sobre a criagdo da Junta Orgamentario-
Financeira — JOF. Diario Oficial da Cidade de Sdo Paulo. Poder Executivo, 03 jan. 13, p. 01.
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pardmetros orcamentarios e as diretrizes setoriais, encaminhando-os &s unidades
orcamentarias. Com base neles, estas passam a alocar os recursos disponiveis (dotagdes
orgamentarias) em projetos, atividades ou operacgdes especiais’ voltadas a implementagio
daqueles programas, consolidando-os em suas propostas parciais e entdo as remetendo ao
6rgdo setorial. Como ultimo passo, cabe ao 6rgao setorial a articulacéo e coordenacdo dos
interesses das diversas unidades orcamentérias, verificando o cumprimento dos parametros
orcamentarios e diretrizes setoriais para, ao final, consolidar a proposta orgcamentaria do
oOrgao setorial, remetendo-a ao 6rgdo central (CONTI, 2008; GIACOMONI, 2012).

Na etapa final, compete ao 6rgédo central ajustar as diversas propostas setoriais aos
pardmetros orcamentarios e as diretrizes gerais, consolidando a proposta orcamentéria, a
qual é encaminhada ao Prefeito Municipal acompanhada da exposicdo de motivos da SF.
Havendo concordancia, o Prefeito remete o projeto de lei para a Camara Municipal por meio
de mensagem, observados 0s prazos, aspectos formais e materiais de cada uma das pecas
orcamentarias (CONT]I, 2008; GIACOMONI, 2012).

Para elaboracdo da proposta de Lei Orcamentaria de 2016 e acompanhamento de
sua execucao, a Prefeitura Municipal de Sdo Paulo editou a Portaria Intersecretarial 115/15
— SF (SAO PAULDO, 2015a), determinando a constituicdo, no ambito de cada Secretaria e
Subprefeitura, da Controladoria Geral do Municipio, da Camara Municipal e do Tribunal de

Contas do Municipio, um Grupo de Planejamento — GP, encarregado de:

| — Coordenar a elaboracdo da proposta de orcamento para o exercicio de
2016, observados os parametros definidos pela Junta Orcamentério-
Financeira — JOF; Il — Participar do processo de capacitacdo para a
elaboracdo da proposta orcamentaria para 2016; Il — Traduzir as
prioridades das areas de atuacdo para o exercicio de 2016 em Programas,
Projetos, Atividades, Operagdes Especiais e Detalhamento das Agdes
(DA), especificando-as para as unidades orgamentarias, 6rgdos, fundos,
autarquias e fundaces, garantindo a integracdo das acdes de sua area de
competéncia; IV — Promover, em relacdo a sua area de competéncia, a
compatibilidade e a coeréncia da programag&o proposta com o estabelecido
na Lei de Diretrizes Orcamentérias para 2016, com o Plano Plurianual
2014 — 2017, com o Programa de Metas 2013-2016 e com os resultados do
Ciclo Participativo de Planejamento e Orcamento; V — Garantir, sempre

9 “Projeto é o instrumento de programacéo destinado a alcancar o objetivo de um programa, que compreende
um conjunto de operagdes, em um determinado periodo, que resultam em um produto voltado a expanséo ou
ao aperfeicoamento da acdo de governo (Portaria 43, art. 2°, b; Lei 10.934/2004, art. 4°, 111). J4 a atividade
corresponde a um instrumento de programacdo que visa alcancar um objetivo de um programa, envolvendo
um conjunto de operagdes continuas e permanentes, das quais resulta um produto necessario a manutengdo do
Governo (Portaria 42, art. 2°, c; Lei 10.934/2004, art. 4°, 11). Operacdes especiais é uma categoria que engloba
as despesas que ndo contribuem para a manutencgdo das a¢des do governo, das quais ndo resulta um produto, e
n&do geram contraprestacdo sob a forma de bem ou servigo (Portaria 42, art. 2°, d; Lei 10.937/2004, art. 4°,1V) ”
(CONTI, 2008, p. 97).
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que couber, a compatibilidade entre as previsfes de receita e de despesa;
VI — Cadastrar as informacdes relativas a Proposta Orcamentéria 2016 no
Modulo de Planejamento Orcamentario do Sistema de Orgcamento e
Finangas — SOF, a saber: inser¢do de valores das dotacOes e detalhamento
da acdo, Plano de Acdo, Legislacio e Atribuicdes do Orgdo (campos
obrigatdrios), cujo ndo preenchimento inviabilizard a entrega eletronica;
VII — Proceder a entrega eletronica da proposta de orcamento dos 6rgaos
or¢amentarios sob sua responsabilidade (...)

Como se pode observar, os Grupos de Planejamentos (CP) foram instituidos em
Orgdos responsaveis (6rgdos setoriais) por consolidar a proposta orcamentaria setorial a
partir das propostas parciais das unidades administrativas, encaminhando-a
eletronicamente®® & SF (6rgéo central) entre o prazo inicial de 26 de junho de 2015 e o prazo
final de 14 de agosto de 2015.

Deve-se anotar também que, paralelamente ao processo de elaboracdo interna da
proposta, a Prefeitura convocou Audiéncias Publicas nas 32 subprefeituras do Municipio nos
dias 18 e 28 de julho de 2015, chamada de Ciclo Participativo de Planejamento e
Orcamento®!, cujos resultados deverdo ser considerados pelos respectivos GP na
apresentacdo de suas propostas orcamentarias setoriais conforme previsto na Portaria
retromencionada.

As disposicdes da Portaria Intersecretarial 115/15 — SF aplicam-se: | — Aos Orgéos
Orcamentarios da Administracdo Direta do Poder Executivo, incluindo Secretarias,
Subprefeituras e Fundos Municipais. Além disso, “o Grupo de Planejamento da Secretaria a
que sdo vinculadas Autarquias, Fundacdes e Empresas Publicas devera incluir membro
representante de cada um desses entes”, conforme dispdem, respectivamente, os artigos 1° e
3° da Portaria Intersecretarial 115/15 — SF.

Percebe-se que a Portaria Intersecretarial se olvidou de prever os Conselhos de
Politicas Publicas, de carater deliberativo, especialmente os incumbidos de administrar
Fundo Especial, na composicdo do referido Grupo de Planejamento para a elaboracdo da
proposta orcamentaria anual.

Sob o ponto de vista da articulagcdo administrativa, entendemos que os Conselhos
de Politicas Puablicas, de carater deliberativo, exercem a fungdo de oOrgdo setorial
conjuntamente com a Secretaria Municipal em cuja estrutura administrativa estejam

inseridos.

8 Programa informatizado chamado de “Mddulo de Planejamento Orgcamentario do Sistema de Orgamento e
Financas — SOF”.

81 Informacgdo obtida no portal eletrdnico da Prefeitura Municipal de Sdo Paulo. Acessado em: 10/08/15.
Disponivel em: < http://planejasampa.prefeitura.sp.gov.br/>.
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Por exemplo, o plano de aplicagdo de recursos financeiros do Fundo de
Desenvolvimento Urbano — FUNDURB do Municipio de Séo Paulo é aprovado por seu
Conselho Gestor®? e encaminhado, anualmente, anexo a lei orcamentéria, para aprovagio da
Camara Municipal conforme prevé o artigo 342 da Lei Municipal 16.050, de 31 de julho de
2014.

Nestes casos, tal como exposto anteriormente®®, mostra-se imprescindivel a
existéncia de regras de articulacdo entre esses drgédos setoriais. Por exemplo, os Conselhos
deliberativos precisam ser previstos como 0rgaos setoriais e, consequentemente, possam
constituir, no ambito dos respectivos Conselhos, Grupo de Planejamento nos termos da
Portaria Intersecretarial anual que estabelece o processo de elaboragdo da proposta
orcamentaria anual. Tal medida é indispensavel para evitar a sobreposicdo de competéncias
no processo de planejamento e orcamento pelas respectivas Secretarias Municipais e,
consequentemente, evitar o esvaziamento das competéncias conferidas por lei aos
Conselhos.

N&o se ignora que a proposta or¢camentaria encaminhada pelo Poder Executivo
ainda é submetida ao processo legislativo da Camara Municipal de Sdo Paulo que, por sua
vez, podera apresentar emendas parlamentares que alterem as dotacfes orcamentarias
previstas na proposta inicial. No entanto, em vista dos limites da presente pesquisa,
restringiremos nossa andlise a fase administrativa de elaboracdo da proposta orcamentaria

no ambito do Poder Executivo.

4.6 REGIME FINANCEIRO DOS FUNDOS ESPECIAIS

Os fundos especiais®® sdo instrumentos financeiros de grande utilidade aos

8Art. 341. O Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB sera administrado por um Conselho Gestor
paritario, composto por 10 (dez) membros titulares e respectivos suplentes, assim definidos: | - 5 (cinco)
representantes de 6rgdos do Poder Publico; Il - 5 (cinco) representantes da sociedade civil, oriundos dos
seguintes Conselhos Municipais: a) 2 (dois) representantes do Conselho Municipal de Politica Urbana - CMPU;
b) 1 (um) representante do Conselho Municipal de Habitagcdo - CMH; c) 1 (um) representante do Conselho
Municipal de Transito e Transporte - CMTT; d) 1 (um) representante do Conselho Municipal de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel — CADES (Plano Diretor Estratégico de S&o Paulo, Lei 16.050, de
31 de julho de 2014).

8 Vide tépico 3.3.3.2 Conselhos e processo de planejamento e orcamento segundo a Lei Organica do Municipio
de Séo Paulo.

8 Os Fundos especiais a que fazemos alusdo referem-se aos chamados Fundos contabeis ou de destinacéo,
distinto da modalidade Fundo de participacdo ou financeiro. A primeira modalidade consiste na reserva e
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Conselhos Municipais de Politicas Publicas, especialmente os de caréater deliberativo, uma
vez que a reserva de recursos orgamentarios para uma determinada politica publica, favorece
a implementacdo e continuidade das politicas publicas ao seu cuidado. Por isso, revela-se de
grande importancia o conhecimento das regras que regem sua gestao.

De acordo com o conceito legal expresso no artigo 71 da Lei 4.320/64, o Fundo
especial constitui “o produto de receitas especificas que por lei se vinculam a realizagdo de
determinados objetivos ou servigos, facultada a adog¢ao de normas peculiares de aplicacao”.

O regime financeiro dos Fundos deveria ser regido por lei complementar, consoante
o0 disposto no artigo 165, §9°, inciso Il da Constituicdo Federal. Porém, a mingua da lei
complementar, o Supremo Tribunal Federal entende que a Lei 4.320/64, artigos 71 a 74,
continuard a cumprir esse papel (ADI-MC 1726/DF, rel. Min. Mauricio Corréa, j.
16.09.1998). No ambito da Unido, também incide o regramento do Decreto-Lei 200/67
(NUNES, 2008).

Sdo atributos indispensaveis dos fundos especiais: a) as receitas que compdem o
fundo devem ser previstas em lei, porém, ndo é permitida a vinculacdo da receita de impostos
a fundos, salvo as excecdes previstas no artigo 167, inciso IV, da CF; b) vinculacdo das
receitas a finalidades sociais ou econémicas previstas em lei; ¢) vinculacdo do fundo a 6rgéao
da administracdo direta — esse atributo esta relacionado ao fato de que os entes da
administracdo indireta ja& possuem personalidade juridica propria, o que pressupde
autonomia administrativa e financeira. Ademais, 0s recursos or¢camentarios ja destinados a
administracdo indireta devem ser aplicados em suas atividades-fim, sendo inconveniente a
criagdo de fundo para o mesmo fim; d) aplicacdo dos recursos de acordo com o plano de
aplicacdo anexo a lei orcamentaria, facultada a ado¢do de normas peculiares de aplicagdo no
ambito da unidade gestora. Por isso costuma-se dizer que o fundo se vincula a 6rgao da
administracdo direta, a qual, apesar de ndo possuir autonomia financeira, pode contar com o
Fundo para promover as politicas publicas a seu cuidado. De todo modo, o art. 165, 85°, I,
da Constituicdo Federal dispde que o orcamento dos fundos € distinto dos entes da
administracdo direta e indireta — isso significa que os recursos do Fundo ndo se misturam
com 0s recursos da unidade gestora, pois o0s recursos do fundo séo identificados por contas
e codigos proprios (NUNES, 2008).

Como se V&, os Fundos correspondem a um conjunto de recursos financeiros

utilizacdo de recursos para determinada finalidade legal, enquanto a segunda modalidade, de carater tributério,
diz respeito a reserva de recursos para reparticdo entre pessoas juridicas determinadas (OLIVEIRA, 2008;
NUNES, 2008).
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vinculados as atividades de interesse social ou econémico do Poder Publico, podendo ser
constituidos de recursos orcamentarios e extraorcamentarios, inclusive a receita propria, mas
sua criacdo devera ser precedida de autorizacao legislativa (CF, artigo 167, inciso 1X). Como
meros lancamentos fiscais, ndo titularizam interesses nem obrigagdes, muito menos praticam
atos juridicos. Portanto, ndo possuem personalidade juridica, vinculando-se sempre a um
6rgdo da administracdo para a consecucao de suas finalidades. Regis Fernandes de Oliveira
entende que os Fundos especiais também ndo possuem personalidade judiciéria, isto €, ndo
poderiam figurar no polo ativo ou passivo de uma acdo judicial. Para o autor, qualquer
malversacao de seus recursos e consequéncias dai advindas deve ser imputada ao respectivo
6rgéo gestor, jamais ao Fundo. No entanto, reconhece o autor, a doutrina majoritéria inclina-
se por reconhecer personalidade judicidaria ao Fundo, a exemplo das chamadas
“universalidades juridicas” heranca jacente, condominio, a massa falida, o espdlio etc.
(OLIVEIRA, 2008).

Em se tratando de um Fundo vinculado a um Conselho Municipal de Politica

Publica, deve-se observar que:

Os recursos dos Fundos sdo administrados segundo a politica definida
pelos respectivos Conselhos que integram o orcamento do municipio.
Estdo entre as atribuicbes dos Conselhos em relacdo aos Fundos:
elaboracdo do plano de aplicag&o dos recursos, o qual seré submetido pelo
prefeito a apreciacdo do Poder Legislativo; estabelecimento dos
pardmetros técnicos e as diretrizes para a aplicagdo dos recursos;
acompanhamento e avaliagdo da execucdo, desempenho e resultados
financeiros do Fundo; mobilizacdo dos diversos segmentos da sociedade
no planejamento, execucao e controle das a¢des do Fundo; fiscalizacdo dos
programas desenvolvidos com recursos do Fundo; e publicacdo de todas as
resolucbes do Conselho referentes ao Fundo em periodicos de grande
circulagdo no municipio ou afixacdo em local de facil acesso a populagao
(MARTINS et. all., 2008, p. 171-172).

Do excerto acima se pode depreender que a vinculagcdo de um Fundo Especial a um
Conselho néo €, ou ndo deveria ser, meramente formal. Ao contrario, implica na atribuicao
de um grande leque de responsabilidades imprescindiveis a gestdo eficaz de seus recursos.
Envolve todas as etapas de uma politica publica, desde a definicdo das diretrizes e
pardmetros técnicos necessarios a sua formulacdo, passando pelo acompanhamento de sua
implementacéo até a avaliagdo de seus resultados.

Dentre as vantagens de criacdo de fundos especiais, podemos citar que: a) a
alocacdo de receitas a determinada finalidade protege a implementacéo da politica publica

das vulnerabilidades orcamentarias; b) existe a possibilidade de se adotarem normas
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especiais de execucdo orcamentaria sem as amarras do orcamento fiscal ordinario (art. 71,
parte final, da Lei 4.320/64); c) a existéncia de uma unidade gestora do fundo favorece que
a politica pablica tenha um comeco, meio e fim, conferindo maior eficiéncia a atividade
administrativa; d) de maneira excepcional, os recursos transferidos ao fundo néo retornam
ao erério ao final do exercicio, garantindo a suficiéncia de recursos para as despesas, ainda
que executadas no ano seguinte (NUNES, 2008).

H4&, no entanto, desvantagens na criacdo de fundos especiais, como, por exemplo:
a) a individualizacdo dos recursos e a existéncia de uma unidade gestora do fundo, aumentam
0s gastos contabeis e administrativos; b) paradoxalmente, eventual destinacdo excessiva de
recursos financeiros aos fundos podera comprometer a implementacdo de demandas
prioritarias da Administracdo Publica (NUNES, 2008).

Embora a Lei 4.320/64 possibilite que a flexibilizacdo da execucdo orcamentaria
dos Fundos — por exemplo, no tocante ao regime de aplicacdo de recursos e de prestacao e
tomada de contas dos Fundos, as despesas e receitas dos fundos devem ser previstas nas leis
orcamentarias® aplicando-lhes integralmente os principios orcamentarios da anualidade,

unidade, universalidade e da especificacao®.

Isso leva a conclusdo de que os fundos, na maioria das vezes, consistem,
efetivamente, em rubricas orcamentérias que, apesar de admitirem regras
especificas de execucdo do orcamento (art. 71, parte final), ndo se
divorciam dos processos de elaboragdo e cumprimento do orcamento
publico (NUNES, 2008, p. 218).

Portanto, toda autorizacdo de despesa com recursos do fundo deve obedecer as
dotacGes previstas na lei orcamentaria anual e no plano de aplicacdo do Fundo (art. 72 da
Lei 4.320/64), sem prejuizo do controle externo desempenhado pelo Tribunal de Contas ou
6rgdo equivalente (art. 74 da Lei 4.320/64) (OLIVEIRA, 2008).

O presente capitulo chega ao fim com diversas contribuicdes para a compreensao
da participacao dos Conselhos no processo orcamentario municipal de Sdo Paulo, tais como:
a) os Conselhos se apresentam como espaco de discusséo privilegiado no ciclo de formagéo
da politica publica; b) os instrumentos legais de planejamento e orcamento previstos no
artigo 165 da Constituicdo Federal, o PPA, a LDO e a LOA podem ser considerados

expressdes juridicas das politicas publicas, por exceléncia; b) os Conselhos devem participar

8 Constituicdo Federal, artigo 65, §1°, inciso | e Lei Federal 4.320/64, no art. 2°, §2°, inciso I.
8 para consulta acerca dos principios orcamentarios da anualidade, unidade, universalidade e especificacdo,
vide tépico 4.4 Principios orgamentarios.
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obrigatoriamente do processo or¢camentario municipal (PDE, PPA, LDO, LOA) segundo o
disposto nos artigos 8 e 9° da LOMSP; c) existe uma relacdo de sucessiva
complementariedade entre o PDE, o0 PPA, a LDO e a LOA, a fim de que o planejamento de
longo prazo ajuste-se aos planejamentos de médio e curto prazo das politicas publicas; d) os
procedimentos administrativos internos dos Conselhos devem observar os requisitos
materiais e 0s prazos or¢camentarios previstos na LOMSP; e) a auséncia de participacdo dos
Conselhos deliberativos, na condicdo de érgdo setorial, no processo or¢camentario anual
(LDO e LOA) ou quadrianual (PPA), instituido pela Secretaria Municipal de Financas e
Desenvolvimento Econémico (SF), invalida a proposta orcamentéaria aprovada na parte
relativa aos Conselhos; f) o regime financeiro dos Fundos Especiais também se submete aos
principios orcamentarios da unidade, da universalidade, da especificacdo, da anualidade, da
transparéncia e da gestdo democratica das cidades. Os recursos dos Fundos séo destinados a
uma finalidade especial e eventual saldo remanescente permanece no Fundo de um exercicio
para o outro. Em relagdo a execucdo orcamentaria, podera haver regras especiais previstas
em lei, desde que observadas as diretrizes, metas, objetivos e plano de aplicacdo de recursos
previstos na LOA.

No proximo capitulo, com base nos referenciais tedricos construidos até o
momento, averiguaremos o desenho e dinamica dos procedimentos administrativos do CMH
de acordo com as garantias processuais dos conselheiros, bem como se, e de que modo, o
CMH tem participado do processo orcamentario municipal de Sdo Paulo, e, em caso

negativo, entender suas possiveis causas.
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5 ESTUDO DE CASO: O PROCESSO ORCAMENTARIO MUNICIPAL
E OS PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS DO CMH

Antes que seja possivel verificar a adequacdo dos procedimentos administrativos
que regem o CMH ao regime juridico dos procedimentos administrativos aplicaveis aos
Conselhos e analisar a participacao do proprio CMH no processo orcamentario municipal de
Sdo Paulo, ambos objetivos especificos da pesquisa, faz-se necessario conhecer a estrutura
organizacional, a distribuicdo de competéncias legais e eventuais conflitos entre os 6rgéos

internos do CMH, comentados a seguir.

5.1 ESTRUTURA ORGANIZACIONAL E COMPETENCIAS DO CMH

5.1.1 Conselho Municipal de Habitac&o (6rgéo pleno)

O artigo 168 da Lei Orgéanica do Municipio de Sao Paulo (LOMSP) dispde que “a
politica municipal de habitacdo devera prever a articulagdo e integracdo das a¢des do Poder
Publico e a participacdo popular das comunidades organizadas através de suas entidades
representativas, bem como os instrumentos institucionais e financeiros para sua execuc¢ao”.

A fim de regulamentar o dispositivo citado, a Lei Municipal 13.425/02 instituiu, no
ambito da Secretaria de Habitacdo e Desenvolvimento Social de S&o Paulo - SEHAB, 0
Conselho Municipal de Habitacdo de Sdo Paulo — CMH, composto da reunido ordinaria de
seus 48 (quarenta e oito) membros, dentre os quais 13 (treze) representam o Poder Executivo
Municipal, 2 (dois), o Poder Executivo Estadual, 1 (um), a Caixa Econdmica Federal, 16
(dezesseis), os movimentos de moradia e 0s outros 16 (dezesseis) membros, a sociedade civil
organizada®’.

Os membros do Conselho e de sua Comissdo Executiva sao escolhidos para um

mandato de dois anos®® mediante indicagdo dos representantes do Poder Publico e eleigéo

87 Artigo 5° da Lei Municipal 13.425/02.
8 Art. 9° da Lei Municipal 13.425/02.
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dos representantes dos movimentos de moradia. Em relagdo aos representantes da sociedade
civil®, a legislacdo ndo ¢ clara quanto ao processo de escolha. Enquanto o art. 10 da Lei
Municipal 13.425/02 dispde que os representantes da sociedade civil serdo eleitos®; o artigo
5, inciso V, da mesma lei, faz referéncia a eleicdo direta apenas dos representantes dos
movimentos de moradia. Em vista da imprecisdo da lei e do Regimento Interno do CMH,
ndo se sabe quem deve se submeter & eleicdo direita, universal e facultativa: se apenas 0s
representantes dos movimentos populares ou também dos representantes da sociedade civil.

Segundo a Portaria n°® 368/SEHAB/2013, que instituiu a Comissdo Eleitoral do
CMH para o biénio 2014-2016, “os conselheiros arrolados no inciso V [movimentos de
moradia] serdo eleitos de forma direta e os dos incisos VI e XIV [sociedade civil] serdo
indicados” (comentario ausente no original). Nestes termos, o procedimento de escolha dos
representantes da sociedade civil consiste na abertura de cadastramento de entidades
interessadas em participar do CMH. Cumpridos os requisitos legais e, ndo havendo
concorréncia, a entidade é nomeada a respectiva vaga. Quando haja mais de uma entidade
concorrente da mesma categoria, abre-se pleito eleitoral especifico e restrito as pessoas
vinculadas as respectivas categoriais (sindicatos, universidades, assessorias de moradia
etc.)®. A situacdo € distinta no Conselho Municipal de Politica Urbana (CMPU), criado pelo
atual Plano Diretor Estratégico de Sdo Paulo, o qual dispde expressamente sobre a
necessidade de eleicdo direta, universal e facultativa tanto dos representantes dos
movimentos populares quanto dos representantes da sociedade civil (ONGs, Igrejas,

entidades profissionais etc.)%.

8 O critério para conceituar “sociedade civil”, adotado pelo Regimento Interno do CMH (2003), é negativo,
ou seja, excluidos os representantes do poder publico, das entidades comunitérias e das organiza¢des populares
(movimentos de moradia), as entidades descritas no artigo 5°, incisos VI a X1V, da Lei 13.425/02, quais sejam:
VI - 2 (dois) representantes de universidades ligados a area habitacional; VII - 2 (dois) representantes de
entidades de profissionais da area habitacional; VIII - 1 (um) representante de entidades sindicais dos
trabalhadores da construcéo civil; IX - 3 (trés) representantes das associa¢fes ou sindicatos patronais da cadeia
produtiva da indUstria da construgdo civil, existentes no Municipio; X - 2 (dois) representantes de entidades
gue prestam assessoria técnica na area habitacional; X1 - 2 (dois) representantes de centrais sindicais ; XII - 2
(dois) representantes de ONGs que atuam na area habitacional; XIII - 1 (um) representante de conselho de
categoria profissional da &rea habitacional; XIV - 1 (um) representante de conselho de categoria profissional
do direito.

% Lei Municipal 13.425/02 “Art. 10 - Os membros do Conselho e sua Comissdo Executiva serdo nomeados
pelo Prefeito do Municipio de S&o Paulo, através de decreto, mediante indicacdo dos representantes do Poder
Plblico e apds a eleicdo dos representantes da sociedade civil” (destaque nosso).

% Portaria n° 368/SEHAB/2013, publicada no Diario Oficial da Cidade de Sdo Paulo (DOCSP) em 19 de
outubro de 2013, ano 58, n. 200, p. 24.

%2 Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sdo Paulo (2014-2024), Lei 16.050, de 31 de julho de 2014, art.
327, 8 1° O CMPU sera composto por 60 (sessenta) membros titulares e respectivos suplentes, representantes
do Poder Publico e da sociedade civil, organizados por segmentos, com direito a voz e voto, a saber: [...] Il -
34 (trinta e quatro) membros da sociedade civil, distribuidos da seguinte forma: [...] b) 4 (quatro) membros
representantes dos movimentos de moradia; c) 4 (quatro) membros representantes de associacfes de bairros;
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Em que pese o entendimento do Poder Executivo Municipal, pensamos que a
eleicdo direta, universal e facultativa dos representantes da sociedade civil (movimentos
populares e sociedade civil), a exemplo do CMPU, expressa melhor o principio democratico
que rege os Conselhos Municipais de Politicas Publicas e, portanto, ndo deve se restringir
aos movimentos de moradia.

O Conselho bem como sua Comissdo Executiva sdo presididos pelo Secretério de
Habitacdo, cargo nato, competindo-lhe: a) convocar e presidir as reunides do Conselho; b)
promover ou praticar atos de gestdo administrativa, necessarios ao desempenho das
atividades do Conselho, de suas Comissfes Tematicas e Grupos de Trabalho; c) emitir voto
de desempate, entre outras funcdes®.

A Lei Municipal 13.425/02 atribui ao Conselho competéncia para estabelecer,
acompanhar, controlar e avaliar a politica municipal de Habitacdo de Interesse Social -
HIS%, bem como supervisionar a gestdo dos recursos vinculados ao Fundo Municipal de
Habitacdo - FMH, criado pela Lei Municipal 11.632/94. Em relagdo as atribuicdes citadas

nos artigos 3° e 4° da lei®®, importante identificar e diferenciar a natureza deliberativa,

d) 4 (quatro) membros representantes do setor empresarial, sendo no minimo 1 (um) da industria, 1 (um) do
comércio e 1 (um) de servigos; ) 1 (um) membro representante dos trabalhadores, por suas entidades sindicais;
f) 1 (um) membro de ONGs; g) 1 (um) membro de entidades profissionais; h) 2 (dois) membros de entidades
académicas e de pesquisa; i) 2 (dois) membros representantes de movimentos ambientalistas; j) 1 (um) membro
representante de movimentos de mobilidade urbana; k) 1 (um) membro representante de movimentos culturais;
) 1 (um) membro representante de entidades religiosas; [...] 8 7° Para eleicdo dos representantes
relacionados nas alineas “b” a “I” do inciso II deste artigo, sera garantido direito a voto a todo e qualquer
cidaddo com titulo eleitoral, sem necessidade de pré-cadastramento (destaque nosso). Loc. cit.

9 Art. 7° da Lei Municipal 13.425/02.

% Segundo o vigente Plano Diretor Estratégico da cidade de S&o Paulo, Habitacdo de Interesse Social (HIS) é
“aquela destinada ao atendimento habitacional das familias de baixa renda, podendo ser de promogao publica
ou privada, tendo no maximo um sanitario e uma vaga de garagem, e classificando-se em dois tipos: a) HIS 1:
destinada a familias com renda familiar mensal de até R$ 2.172,00 (dois mil, cento e setenta e dois reais) ou
renda per capita de até R$ 362,00 (trezentos e sessenta e dois reais); b) HIS 2: destinada a familias com renda
familiar mensal superior a R$ 2.172,00 (dois mil, cento e setenta e dois reais) ou 362,00 (trezentos e sessenta
e dois reais) per capita e igual ou inferior a R$ 4.344,00 (quatro mil, trezentos e quarenta e quatro reais) ou
RS 724,00 (setecentos e vinte e quatro reais) per capita” (Lei 16.050, de 31 de julho de 2014, Anexo Quadro
1. Definig6es).

% Lei Municipal 13.425/02 - “Art. 3° - Compete ao Conselho Municipal de Habitac&o: | - participar da
elaboracao e fiscalizar a implementacao dos planos e programas da politica habitacional de interesse social,
deliberando sobre suas diretrizes, estratégias e prioridades; Il - acompanhar e avaliar a gestdo
econdmica, social e financeira dos recursos e o desempenho dos programas e projetos aprovados; Il -
participar da elaboracédo de plano de aplicacdo dos recursos oriundos dos Governos Federal, Estadual,
Municipal ou repassados por meio de convénios internacionais e consignados na SEHAB; IV - fiscalizar a
movimentacao dos recursos financeiros consignados para os programas habitacionais; V - constituir grupos
técnicos, comissdes especiais, temporarias ou permanentes, quando julgar necessario para o desempenho de
suas funcdes; [...]

X - estabelecer relagfes com os 6rgaos, conselhos e féruns municipais afectos a elaboracao do orgamento
Municipal e a defini¢do da politica urbana; XI - elaborar, aprovar e emendar o seu Regimento Interno;
XII - articular-se com as demais instancias de participacéo popular do Municipio; XIII - definir os critérios
de atendimento de acordo com base nas diferentes realidades e problemas que envolvam a questdo
habitacional no Municipio. Art. 4° - O Conselho Municipal de Habitacdo supervisionara o Fundo Municipal
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consultiva ou fiscalizatoria de cada atribuicao.

O Conselho possui competéncia deliberativa, plena e conclusiva® para: a)
estabelecer as diretrizes, estratégias e prioridades da politica habitacional de interesse social
- HIS —art. 3°, inciso I; b) estabelecer critérios de atendimento da demanda habitacional —
art. 3, inciso XlIl; c) elaborar, aprovar e encaminhar a proposta orgamentaria anual do FMH,
inclusive, quanto as diretrizes, programas de alocagdo de recursos do FMH e de seu plano
de metas — art. 4°, incisos | e I1; d) aprovar/rejeitar a prestacdo de contas do FMH — art. 4°,
inciso 11, dentre outras.

Alias, ainda que as Resolugdes do Conselho, num primeiro momento, sujeitem-se
a homologacéo do Secretario Municipal de Habitacdo, em caso negativo, vimos que poderdo
ser confirmadas, soberanamente, pela maioria absoluta dos conselheiros, portanto, gerando
uma condicdo vinculatéria para toda a Administracdo Pablica, inclusive para o Chefe do
Poder Executivo.

O colegiado possui ainda competéncia consultiva quanto ao processo de elaboracéo
do plano de aplicacdo de recursos para HIS oriundos dos Governos Federal, Estadual,
Municipal ou repassados por meio de convénios internacionais consignados no or¢camento
da SEHAB — art. 3°, inciso IlI.

A funcdo consultiva confere ao Conselho a prerrogativa de ser necessariamente
consultado antes da tomada de deciséo pelo Poder Executivo sempre que a deciséo envolver
politicas pablicas de sua competéncia.

Do acima exposto, podemos perceber que o Conselho (6rgédo pleno) exerce funcdes,
precipuamente, de planejamento da politica publica habitacional, de elaboracéo e aprovacao
das propostas orcamentérias envolvendo recursos do Fundo Municipal de Habitacdo e
participacdo na elaboracdo das politicas publicas para HIS sob a responsabilidade da
SEHAB.

O CMH néo possui competéncia legal para implementar a politica habitacional.

Importante ndo confundir com a func¢éo de acompanhamento, fiscalizagdo ou monitoramento

de Habitacdo, competindo-lhe especificamente: | - estabelecer as diretrizes e 0s programas de alocagdo dos
recursos do Fundo Municipal de Habitacao, de acordo com os critérios definidos na Lei n® 11.632/94, em
consonancia com a politica municipal de habitacdo; Il - encaminhar e aprovar, anualmente, a proposta de
orcamento do FMH e de seu plano de metas; Il - aprovar as contas do Fundo antes de seu envio aos
orgdos de controle interno; 1V - dirimir davidas quanto a aplicacdo das diretrizes e normas relativas ao
FMH nas matérias de sua competéncia; V - definir normas, procedimentos e condigdes operacionais;

VI - fixar a remuneracdo do Orgdo operador do FMH; Paragrafo Unico - Para a fungéo especifica de
acompanhamento da gestao do Fundo Municipal de Habitagao seré designada um a Comissao Executiva do
Conselho, formada a partir dos seus membros” (destaque nosso).

% Art. 16 da Lei 13.425/02.
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na fase de execucdo da politica habitacional, esta sim atribuida ao Conselho. Nesta, como ja
dissemos, 0 CMH exercerd competéncia decisoria sobre as operag¢des implementadas pela
COHAB-SP no que concerne a observancia das diretrizes, metas e plano de aplicacdo de
recursos previstos na lei orcamentaria anual do FMH e demais Resolu¢des do CMH.

Como se vé, o Conselho (6rgéo pleno) é 6rgao colegiado de deliberacdo plena e
conclusiva sobre a fase de elaboragdo da politica publica habitacional e da proposta
orcamentaria anual do FMH, sendo parte legitima ainda no processo de elaboracdo da
proposta orcamentaria para Habitacdo de Interesse Social em relacdo aos recursos
consignados na SEHAB.

Contudo, a trajetoria politica do Conselho tem revelado que o Conselho ndo tem
participado da elaboracdo do plano de aplicacdo dos recursos para HIS consignados no
orcamento da SEHAB; nem da elaboracdo ou aprovacdo da proposta or¢camentaria anual do
FMH?®', o0 que, em Gltima instancia, fica sujeito & impugnagdo administrativa ou judicial das
referidas propostas orcamentérias por violagdo ao principio da legalidade (art. 9° da LOM e
artigos 3° e 4° da Lei Municipal 13.425/02)%,

Na fase de execucdo orcamentaria, 0 Conselho conta com o auxilio da Comissao

Executiva tratada a seguir.

5.1.2 Comissao Executiva

A funcdo especifica de acompanhamento ou fiscalizacdo da gestdo do FMH ¢é
exercida por uma Comissdo Executiva, composta de membros do Conselho, entre os quais
3 (trés) sdo representantes do Poder Executivo Municipal; 3 (trés), representantes dos
movimentos de moradia e 3 (trés), representantes da sociedade civil, sendo que a presidéncia
nata cabe ao Secretario Municipal de Habitagdo%.

Como o6rgdo de controle interno, por meio de sua Comissdo Executival®, o

Conselho possui a atribuicdo de fiscalizar a politica publica de HIS executada pela SEHAB

% Cf. 5.4 Andlise e discusséo dos dados.

% Nesse sentido, conferir o topico 4.3 Conselhos e processo orgamentario municipal segundo a Lei Organica
do Municipio de S&o Paulo.

% Lei Municipal 13.425/02, artigo 3°, §1° e 7°.

100 |_ei Municipal 13.425/02, art. 3°, inciso | e II.
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e a gestdo econdmica, social e financeira do FMH, notadamente em relacio as operagfes®
ou projetos implementados pela Companhia Metropolitana de Habitacdo de S&o Paulo —
COHAB-SP, este, como agente operador e executor do Fundo®?,

De acordo com o artigo 3° do Regimento Interno da Comissio Executiva'®®, durante
a execucao orgamentéria, compete ao 6rgdo: a) acompanhar o desenvolvimento dos projetos
e acOes contemplados nos programas; b) apreciar as adequagdes necessarias nos projetos e
acdes em andamento que envolvam alocagdo de recursos adicionais; ¢) apreciar os atos “ad
referendum” do Secretario Municipal de Habitacdo que digam respeito a gestdo dos
programas e projetos do FMH; d) apreciar as propostas orcamentarias do FMH a serem
submetidos ao CMH; e) apreciar as contas do FMH previamente ao CMH; f) propor e/ou
apreciar procedimentos e adequacdes necessarias ao desenvolvimento dos projetos e acoes.

Contudo, a trajetdria de vida do Conselho'® revela que a Comissdo Executiva tem
exercido funces tipicamente de gestdo operacional do Fundo ao invés de atuar como 6rgédo
fiscalizador, supervisionando, acompanhando e monitorando a implementacédo das politicas
publicas previstas na LOA com recursos do FMH. Como ato de gestdo operacional, a
Comissdo Executiva, e ndo o Secretario Municipal de Habitacdo, tem deliberado sobre as
propostas de operacdes (projetos, atividades e acdes concretas) a serem implementadas pela
COHAB-SP com recursos do FMH, ao contréario do que prevé os artigos 5°, inciso X, e 6°,
inciso IV da Lei Municipal 11.632/94!%, Esta questio sera analisada com maior
profundidade mais & frentel®®.

Talvez a Comissdo Executiva esteja exercendo atos de gestdo pelo fato de o

101 Art. 39, 83°, art. 6°, §1° e art. 19, inciso VIII, ambos, do Regimento Interno do CMH (2003).

102 Art. 6° da Lei Municipal 11.632/94 — “Art. 6° - Caberdo a COHAB/SP, enquanto 6rgdo operador, as
seguintes atribuicdes, além das j& estabelecidas em lei e nos seus estatutos: | - Implementar a Politica Municipal
de Habitacdo em consondncia com as metas e prioridades estabelecidas pela Secretaria da Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano - SEHAB e aprovadas pelo Conselho; 11 - Executar programas e projetos derivados
da Politica Municipal de Habitagdo, estabelecidos em conformidade com o disposto na presente lei; [...]”.

108 Cf. 22 Gestdo (2005 a 2007), Ata da 32 Reunido Ordinaria da CECMH, realizada em 30 de agosto de 2006.
Contudo o texto literal do Regimento Interno consta de versdo integral ndo publicada no DOCSP, obtida
diretamente nos arquivos da Secretaria Executiva do CMH, vinculada a SEHAB. Para ter acesso ao texto, vide
ANEXO A — Atas de reunido ndo localizadas no DOCSP, mas disponibilizadas pela Secretaria Executiva do
CMH em formato “.doc” (Microsoft Word).

104 Vide 5.4 Andlise e discussdo dos dados.

105 Cf. Lei Municipal 11.632/94 — “Art. 5° - Além das ja estabelecidas em lei, sdo atribuicdes da Secretaria
Municipal da Habitacdo e Desenvolvimento Urbano - SEHAB: [...]X- Aprovar as operacdes a s erem
contratadas com recursos do Fundo Municipal de Habitacao, observadas as diretrizes do Conselho do
Fundo”. Art. 6° - Caberdo a COHAB/SP, enquanto 6rgdo operador, as seguintes atribuigdes, além das ja
estabelecidas em lei e nos seus estatutos: [...] IV - Viabilizar as operac6es consideradas tecnicamente viaveis
e previam ente aprovadas pela Secretaria da Habitacdo e Desenvolvimento Urbano - SEHAB,
responsabilizando-se por todo o processo de producdo, pelo acompanhamento da execucdo e comercializacéo
(destaque nosso).

106 Cf. 5.2 Regime financeiro do FMH.
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Conselho ndo ter elaborado nem aprovado nenhuma proposta orgamentéria anual do FMH
nem o plano de aplicacdo de recursos, ao contrario do que prescreve o artigo 4°, incisos | e
Il da Lei Municipal 13.425/02, o que tornaria irregular (nula) qualquer implementagéo
(execucdo) de politicas habitacionais com recursos do FMH sem a aprovacao prévia do
Conselho. A hipétese levantada se corrobora com aprovacgio®®” do plano de aplicagdo de
recursos do FMH para 2015 pelo Conselho, em pleno exercicio financeiro, o qual deveria
ter sido aprovado e anexado a proposta orgcamentaria no ano anterior, nos termos do artigo
2°, 820, inciso I, da Lei 4.320/64. Ou seja, ao que tudo indica, a fim de convalidar o plano de
aplicacdo do FMH ndo aprovado tempestivamente pelo Conselho, o Poder Executivo tem
submetido & aprovacdo da Comissdo Executiva as propostas de operacOes a serem
implementadas pela COHAB-SP com recursos do FMH.

Do acima exposto, verificamos que, em tese, a Comissdo Executiva possui funcdes
de consulta ao Conselho (6rgédo pleno) tanto em relacdo a proposta orcamentéaria do FMH
quanto a prestacdo de contas do FMH, reservando-se a competéncia deliberativa ao érgéo
pleno. A respeito da execucdo orgcamentaria, vimos que a Lei Municipal 13.425/02 conferiu
a Comissdo competéncias proprias de acompanhamento, fiscalizacdo e monitoramento da
gestdo econdmica, social e financeira do Fundo. Para o desempenho de suas funcgdes, o
Conselho e a Comisséo executiva tém o apoio administrativo da Secretaria Executiva, cujas

atribuicdes serdo analisadas a seguir.

5.1.3 Secretaria Executiva

O apoio técnico e administrativo ao CMH fica a cargo de sua Secretaria Executiva,
exercida pela Superintendéncia de Habitacdo Popular — HABI, vinculada a SEHAB, que por
sua vez conta com o apoio de técnicos da COHAB-SP e da SEHAB,

Dentre outras competéncias, cabe a Secretaria Executiva: a) levantar e sistematizar
informacgdes que permitam ao Conselho estabelecer as diretrizes e aprovar os programas de
alocacdo dos recursos do Fundo, bem como acompanhar e avaliar os ganhos sociais e o
desempenho dos programas e projetos aprovados; b) tomar as providéncias necessarias junto

a SEHAB e a COHAB-SP a fim de garantir a emissdo de relatdrios de acompanhamento da

107 Cf. 5% Gestdo (2014 a 2016), Ata da 42 Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 22 de janeiro de 2015.
108 Art, 15 da Lei 13.425/02 e artigo 19 do Regimento Interno do CMH (2003).
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movimentacdo dos recursos do Fundo e do desempenho dos programas, nos prazos
estabelecidos pelo Conselho. Para esse fim, a Secretaria deve disponibilizar informagdes aos
conselheiros a qualquer momento, inclusive dando-lhes vista ou extraindo cépias dos
processos administrativos e documentos arquivados no 6rgdo, bem como dar suporte técnico,
administrativo e financeiro aos Grupos de Trabalho e aos conselheiros, e garantir a

contratagdo de servigos externos quando necessarios!®,

5.1.4 Grupos de Trabalho

Os Grupos de Trabalho - GTs atuam como 6rgdo instrutorio do Conselho, por
tempo indeterminado ou por prazo certo, tém o objetivo de realizar atividades de pesquisa,
estudo, andlise, proposicao, elaboracdo ou acompanhamento de temas relacionados a HIS.
Seu funcionamento (composicdo, periodicidade, procedimento) foi variavel'® até a
aprovacéo de seu Regimento Interno em 2010,

Desde entéo, os Grupos de Trabalho sdo compostos de 06 (seis) conselheiros no
minimo; sendo obrigatdria a presenca de, a0 menos, um representante de cada categoria:
poder publico, movimentos de moradia e sociedade civil. Dentre os membros, séo nomeados
um coordenador, um coordenador adjunto e um relator para presidir e coordenar o
desenvolvimento dos trabalhos. E permitida a participacio de pessoas com conhecimentos
especificos que ndo sejam conselheiras, desde que contem com a concordancia da maioria
de seus membros. Quando 0 membro do GT ndo comparecer a duas reunides consecutivas,
sem apresentar justificativa, sera excluido do Grupo, devendo ser substituido por outro da
mesma categoria. Caso ndo haja o minimo de participantes exigido pelo Regimento Interno,
0 GT deve ser encerrado*!?,

Desde a 12 Gestdo (2003 a 2005) até a gestdo atual (2014-2016)!3, observamos o
frequente requerimento de maiores informacgoes, esclarecimentos ou diligéncias antes da

votacdo. Isto porque boa parte dos votos tem sido apresentada sem a realizacdo de etapa

109 Art. 9° do Regimento Interno dos Grupos de Trabalho do CMH aprovado pela Resolugdo CMH n° 44, de
13 de abril de 2010. Publicado no DOCSP em 14 de maio de 2010, ano 55, n. 89, p. 50-51.

110 Cf. 5.4 Andlise e discussdo dos dados.

111 Regimento Interno dos Grupos de Trabalho do CMH.

112 Art. 7°, 84° do Regimento Interno dos Grupos de Trabalho do CMH.

113 Cf. 5.4 Andlise e discussdo dos dados.
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instrutéria nos GTs. E, ainda assim, boa parte dos votos tem sido colocada em votacdo, pela
mesa diretora, sem o acolhimento do pedido de informacGes ou diligéncias.

5.2 CONFLITO DE COMPETENCIAS ENTRE O CONSELHO E SUA COMISSAO
EXECUTIVA

Na prética''*, o Poder Executivo Municipal tem entendido que o acompanhamento
(fiscalizacdo) da gestdo do FMH sobre as matérias elencadas no artigo 4° da Lei 13.425/02
teriam sido conferidas exclusivamente a Comissao Executiva em detrimento da apreciacéo
final pelo Conselho'®®. Por isso, a Comissdo Executiva tem decidido conclusivamente sobre
a prestacdo de contas do FMH, embora se cuide de atribuicdo exclusiva do 6rgdo pleno
conforme prevé o Regimento Interno da Comissdo Executiva.

Com efeito, o termo “supervisdo” previsto no “caput” do artigo 4° da Lei Municipal
13.425/02 (ver nota acima) é ambiguo ao abranger matérias de naturezas distintas. Enquanto
a competéncia de elaborar e aprovar a proposta orgamentaria do FMH se insere na fase de
elaboracdo da politica pablica, a prestacdo de contas da gestdo do FMH se insere na fase de
execucdo orcamentaria. Nos termos do paragrafo Unico do supracitado dispositivo legal,
entendemos que apenas as funcdes especificas de acompanhamento ou de fiscalizacdo da
gestdo do FMH poderiam ser exercidas pela Comissdo Executiva.

Qualquer extensdo da competéncia do Conselho a Comissdo Executiva exige
disposicao expressa em lei especifica, inexistente no caso, e eventual ato de delegacédo da
competéncia do Conselho, por se tratar de 6rgdo colegiado, encontra vedacdo expressa no

artigo 15, “caput” e incisos I, IIl e V da LPAM. 1 No mesmo sentido, a titulo de exemplo,

114 52 Gestdo (2014-2016), Ata da 12 Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 1° de agosto de 2014.

115 Art. 4° - O Conselho Municipal de Habitagdo supervisionara o Fundo Municipal de Habitacdo, competindo-
Ihe especificamente:

| - estabelecer as diretrizes e os programas de alocacdo dos recursos do Fundo Municipal de Habitagdo, de
acordo com os critérios definidos na Lei n° 11.632/94, em consonancia com a politica municipal de habitacéo;
I - encaminhar e aprovar, anualmente, a proposta de orgamento do FMH e de seu plano de metas;

111 - aprovar as contas do Fundo antes de seu envio aos 6rgédos de controle interno;

IV - dirimir davidas quanto & aplicagdo das diretrizes e normas relativas ao FMH nas matérias de sua
competéncia;

V - definir normas, procedimentos e condicGes operacionais;

VI - fixar a remuneracéo do érgdo operador do FMH;

VII - divulgar no Diério Oficial do Municipio as decisdes, analises das contas do FMH e pareceres emitidos.
Paragrafo Unico - Para a funcdo especifica de acompanhamento da gestdo do Fundo Municipal de Habitacao
seré designada uma Comiss@o Executiva do Conselho, formada a partir dos seus membros.

116 |_ei Municipal 14.141/06 - Art. 15. A competéncia é irrenunciavel e exercida pelo agente publico a que foi



111

a Lei de Processo Administrativo Estadual de S&o Paulo igualmente prevé que as
competéncias essenciais do 6rgdo, que justifiguem sua existéncia, sdo indelegaveis, como é
0 caso da elaboracdo e aprovacdo da proposta orcamentaria do FMH e a tomada de contas
do FMH pelo Conselho.

Considerando que o Conselho é érgdo de deliberagdo plena e conclusiva nos termos
do artigo 16 da mesma lei, adotamos a posi¢do de que o Conselho permanece como érgao
superior de decisdo final sobre a prestacdo de contas do FMH e, até que se efetive a
participacdo do Conselho no processo de elaboragédo e aprovacao da proposta orcamentaria
anual do FMH, o Conselho deve ter a prerrogativa de gerir os recursos do FMH, sob pena
de esvaziar as competéncias do 6rgao pleno.

5.3 NORMAS PROCEDIMENTAIS

5.3.1 Procedimentos administrativos 11/

Neste tépico, verificaremos a adequacdo dos procedimentos administrativos que
regem o CMH ao regime juridico dos procedimentos administrativos aplicaveis aos
Conselhos, o qual representa o primeiro objetivo especifico desta pesquisa.

Os procedimentos administrativos do CMH se desenvolvem basicamente por meio
de dois mecanismos: 1°) por discusséo e deliberacéo pelo Conselho ou Comisséo Executiva;
2°) pela atividade desempenhada pelos grupos de trabalho (GTs), temporarios ou
permanentes.

As solicitacdes de voto encaminhadas ao Conselho devem conter enunciado sucinto
do objeto da pretensdo, histérico ou justificativa do pleito, minuta de resolucéo e, se for o
caso, anexo contendo parecer técnico e outras informacgdes pertinentes. Elas devem ser

encaminhadas a Secretaria Executiva do CMH com antecedéncia minima de 15 (quinze) dias

atribuida como prépria, salvo os casos de delegacdo e avocagdo legalmente admitidos. Pardgrafo Unico. Nao
podem ser objeto de delegacdo: | - a edicdo de atos de carater normativo; Il - a decisdo de recursos
administrativos; |11 - as matérias de competéncia exclusiva do 6rgdo ou autoridade; IV - as atribuicOes recebidas
por delegacdo, salvo autorizagdo expressa e na forma por ela determinada; V - as funcbes dos drgédos
colegiados.

117 Pela expressdo “procedimentos administrativos” devem-se entender os procedimentos administrativos
internos do CMH essenciais a fungéo de planejamento e orgamento municipal.
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para inclusdo na pauta da reunido ordinaria subsequente. As solicitagdes de voto devem,
entdo, ser reencaminhas para os conselheiros com antecedéncia minima de 10 (dez) dias
junto com a ata da reunido anterior e a pauta da reunido seguinte e, em avulso, os documentos
relativos as matérias objeto da pauta.

Deve-se acrescentar que o Regimento Interno do CMH néo prevé a autuacdo de
cada solicitacdo de voto, isto €, a formacdo dos autos processuais propriamente ditos, o que
prejudica sensivelmente a juntada de novas manifestacbes, documentos e provas. Além
disso, 0 Regimento ndo se prevé a oportunidade de manifestacdo ou juntada de documentos
antes da reunido ordinéria de votago.

Sobre isso, poder-se-ia dizer que os conselheiros tém o direito de se manifestar
verbalmente e juntar documentos durante a propria reunido e que isso seria 0 bastante para
0 exercicio do direito de defesa. Porém, deve-se considerar que a juntada de informacéo
escrita ou de documento na prépria reunido inviabiliza seu conhecimento imediato pelos
conselheiros antes da votacao.

Por isso, a apresentacdo de alegagdes escritas e juntada de documentos antes da
reunido ordinaria deve ser garantida; ou que o procedimento administrativo preveja o direito
de vista do processo pelos conselheiros, suspendendo a votagdo até a proxima reuniao.

Solucdo, esta, adotada pelo Conselho Municipal de Saide de So Paulo, vejamos:

Il - Ao inicio da discussdo podera ser pedido vistas, devendo o assunto
retornar impreterivelmente na reunido ordinaria seguinte para apreciagao e
votagdo, mesmo que este direito seja exercido por mais de 01 Conselheiro.
O Conselheiro que pediu vistas sera o relator, no caso de mais de um
conselheiro pedir vistas, havera tantos relatores quanto os pedidos de vista.
A todo pedido de vista deve corresponder um parecer técnico, por escrito,
previamente apresentado aos Conselheiros. Os pareceres deverdo ser
colocados em votagdo um a um, obedecida a ordem de solicitacdo de
vistas'8,

Tal como exposto acima, quando documentos forem juntados na reunido ordinaria,
entendemos que a solicitacdo de vista, antes da votacdo, é direito subjetivo de todos os
conselheiros, sob pena de violar as garantias constitucionais (art. 5°, LV) do contraditério e
da ampla defesa. Nesse sentido, segue a doutrina de Sérgio Ferraz e Adilson de Abreu Dallari

(2012) e de Eduardo Gércia de Enterria e Tomas-Ramon Fernandez (2014)°.

118 Regimento Interno do Conselho Municipal de Satde de S&o Paulo (SAO PAULO, 2000), artigo 14, inciso
Il.

119 para maiores detalhes, remeto o leitor aos topicos 3.3.4 Principios do contraditério e da ampla defesa; 3.4.1
Instauracdo; 3.4.2 Instrugéo.
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O quérum de instalacéo das reunides é de no minimo de 1/3 de seus integrantes'?
e as decisOes sdo tomadas com aprovacdo da maioria simples de seus membros!?. Nas
reunides ordinarias, antes de proceder a deliberacdo, os conselheiros podem fazer uso da
palavra seguindo-se a ordem de inscricéo, cuja coordenacdo cabe a mesa diretora, presidida
pelo Secretario Municipal de Habitacéo, na funcdo de presidente do CMH, com o apoio da
Secretaria Executiva.

O Regimento Interno (CMH, 2003) dispde que apenas os conselheiros possuem
direto a voz; porém, o mesmo direito deve ser estendido as pessoas ou grupos potencialmente
atingidos pela decisdo administrativa, por atuarem no processo como legitimos interessados.
A respeito, j& tivemos oportunidade de dissertar sobre a procedimentalizacdo da atividade
administrativa e sobre a aplicabilidade do principio do contraditério e da ampla defesa em
procedimentos administrativos envolvendo interesses difusos, o que vem sendo aceito por
grande parte da doutrina administrativista (MARQUES NETO, 2004; MEDAUAR,
2006)*22,

Deste modo, consoante prevé o artigo 14, inciso I11, da LPAM, entendemos que a
participacdo no processo administrativo deve ser garantida as organizacdes ou entidades
representativas na defesa de interesses difusos. Além disso, ainda que o objeto do
procedimento verse, em regra, sobre politicas publicas, no caso da habitacdo de interesse
social, é comum envolverem areas e imoveis ocupados irregularmente por familias que serdo
diretamente atingidas pela decisdo do Conselho. Por isso, a essas familias deve ser garantido
o direito fundamental ao contraditério e ampla defesa de seus direitos e interesses
individuais, nos termos do artigo 5°, inciso LV, da Constituicdo Federal e artigo 14, inciso
I, da LPAM.

Quando os interessados requererem a producao de provas ou estudos em geral a fim
de sanar duvida prejudicial a votacdo, entendemos que o pedido deve ser deliberado
imediatamente pela plenaria. Sendo favoravel, a votacdo deve ser suspensa até a concluséo
da fase instrutéria. Ao seu final, o resultado dos trabalhos, autuado ao processo
administrativo, deve ser apresentado em forma de relatorio, reincluindo-se a solicitacao de
voto na pauta conforme o procedimento padrdo. Salvo previsdo em contrario, o

procedimento previsto para o CMH, aplica-se as reunides ordinarias da Comissao Executiva

120 Art. 11 da Lei 13.425/02.

121 Art. 12 da Lei 13.425/02.

122 para mais esclarecimentos remeto o leitor aos tdpicos 3.1 A procedimentalizagdo da atividade
administrativa, 3.3.4 Principio do contraditorio e da ampla defesa e 3.4.1 Instauracéo e 3.4.2 Instrucéo.
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e dos Grupos de Trabalho.

Deve-se observar ainda que nem a lei instituidora nem o Regimento Interno do
Conselho preveem a realizacdo de audiéncias publicas de prestacdo de contas a sociedade,
experiéncia, esta, instituida no CMDCA de S3o Paulo como ja abordamos anteriormente!??,
necessaria para 0 permanente rejuvenescimento do vinculo do CMH com a sociedade e com
suas entidades de origem, de onde provem sua legitimidade institucional. Logo, a auséncia
de previsao ou de realizacdo de audiéncias publicas de prestacao de contas pelo Conselho é
um fator desabonador de seu funcionamento (TATAGIBA, 2010).

Segundo a Lei Municipal 13.425/02, artigo 13, as deliberacbes do CMH se
materializam na forma de Resolugdo, posteriormente submetida a homologacdo do
Secretario Municipal de Habitacdo no prazo de 15 (quinze) dias. Em caso negativo, a
Resolucao deve retornar ao Conselho, com prioridade, para discussao na proxima reuniao,
quando sera confirmada ou reformulada pela maioria absoluta dos conselheiros. Embora a
lei ndo especifique, o0 Regimento Interno do CMH (2003, art. 14, 81° e §5°) define que as
deliberacBes normativas se materializardo na forma de Resolucdes e que as demais terdo
registro especifico na Secretaria Executiva do Conselho. O mesmo Regimento Interno (art.
14, 83°) ainda prevé que a deliberacdo que confirma a Resolucdo é soberana, sendo
subsequentemente encaminhada para publicagéo.

Em outras palavras, tratando-se de competéncia decisoria prevista em lei e inscrita
na fase decisdria do processo administrativo, a deliberacdo do CMH vincula a vontade do
Secretario ou do Prefeito Municipal, conforme ja expuseram Gustavo Justino de Oliveira
(1997; 2005), Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1992; 1997), Laura Mendes Amando de
Barros (2012), entre outros!?,

Quando se trate de Minuta de Instrucdo Normativa, a competéncia de aprovacéo €
do Presidente do Conselho Municipal de Habitacdo, conforme previsto no art. 15 do
Regimento Interno do Conselho Municipal de Habitac&o.

Segundo o Regimento Interno dos Grupos de Trabalho (GTs)!%, estes devem se
reunir, no minimo, a cada dois meses por convocacao do seu Coordenador, por meio
eletrbnico, pela Secretaria Executiva do Conselho, informando data, hora e o local da

reuniao.

123 Vide tépico 3.4.2 Instrucao.

124 para maiores detalhes, vide o topico 2.4 Natureza Juridica, atribuicOes e discricionariedade dos Conselhos
Municipais de Politicas Pablicas.

125 Regimento interno dos Grupos de Trabalho do CMH.
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As reunides do GT se instalam com o quérum minimo de 3 (trés) de seus
integrantes, considerando inclusive o Coordenador, que devera presidir a reunido ou, na sua
auséncia, o Coordenador Adjunto. Quando necessario, podera haver reunides especiais com
setores de atividade econémica e da sociedade civil sobre questdes pertinentes aos temas em
discussdo, sobre o que o relator nomeado devera elaborar o Relatdrio Preliminar e Final.

Os membros do GT deverao receber a pauta e os documentos relativos as matérias
objeto da futura reunido com no minimo trés dias da data de sua realizagcdo, bem como a ata
da reunido anterior. O GT deve apresentar a plendria do CMH relatérios com os resultados
de seus trabalhos, contendo minuta de resolugdo, parecer ou histérico detalhado de suas
atividades até dois meses antes do encerramento do mandato'%,

Cabe a SEHAB e a Secretaria Executiva do Conselho dar suporte técnico,
administrativo e financeiro aos Grupos de Trabalho, e garantir a contratacdo de servicos
externos quando necessarios. Os recursos para a realizacdo dos servigos e das despesas que
forem necessarias devem ser solicitados a Secretaria Executiva do CMH que, por sua vez,
requisitara reserva de recursos a COHAB-SP, como agente operadora dos recursos do FMH.
Por fim, as atas das reunides, ap6s sua aprovacdo, devem ser publicadas no Diario Oficial
da Cidade de S&o Paulo - DOCSP.

Conclusivamente, ao ndo preverem a autuacdo das pecas e documentos que
instruem a solicitacdo de voto; e ndo haver previsdo de apresentacdo de informacdes e
documentos contrapostos pelos demais conselheiros antes da reunido ordinaria, o
procedimento administrativo do Conselho e de suas Comissfes Internas deixa de observar
os principios do devido processo legal, da igualdade processual, do contraditério e da ampla
defesa'?’, ensejando-Ihe impugnacdo em sede administrativa ou judicial. Dai a necessidade

de aprimoramento dos respectivos Regimentos Internos.

126 Art, 8, 83° do Regimento Interno dos Grupos de Trabalho do CMH.
127 Cf. topicos 3.3.2 Principio da igualdade, impessoalidade ou imparcialidade, 3.3.4 Principio do contraditorio
e da ampla defesa e 3.4.1 Instauragéo.
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5.3.2 Processo or¢camentario municipal‘?®

Neste topico, analisaremos a participacdo do préprio CMH no processo
orcamentario municipal de S&o Paulo, o qual consiste no segundo objetivo especifico desta
pesquisa. Vejamos.

A Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo — LOMSP, artigo 9°, prevé que a “Lei
dispora sobre: 1 - 0 modo de participacdo dos Conselhos, bem como das associa¢des
representativas, no processo de planejamento municipal e, em especial, na elaboracéo do
Plano Diretor, do Plano Plurianual, das diretrizes orgcamentarias ¢ do orgamento anual”.

Ja vimos que cabe ao CMH: a) participar da elaboracdo do plano de aplicacdo dos
recursos para HIS oriundos dos Governos Federal, Estadual, Municipal ou repassados por
meio de convénios internacionais e consignados na SEHAB e, b) encaminhar e aprovar,
anualmente, a proposta de orcamento do FMH e de seu plano de metas. Contudo, ja dissemos
que o Conselho ndo tem exercido as competéncias supracitadas.'?°

Uma de suas causas pode decorrer da falta de articulacdo e coordenacédo entre os
6rgdos publicos municipais e 0 CMH. Uma vez que o processo or¢camentéario do Municipio
de S&o Paulo - instaurado pelas Portarias Intersecretariais em 20131, 20143 ¢ 201532 -
ndo inclui o CMH entre os 6rgéos setoriais encarregados da elaboragdo do PPA, LDO e LOA
referente ao FMH.

De acordo com as referidas Portarias, a atividade de elaboracdo da proposta
orcamentaria deveria envolver a Secretaria Municipal de Finangas e Desenvolvimento
Econbémico — SF (6rgdo central do orcamento), o CMH (6rgdo setorial do or¢camento) e a
COHAB-SP (unidade orcamentaria e administrativa), enquanto agente operador do Fundo e
responsavel pela implementacio de seus projetos e atividades!®. Procedimentos, estes, ja
analisados no capitulo anterior'®,

Nesse sentido, caberia a SF informar ao Conselho os pardmetros or¢camentarios

128 Pela expressdo “processo orcamentirio municipal” nos referimos aos procedimentos de articulacdo e
coordenacdo entre os diversos 6rgdos publicos municipais envolvidos no processo de planejamento e
elaboracdo dos planos, programas e propostas or¢camentarias do Municipio de Séo Paulo.

129 Vide 5.4 Andlise e discussdo dos dados.

130 portaria Intersecretarial 04/13 — SEMPLA/SF, publicada no DOCSP em 29 de junho de 2013, ano 58, p. 01.
131 Portaria Intersecretarial 03/14 — SEMPLAJ/SF, publicada no DOCSP em 18 de junho de 2014, ano 59, n.
112.

132 portaria Intersecretarial 115/15 — SF, publicada no DOCSP em 20 de junho de 2015, ano 60, p. 113.

133 Art. 6° da Lei Municipal 11.632/94.

134 \er 4.5.4 Normas procedimentais.
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(previsdo de recursos) disponiveis para o exercicio seguinte, com base nos quais o Conselho
definiria as diretrizes, programas, metas e pardmetros orcamentarios a serem observados pela
COHAB-SP (unidade orcamentaria) para a elaboracdo da proposta or¢camentéaria setorial,
isto é, dos projetos, das atividades e do plano de aplicacéo dos recursos do FMH. Préximo
passo, a COHAB-SP remeteria a proposta setorial ao Conselho para validacdo e
consolidacdo (CONTI, 2008; GIACOMONI, 2012; BRASIL, 2014).

Dai a proposta setorial seria encaminhada a SF para consolidacéo e validacao da
proposta or¢camentaria municipal a ser encaminhada a Camara Municipal, a semelhanca do

esquema apresentado a seguir:

Fase de elaborag&o da proposta orgamentaria

Secretaria de Finangas e Conselho Municipal de COHAB-SP | SEHAB

Desenvolvimento Econémico Habitagdo Prefeito Municipal

Inicio

DEFINE: Elabora a Proposta:
- Diretrizes Estratégicas
- Parimetros Quantitativos

Estabelece diretrizes,

roaramas e metas do projetos, atividades,
prog FMH alocagio de recursos e

- Normas para elaboragio plano de agao

Estuda, Define e Divulga
Limites Orgamentarios

Consolida e Valida
Proposta

Compara Limites e
Programagoes

y
Formaliza Proposta

Formaliza a Proposta

Audiéncias Publicas
(Ciclo participativo)

Decide sobre a proposta
geral, respeitando a
proposta setorial do

FMHI/CMH.

Ajusta Propostas Setoriai

Consolida e Formaliza
Projeto de Lei

Envia a2 Camara
Municipal

Esquema 2 — Participacdo do CMH na fase de elaboracdo da proposta orcamentaria.
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Fonte: Adaptado do Manual Técnico de Orgamento - MTO, Ministério do Planejamento e
Orgamento - MPOG (BRASIL, 2014).

Ainda que a Lei Municipal 13.425/02 nao tenha disposto sobre o “modo de
participacdo” do Conselho no processo orgamentario, ndo se justifica a omissao supracitada,
tendo a Administracdo Publica Municipal o dever de proceder a articulago e a coordenacédo
administrativa entre os 6rgdos publicos municipais e o0 CMH, sob pena de tonar as
respectivas pecas orcamentarias invalidas, por infracdo ao principio da legalidade (art. 9° da
LOM e artigos 3° e 4° da Lei Municipal 13.425/02).

Em relacdo a execugdo orcamentaria, quem teria a atribuicdo de apresentar e de
aprovar as propostas de operacGes a serem contratadas com recursos do FMH?

Como ja vimos, a resposta encontra-se nos artigos 5°, inciso X, e 6°, inciso 1V da
Lei Municipal 11.632/94, que disciplina o regime financeiro do FMH, o qual prevé que
caberd a SEHAB aprovar as operagfes a serem contratadas com recursos do Fundo
Municipal de Habitacdo, observadas as diretrizes do CMH.

No entanto, o Regimento Interno do CMH (2003) é ambiguo. Ao mesmo tempo em
que confere ao Secretario Municipal de Habitacdo a prerrogativa de aprovar as propostas de
operagBes®®, prevé que cabera a Comissio Executiva apreciar os atos “ad referendum” que
digam respeito a gestdo dos Programas e Projetos do FMH, na primeira reunido apds a
realizacdo do ato.'*® De qualquer modo, o Regimento Interno ndo podera se sobrepor ou
conflitar com o disposto em norma superior, a Lei 11.632/94.

Dai o0 porqué, a Unica exegese valida € a de que compete a Comissdo Executiva
fiscalizar se as operacOes apresentadas pela COHAB-SP e aprovadas pelo Secretéario de
Habitacdo respeitam as diretrizes da LOA referente ao Fundo e demais diretrizes do
Conselho.

Na prética, porém, as operacdes tém sido propostas pelos conselheiros e submetidas
a aprovacdo da Comissdo Executiva do CMH.

Advertimos que o objeto do procedimento administrativo do Conselho requer
especializacdo e racionalizacdo: a) ou o Conselho se encarrega da fase de planejamento e de
elaboracdo das politicas publicas por meio das pecas orcamentarias (PPA, LDO e LOA) e
da fiscalizacdo sobre a gestdo do Fundo, tal como previsto na Lei Municipal 13.425/02; b)

ou se encarrega da elaboragdo de a¢Ges concretas (operagdes) proprias da fase de execucao

135 Art. 19, inciso VIII, do Regimento Interno do CMH (2003).
136 Art. 6°, §1° do Regimento Interno do CMH (2003).
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do orcamento, ou de implementac&o da politica publica habitacional, obviamente, desde que
a supracitada lei seja alterada conferindo esta competéncia ao CMH.

O escopo das atividades € consideravelmente distinto. Enquanto a primeira exige a
realizacéo de diagnosticos, definicdo de metas, de diretrizes, de programas de acéo e de plano
de aplicacdo de recursos — “mais gerais”; a fase de implementagdo requer aprofundado
conhecimento técnico, por exemplo, em engenharia, administracdo, contabilidade etc. —
“mais especifico”, atribuigdes incompativeis com a vocagdo institucional do Conselho.

Tal como dispde a lei, as propostas de operacoes (projetos e atividades) elaboradas
pela COHAB-SP ou SEHAB devem ser aprovadas pelo Secretéario de Habitacdo e depois
apreciadas (fiscalizadas) pela Comisséo Executiva quanto ao respectivo enquadramento nas
diretrizes, metas, programas e plano de aplicacdo previstos na lei orcamentaria anual do
FMH e demais diretrizes do CMH.

Deste modo, no exercicio legal de sua funcdo fiscalizatdria, caso encontre
irregularidades nas operacOes poderd determinar a suspensdo de sua execugdo para as
adequacdes que se fizerem necessarias. Em todo o caso, cabe a Comissdo Executiva e/ou
Conselho acompanhar e fiscalizar sua execucdo e, ap0s sua concluséo, avaliar o atingimento
das metas previamente estipuladas.

No que concerne a prestacao de contas e a proposta orcamentaria relativas do FMH,
cabe a Comissdo Executiva aprecia-las previamente ao Conselho (6rgdo pleno) conforme
prevé o artigo 3° do Regimento Interno da Comissdo Executiva'®’, o qual, com base no
parecer apresentado pela Comissdo, delibera plena e conclusivamente. No entanto, como ja
expusemos, a presente pesquisa verificou que a Comisséo Executiva tem deliberado sobre
as contas do FMH, o que tem gerado, neste aspecto, conflito de competéncias entre 0s
6rgaos™3e,

A fim de elucidar o exposto, ver o diagrama a seguir:

Esquema 3 — Participacdo do CMH na fase de execugdo orcamentaria.

187 Cf. 22 Gestdo (2005 a 2009), Ata da 3? Reunido Ordinaria da CECMH, realizada em 30 de agosto de 2006.
138 5.2 Conflito de competéncias entre o Conselho e sua Comissdo Executiva.
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Fase de execugdo orgamentaria

i Secretario Municipal de Conselho Municipal de
COHAB-5P | SEHAB e Bt

Inicio

Comissdo Executiva ou
Conselho

Reprova

Fiscaliza o cumprimento

Elabora proposta de
operagao (projeto executivo)
a partir das diretrizes, metas

e planos de agdo da LOA
(FMH) e diretrizes do CMH

das diretrizes, metas e
planos de agdo da LOA
(FMH) e demais
Analisa a proposta de diretrizes do CMH

operagao

Aprova e | Remete

Execugdo da operagio

Suspende, em caso de irregularidade |

Comissdo Executiva ou
Grupo de Trabalho

Acompanha a execugao
e emite parecer

Prestagdo de contas da Conselho
gestdo do FMH

Envia a prestagdo de
contas do FMH aos
orgdos de controle

externo

Aprova ou rejeita contas
do FMH

Redefine diretrizes,
programas e metas do
FMH e Resolugoes

Fonte: elaboracdo propria.

Como visto, os procedimentos internos e externos do CMH ainda requerem
aperfeicoamentos a fim de garantir: a) adequado direito a informac&o, ao contraditorio e
ampla defesa dos interessados, inclusive quanto a fase instrutéria do procedimento, b)
melhor definicdo dos procedimentos e das competéncias dos Orgdos envolvidos no
planejamento e elaboracdo da proposta orcamentaria e no acompanhamento da execucao

orcamentaria.
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5.4 ANALISE E DISCUSSAO DOS DADOS

Neste topico, procederemos a andlise tematica dos dados colhidos nas Atas de
Reunido do CMH de 2003 a 2015, a fim de descrever tendéncias no contexto dos debates;
identificar as intengdes, caracteristicas e os apelos dos conselheiros; bem como registrar a
evolucéo dos procedimentos na trajetéria do Conselho.

Apos a coleta e organizacdo do material a ser analisado, realizou-se a leitura
flutuante das atas, nas cinco gestdes do CMH de 2003 a 2015. E, em seguida, orientado pelos
objetivos especificos da pesquisa e pelo referencial tedrico construido nos capitulos
precedentes, procedemos a escolha das unidades de significacao de analise, as quais foram
sistematizadas nas seguintes categorias ou temas (MARTINS, 2008; BARDIN, 2009):

a) “Participacdo do Conselho no processo orcamentario municipal™: a partir
desta categoria procuramos selecionar e analisar os debates envolvendo a participacdo do
Conselho na discussao, elaboracdo e aprovacdo das diversas pecas orcamentarias (PPA,
LDO e LOA) em confronto com o referencial tedrico analisado no capitulo 4.

b)  “Aspectos instrutérios do procedimento administrativo™: a partir desta
categoria procuramos selecionar e analisar os debates envolvendo as fases de instrucdo do
procedimento administrativo do Conselho em confronto com o referencial teérico analisado
no capitulo 3.

Importante ressaltar, desde ja, que a analise das atas ndo abordou as politicas
habitacionais em si, 0 que néo significa desmerecer a importancia de seu estudo, muito pelo
contrario. No entanto, devido ao escopo do presente trabalho, eminentemente processual ou
procedimental, optamos por averiguar as categorias ou temas citados acima®°.

Nossa primeira analise se concentrard na categoria “Participagdo do Conselho no

processo or¢camentario municipal”, comentada a seguir.

139 Cf. APENDICE A - Lista das atas de reunifo analisadas.

140 Em relagéo as politicas habitacionais de Sdo Paulo desenvolvidas até 2007 — ex.: Morar no Centro, Locagdo
Social, Programa de Arrendamento Residencial (PAR), Bolsa-Aluguel, Intervenc¢des em corticos, Urbanizacéo
de Favelas, Regularizacdo Fundiaria, Mutirdes, Mananciais entre outas — sugerimos a leitura da pesquisa
“Habitagdo: controle social e politica publica”, elaborada pelo Observatorio dos Direitos do Cidaddo, vinculado
ao Instituto Pdlis e a Pontificia Universidade Cat6lica de Sdo Paulo — PUC-SP (CYMBALISTA et. all, 2007).
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5.4.1 Participacdo do Conselho no processo or¢camentario municipal®+

Como vimos anteriormente, as propostas orcamentarias (PPA, LDO e LOA) da
SEHAB para HIS devem contar com a participagdo do CMH em sua elaboracédo e; as
propostas orgamentarias (PPA, LDO e LOA) do FMH devem ser elaboradas e aprovadas
pelo CMH nos termos da Lei Municipal 13.425/02. No entanto, a analise das atas de reuniao
do Conselho (6rgdo pleno) e de sua Comissdao Executiva no periodo de 2003 até 2015
demonstraram que as referidas pecas or¢camentarias ndo contaram com a participacdo do
Conselho em sua elaboracdo e aprovagdo, conforme observaremos a frente.

Tanto em 20032 quanto em 2004, o Poder PUblico apresentou as propostas
orcamentarias respectivas ao Conselho dias antes de seu envio a Camara Municipal e,
mesmo assim, ndo foram submetidas a aprovacdo do CMH como determina o artigo 4°,
inciso Il da Lei Municipal 13.425/02.

Nesse sentido, a conselheira Maria Lucia Martins, representante da Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo (FAU) da USP, apresentou relatorio final de suas atividades como
conselheira observando que, durante a 12 Gestdo (2003 a 2005), a participacdo do Conselho
foi insuficiente em relacdo a alocacdo de recursos e a definicdo dos beneficiarios dos
programas habitacionais.**

Em 2004, segundo ano de funcionamento do CMH, buscou-se estabelecer uma
politica publica para habitacdes precarias multifamiliares, também chamadas de corticos. Ao
invés do CMH formular a politica em um GT interno, constituiu-se uma comissdo integrada
por conselheiros do CMH e técnicos da SEHAB para formulagdo daquela politica publica.
Como resultado, o Conselho aprovou a Resolucdo CMH n° 15, de 07 de dezembro de 2004,
chamada “Programa de Corticos — Reabilitagdo da Moradia Coletiva”. Considerada
satisfatoria pelos conselheiros, a plenéria recomendou a continuidade da Comissdo mista
para aperfeicoamento do programa#®,

Ressaltando os beneficios do trabalho conjunto entre os conselheiros e técnicos da

141 Pela expressdo “processo orgamentario municipal” nos referimos aos procedimentos de articulagido e
coordenacdo entre os diversos 6rgdos publicos municipais envolvidos no processo de planejamento e
elaboracdo dos planos, programas e propostas orcamentarias do Municipio de Sao Paulo.

142 13 Gestdo (2003 a 2005), Ata da 12 Reunido Extraordinaria do CMH, realizada em 24 de setembro de 2003.
143 12 Gestdo (2003 a 2005), Ata da 62 Reunido Extraordinaria do CMH, realizada em 30 de junho de 2004.
144 Relatério da gestdo 2003-2005 do CMH, representacdo da Universidade / FAUUSP, Titular: Maria Lucia
Refinetti Martins (MARTINS, 2005).

145 12 Gestdo (2003-2005), Ata da 8 Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 07 de dezembro de 2004.
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Administracdo, o entdo Secretario Municipal da SEHAB, o Sr. Orlando de Almeida Filho,
apresentou ao CMH os 6rgéos e departamentos da SEHAB e respectivos responsaveis, bem
como da Superintendéncia de Habitacdo Popular — HABI (HABI Norte, HABI Sul, HABI
Sudeste, Centro, Sudeste e Leste), colocando-os a disposicdo para desenvolvimento de
politicas habitacionais®.

A articulagdo dos 6rgdos municipais na elaboracdo do “Programa de Cortigos”
tornou-se referéncia para o desenvolvimento de futuras politicas habitacionais pelo
Conselho, o que se mostra de acordo com a articulagdo administrativa proposta por Miguel
Sanchez Méron (1980) e Maria Coeli Simdes Pires (2010) como condi¢do de eficacia de
instituicGes participativas, a exemplo dos Conselhos#’.

Na 22 Gestdo (2005 a 2007), o Poder Publico incluiu, por equivoco, a proposta
orcamentaria do FMH de 2007 na pauta de votacdo do Conselho e, por isso, logo em seguida,

retirou-a de pautal*®conforme se depreende das falas'*® a sequir®®°:

Sr. Ortega Marques (poder publico) - Faz uma correcéo inicial, que a Secretaria Executiva cometeu
um lapso na pauta da reunido, o 13° item serad suprimido, porque esta escrito: orcamento 2007 -
solicitacdo de voto, portanto ndo tem sentido porque néo se pode aprovar algo que nao esta ao
seu alcance (grifo nosso).

Sra. Vera Alvarenga (sociedade civil) - E pede um esclarecimento, por que ndo se votaria a
aprovacdo da proposta orcamentaria de 2007, que tem a ver com o Fundo Municipal da
Habitac&o, se isso ndo é objeto de aprovacédo do Conselho Municipal? (grifo nosso).

Sra. Elisabete Franca (poder publico) - explica que o 13° entrou por equivoco, e que a votacao do
orcamento é da atribuicdo daqueles que séo eleitos para tal, que sdo os Vereadores, que agora
€ uma peca da Camara dos Vereadores (grifo nosso).

Sra. Luciana Bedeschi (sociedade civil) - com relacdo a pauta, pede para registrar que acha
impreciso a Secretaria do Conselho e o Conselho ndo conhecerem a proposta orcamentaria
para 2007, que ela foi apresentada para a Executiva, mas ndo foi apresentada para o Conselho e acha
que isso foi uma imprecisdo deste Conselho (grifo nosso).

Sobre esse episodio, pedimos atencdo a declaracdo feita pelo Sr. Ortega Marques,

Presidente da COHAB-SP, de que “ndo se pode aprovar algo que ndo esta ao seu alcance”,

146 12 Gestdo (2003-2005), Ata da 92 Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 23 de marco de 2005.

147 Maiores detalhes, vide os topicos 4.3 Conselhos e processo orgamentario municipal segundo a Lei Organica
do Municipio de S&o Paulo e

148 Maiores detalhes sobre o processo orcamentario municipal, ver topicos “4.5.3 Leis orcamentarias” e “4.5.4
Normas procedimentais”.

149 Devido ao grande nimero de erros de gramatica (ortografia, regéncia, concordancia etc.), optamos,
propositadamente, por ndo indicar tais erros (“sic”’) a fim de ndo descaracterizar a identidade dos discursos,
n&o sobrecarregar o texto e ndo prejudicar ainda mais a clareza da leitura.

150 22 Gestdo (2005-2007), Ata da 5% Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 28 de setembro de 2006. As
citacdes sdo literais, respeitando-se a oralidade dos falantes.
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referindo-se a inclusdo da proposta orcamentéaria do FMH para 2007, na pauta de votacéo do
CMH.

A afirmacdo da Sra. Elisabete Franca, Superintendente de Habitacdo Popular,
também merece destaque: “o 13° [item da pauta] entrou por equivoco, € que a votagao do
or¢amento ¢ da atribui¢ao daqueles que sdo eleitos para tal, que sdo os Vereadores”.

Na verdade, equivocados estavam os representantes do Poder Publico, pois vimos
que competia ao CMH encaminhar e aprovar a proposta de orcamento do FMH e seu plano
de metas nos termos expressos do artigo 4°, inciso Il, da Lei Municipal 13.425/02. N&o
obstante, a proposta orcamentéria foi retirada de pauta pela mesa diretora®®?.

Analisando a trajetéria do CMH entre 2003 e 2007, Renato Cymbalista e outros

(2007) ressaltaram que:

As atas secas, diretas, mais formais, mostram a auséncia do debate. O governo
constroi a agenda da politica, informa ao conselho sobre programas e projetos em
implementag&o e se submete, quando necessario, a um processo de aprovacao de
suas propostas, no qual, via de regra, ndo encontra muitas resisténcias. Ou seja,
nessa fase o conflito se reduz, assim como a capacidade de proposicdo do
conselho (CYMBALISTA et. all., 2007, p. 108-109).

Nossa analise corrobora 0 exposto na pesquisa citada, no sentido de que a maior
parte das discussGes no periodo analisado se referiram a aprovacdo de propostas de
programas e projetos em implementacdo (operagdes) os quais acabaram sendo aprovados
pelo Conselho, diversas vezes, sem efetivas resisténcias de sua plenaria — salvo a
manifestacdo de alguns poucos conselheiros.

Na 3? Gestéo (2007-2009) do CMH, o Sr. Luiz Kohara, representante da sociedade
civil, solicitou, tempestivamente, a apresentacdo da proposta orcamentaria do FMH de 2009
para discussdo, aprovacdo e encaminhamento & Camara Municipal pelo Conselho®®?,
Contudo, a proposta orcamentaria nao foi apresentada na reunido seguinte. Dai o porqué a
conselheira Maria José Carvalho, representante dos movimentos de moradia, reiterou o
pedido para que: “nds, Conselheiros, e todos pudéssemos chamar uma reunido extraordinaria
para que possamos discutir a questao do or¢gamento para o ano que vem”. Em complemento,
a Sra. Tania Maria Diniz, representante da sociedade civil, solicitou que a proposta fosse
encaminhada ao GT de Acompanhamento Orgamentério.

Em que pese o exposto, anotamos que ndo houve convocacdo da reunido

extraordindria solicitada, nem houve o encaminhamento da proposta orcamentaria para o

151 22 Gestdo (2005-2007), Ata da 5% Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 28 de setembro de 2006.
152 32 Gestdo (2007-2009), Ata da 3?* Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 17 de junho de 2008.
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Grupo de Trabalho especializado no tema!®3,

Na 5% Reunido Ordinéria, realizada em 17 de setembro de 2008, houve mais um
questionamento quanto a mora do Poder Publico em apresentar a proposta orcamentaria. Em
resposta, o Sr. Secretario Municipal de Habitacdo, Elton Zacarias, informou que a proposta
estava sendo elaborada pela SEHAB e que poderia ser disponibilizada ao Conselho em 30
de setembro, quando finda o prazo de envio da proposta orgamentéria & Camara Municipal.

Por isso, a Sr. Evaniza Rodrigues, representante dos movimentos de moradia, advertiu:

Sra. Evaniza Rodrigues (movimento de moradia) - reafirma a importancia de o Conselho ser ouvido
também em relacdo a proposta encaminhada para SEMPLA. “E ja que SEMPLA tem um
representante aqui, também (é importante) que (ele) ouvisse os Conselheiros nas suas consideragdes,
porque sendo a gente fica meio assim, a gente vai receber depois quando ja o leite foi derramado.
Entdo ndo adianta, vai ser s6 uma informacdo: eu achava importante que apresentasse, a gente
discutisse e, aproveitando a presenga de SEMPLA, que é Conselheira também, fosse portadora da
opini&o desse Conselho para considerar a hora de fechar o orcamento” 1>,

A despeito dos requerimentos acima, a proposta orcamentaria do FMH néo foi
apresentada nem aprovada pelo Conselho nas reunides seguintes antes de ser encaminhada
a Camara Municipal em 30 de setembro, ao contrario do que dispde a Lei Municipal
13.425/02.

Durante a 42 Gestao (2009 a 2011), as propostas orcamentérias do FMH para 2010
e 2011 sequer foram apresentadas ao Conselho antes de seu envio a Camara Municipal. O
Conselho tomou ciéncia dos respectivos orcamentos quando ja estavam na fase de execucao
orcamentaria. Pratica que se repetiu nos anos seguintes.

Na 22 Reunido Ordinaria do CMH, 42 Gestdo (2009-2011), houve a apresentacao do
Plano Municipal de Habitacdo Social, que comecou a ser elaborado em 2008 por meio de
um convénio com a “Cities Alliance”, sob a coordenacdo da arquiteta Tereza Herling junto
com a SEHAB™. Verificamos que as discussdes sobre a revisdo do Plano Municipal de
Habitacdo fizeram parte da pauta do Conselho durante toda a sua trajetoria, com registros

desde 2003%%¢ e de forma mais acentuada durante a 3%%" e 42 Gestdo®®, inclusive com a

153 32 Gestdo (2007-2009), Ata da 42 Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 06 de agosto de 2008.

154 32 Gestdo (2007-2009), Ata da 52 Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 17 de setembro de 2008.

155 43 Gestdo (2009-2011), Ata da 22 Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 18 de marco de 2010.

1%6 12 Gestdo (2003-2005), Ata da 12 Reunido Extraordinaria do CMH, realizada em 24 de setembro de 2003 e
Ata da 3% Reunido Extraordinaria do CMH, realizada em 21 de novembro de 2003.

157 32 Gestdo (2007-2009), Ata da 22 Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 19 de margo de 2008; Ata da
9% Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 15 de julho de 2009.

158 42 Gestdo (2009-2011), Ata da 1% Reunido Ordinaria da CECMH, realizada em 23 de fevereiro de 2010; Ata
da 42 Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 16 de setembro de 2010.
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instituicdo de Grupos de Trabalho especificos para sua elaboragdo/revisdo. O projeto do
Plano foi encaminhado & Cdmara Municipal de S&o Paulo em 2011, por meio do Projeto de
Lei 509/11, de iniciativa do entdo Prefeito Municipal, Gilberto Kassab. No entanto, tendo
sido aprovado em 12 discussdo, o projeto de lei ndo teve andamento, sendo ao final retirado
de pauta pelo autor em 14 de junho de 2013 e arquivado recentemente em 23 de marco de
2015. Néo temos noticias sobre as razdes de seu arquivamento na CMSP, nem se houve
continuidade de sua discussdo no CMH ou no Poder Executivo'®®,

No debate a seguir, ganha relevo a questdo do planejamento das prioridades do

Conselho como pré-requisito de analise do mérito dos projetos a implementar:

Sra. Marly Namur (sociedade civil) — Me incomoda muito quando eu venho aqui, é que estamos
sempre votando coisas pontuais. Entdo fica uma coisa assim, vamos aprovar nao sei quantos milhGes
para fazer tal coisa, 0 que significa isso em rela¢do ao total que esta previsto e o que significa em
relacdo ao que ja foi gasto? Quer dizer, fica uma coisa assim muito pontual e pouca esclarecedora,
eu me sinto muito desconfortavel®®,

Sr. Kazuo Nakano (sociedade civil) — Estou achando essa discussdo extremamente importante e
temos que extrair aprendizagens dela, eu acho que esse debate sobre prioridades para utilizacdo dos
recursos do Fundo e discutir estratégias para ampliar esses recursos € o debate que esse Conselho
deve fazer permanentemente.6?,

A mesma falta de planejamento do Conselho foi ressaltada pelo conselheiro
Roberto Araré Sennes, representante de sociedade civil, na 6 Reunido Ordinaria da 42
Gestdo (2009-2011) do CMH, do seguinte modo: “A tnica coisa que me deixa um pouco
desconfortavel é nds ndo termos um planejamento do Fundo. Esses recursos que ele tem
hoje, o0 quanto que nos estamos destinando a essa parceria, isso ja podia estar planejado
(destaque nosso)”.62

Tais manifestacdes evidenciam a necessidade do Conselho se concentrar em
atividades proprias da fase de elaboracdo da proposta orcamentaria, momento no qual se
formalizam as diretrizes, prioridades e planos estratégicos citados pelos conselheiros.
Somente entdo as operaces aprovadas pelo Secretario Municipal poderdo se sujeitar as
prioridades e diretrizes previamente aprovadas pelo Conselho.

Entre 2011 e 2013, o mandato dos conselheiros foi interrompido em vista de

irregularidades no processo eleitoral, suspenso judicialmente; o que restou regularizado entre

159 para maiores informagdes sobre a tramitacdo do Projeto de Lei 509/11 junto a CMSP, acessar
<http://www.camara.sp.gov.br/atividade-legislativa/sessao-plenaria/projetos/>.

160 42 Gestdo (2009-2011), Ata da 1% Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 29 de janeiro de 2010.

181 Ibid.

162 42 Gestdo (2009-2011), Ata da 62 Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 24 de fevereiro de 2011.
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2013 e 2014 com a abertura e concluséo da eleicdo dos representantes dos movimentos de
moradia.

O ano de 2014 foi um ano atipico para o Conselho, pois sua primeira reunido
ordinéria ocorreu, somente, em agosto de 2014 e o processo orcamentario para 2015 ja se
encontrava em curso desde 24 de junho®®3. Por isso, os conselheiros tiveram contato com a
proposta orcamentaria somente em 27 de novembro de 2014, quando j& havia sido formulada

e encaminhada a Camara Municipal de S&o Paulo®®

. A auséncia de participacdo do CMH
no processo de elaboracdo da proposta orcamentaria de 2015 gerou descontentamento entre

os conselheiros, como se vé na reclamagéo a seguir:

Sr. José de Abrado (movimento de moradia) — N&o tivemos nenhuma participagdo na discussdo do
orcamento [de 2015]. Entéo, para mim, isso esta errado. Se existe um Conselho, esse orgamento tem
que ser apresentado para ser encaminhado a Camara®®,

O mesmo néo ocorreu, por exemplo, no ambito do Conselho Gestor do Fundo de
Desenvolvimento Urbano — FUNDURB, cuja proposta orgcamentaria e respectivo Plano de
Aplicacdo foram devidamente aprovados por aquele Conselho antes de serem encaminhados
a Camara Municipal®®,

No caso do CMH, o Plano de Aplicacdo do FMH para o exercicio de 2015 foi
apresentado, apenas, em 25 de abril de 2015, ja na fase de execugdo orcamentaria®’.

A situacdo ndo se alterou no ano de 2015. O processo de elaboracdo da proposta
orgamentaria para 2016 se iniciou em 26/06/2015%8, contudo, até a 62 Reunido Ordinaria do
CMH, realizada em 25 de junho de 2015, ndo houve a constituicdo do respectivo Grupo de
Planejamento no ambito do CMH, nem houve apresentacdo da proposta para discussédo e
aprovacdo do Conselho®®°.

Em visita a Secretaria Municipal de Finangas e Desenvolvimento Econdémico — SF,
em 04 de setembro de 2015, obtivemos a informacéo de que os Conselhos Municipais de

Politicas Publicas do municipio ndo costumam participar do referido processo de elaboracao

163 para maiores detalhes sobre a atuacdo dos Grupos de Planejamento (GP) no processo orcamentario do
Municipio de Sao Paulo, ver “4.5.4 Normas procedimentais”.

164 53 Gestdo (2014-2016), Ata da 32 Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 27 de novembro de 2014.

165 53 Gestdo (2014-2016), Ata da 32 Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 27 de novembro de 2014.

166 Extrato da Ata da 3% Reunido Ordinaria do Conselho Gestor do FUNDURB; data da reunio: 26 de setembro
de 2014; publicada no DOCSP em 30 de setembro de 2014, ano 59, n. 182, p. 26; Lei Orcamentaria do
Municipio de Séo Paulo de 2015, aprovada pela Lei Municipal 16.099, de 30 de dezembro de 2014, publicada
no DOCSP em 04 de julho de 2015, ano 60, n. 123, p. 34.

167 52 Gestdo (2014-2016), Ata da 4° Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 22 de janeiro de 2015.

168 portaria Intersecretarial 115/15 — SF, loc. cit.

169 52 Gestdo (2014-2016), Ata da 6% Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 25 de junho de 2015.
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da proposta orgamentaria anual*°.

No decorrer da trajetdria do Conselho, notamos ainda que a funcéo de fiscalizacdo
e acompanhamento da execucdo orcamentaria pelo Conselho tem se restringido a apreciacao
das contas do FMH, nédo havendo indicios evidentes de acompanhamento da implementacéo
das politicas publicas nem avaliacdo das politicas publicas ja executadas.

Como pudemos verificar, 0 Conselho Municipal de Habitagdo ndo participou da
elaboracdo nem aprovou nenhuma das propostas or¢camentarias (PPA, LDO e LOA) desde
2003 até 2015; também ndo participou da elaboracao das supracitadas pecas orcamentarias
da SEHAB relativamente aos recursos destinados a HIS, em flagrante desrespeito ao
disposto nos artigos 3° e 4° da Lei Municipal 13.425/02 e artigo 168 da Lei Orgénica do
Municipio de Séo Paulo. Por outro lado, verificamos que a atividade do Conselho tem se
concentrado na aprovacao de operacdes na fase de execucdo orcamentaria.

Tais elementos indicam a necessidade do Regimento Interno do CMH distinguir de
maneira mais clara a funcdo deliberativa do Conselho sobre a elaboragdo da proposta
orcamentaria (elaboracdo da politica publica) e a funcéo fiscalizatdria sobre as operacdes

aprovadas (implementacdo da politica pablica).

5.4.2 Aspectos instrutorios do procedimento administrativo

Sobre esta categoria, a analise das atas serviu para verificar a frequéncia e
intensidade das reclamacdes dos conselheiros sobre a falta de informagdes ou instrugédo
prévia de determinadas solicitacdes de voto.

Antes de adentrar na analise, convém fazermos uma observacao. Considerando que
0 CMH ndo participou, como visto, do processo de elaboracdo das pecas orcamentarias, as
reunides tiveram por objeto: a) politicas publicas normativas ou regulatérias. Ex.: Programa
de Corticos, Programa de Mutirdes, Programa Bolsa Aluguel etc. e; b) aprovacdo de
operacOes (projetos ou atividades) a contratar, proprias da fase de execugdo orcamentaria.

Na 8% Reunido Ordinaria da 1? Gestdo (2003-2005), em um caso envolvendo a
revisdo do “Programa Bolsa Aluguel”, a solicitagdo de voto nao foi submetida a votacao,

pois ndo dispunha de elementos que a embasassem. Aceita a solicitacdo de maiores

170 para maiores detalhes sobre o processo orgamentario municipal de Sdo Paulo, ver "4.5.4 Normas
procedimentais”.
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informacgdes pela plenéria, o voto foi retirado de pauta e a COHAB-SP se incumbiu de
providenciar os estudos necessarios para instruir a propostal’*. Este foi um bom exemplo da
correta conducdo do procedimento, abrindo-se a fase instrutoria do procedimento
administrativo.

Durante a 12 gestdo, em face da inexisténcia de um regimento interno comum aos
diversos Grupos de Trabalho — GT, verificamos que os trabalhos dos GTs sofreram
descontinuidade entre uma gestdo e outra. Além disso, a ultima reunido desta gestdo
evidenciou as limitacfes de um procedimento preponderantemente oral e sem fase instrutoria
bem definida. A mesma reuni&o durou cinco horas e versou sobre dezenas de solicitacdes de
voto, envolvendo temas distintos - desde elei¢Bes, regularizacdo fundiaria, cortigos,
habitacdo para idosos, desapropriacdo etc. Como resultado, nenhuma solicitacdo ou
encaminhamento foi aprovado'’2. Sobre isso, a literatura indica que a impossibilidade de
manifestacdo e de juntada de documentos antes da reunido ordinéria e de vista do processo
administrativo para apresentar voto divergente compromete a eficiéncia (art. 37, CF) do
processo decisorio e viola os principios do contraditorio e da ampla defesa dos conselheiros
(art. 5°, LV, CF). Nesse sentido, conferir a doutrina de Medauar (2006; 2014), Ferraz e
Dallari (2012) e Gércia de Enterria e Fernandez (2014)*".

Conforme ressaltado por Niklas Luhmann (1980), o procedimento exige
racionalizacdo interna do método de deciséao, o que € possivel somente a partir de um elevado
grau de especializacdo do procedimento. Na hipdtese, significa que a mesma reunido
ordinaria ndo deveria englobar as etapas de instauracdo, instrucdo e decisdo do procedimento
administrativo'’#, sob pena de — como visto — tonar o procedimento ineficiente e moroso.

Nesta 22 Gestdo (2005 a 2007), os GTs continuaram a funcionar sem um regimento
padrdo, ficando a cargo de cada grupo de trabalho definir sua composicéo, representatividade
entre os setores, frequéncia das reunides, forma de registro dos trabalhos etc. Por isso, 0s
mesmos problemas observados na gestdo anterior foram observados nesta segunda gestao
em relacéo a descontinuidade e inconstancia dos trabalhos dos GTs*>.

Na 22 Reunido Ordinaria da 22 Gestdo (2005 a 2007) do CMH, a partir da proposta
de retomada da reforma de um empreendimento (“Sao Vito”), inicia-se o debate sobre o

desenho institucional dos Grupos de Trabalho - GT, sua composicdo, representatividade,

171 12 Gestdo (2003-2005), Ata da 8 Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 07 de dezembro de 2004.
172 12 Gestdo (2003 a 2005), Ata da 10? Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 30 de maio de 2005.
173 Cf. 3.3.4 Principios do contraditério e da ampla defesa; 3.5 Etapas do procedimento administrativo.
174 Cf. 3.5 Etapas do procedimento administrativo.

175 22 Gestdo (2005 a 2007), Ata da 2% Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 22 de fevereiro de 2006.


User
Realce

User
Realce

User
Realce


130

periodicidade, direcdo dos trabalhos etc. Na discusséo, ressalta-se a importancia da paridade
da representacao dos diversos setores na composicdo dos GTs, questéo, inclusive, apontada
pelo entdo Secretario Municipal de Habitacdo, o Sr. Elton Zacarias, e reforcada pelo Sr.
Nabil Bonduki, representante do Sindicato dos Arquitetos e Urbanistas do Estado de Sé&o
Paulo — SASP.

No caso, embora o Poder Executivo (COHAB-SP) ja tivesse realizado estudo
técnico atestando a inviabilidade econdmica e social do empreendimento, o pleno do
Conselho decidiu constituir “um grupo para poder discutir, avaliar com mais dados, com
mais precisdo, a questdo do Sao Vito”. Nesse sentido, deliberou-se pela formagdo de um GT
temporario, com representacdo paritaria dos trés setores que compdem o CMH, com no
minimo seis e N0 maximo nove integrantes, tendo o prazo de funcionamento daquela data
até a proxima reunido para analisar o estudo feito pela COHAB-SP e apresentar eventuais
dados e estudos novos sobre o empreendimento’®. Este caso demonstra a possibilidade do
CMH intervir propositivamente na direcdo das politicas habitacionais a partir da instrugdo
processual nos Grupos de Trabalho e Comissfes Tematicas.

Apresentamos, a seguir, um caso de suspensdo da etapa decisoria e retorno a etapa

instrutria, por falta de elementos que embasassem uma solicitagio de voto, confira-se®’’:

Sr. Abelardo Diaz (sociedade civil) — Parece, do ponto de vista da apresenta¢do da proposta, que
esta um pouco simplista [...]. Acha que precisam estar melhor explicitadas na resolucéo, e que seria
interessante, também, trazer informacdes do publico que esta sendo atingido e do impacto
econémico disso (destaque nosso).

A Sra. Maria Lucia Martins (sociedade civil) - fica bastante dificil ser um voto aprovado em cima
de uma coisa gue nao se conhece exatamente o que €. [...] acha que para um efetivo voto faltaria
ter elementos um pouco mais precisos (destaque nosso).

Sra. Lisete Rubano (sociedade civil) - reitera a necessidade de ter mais informacgdes, porque vai
ser uma politica na verdade de comercializagdo e precisa ser bem construida, reitera esse tempo a
mais necessario para que se reflita e essa proposta seja melhor detalhada (destaque nosso).

Embora a solicitacdo tenha sido retirada de pauta, ndo foi encaminhada para algum
Grupo de Trabalho, competindo ao proprio proponente reapresentar a solicitacdo de voto
suprindo as deficiéncias apontadas pelos conselheiros. A pouca importancia conferida aos
GTs pode ser explicada pela inexisténcia de Regimento Interno dos Grupos de Trabalho

naquela época (2005 a 2007), o qual foi aprovado somente na 42 Gestéo (2009 a 2011).

176 32 Gestdo (2007-2009), Ata da 22 Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 19 de margo de 2008.
177 23 Gestdo (2005 a 2007), Ata da 4* Reunido Ordinaria da CECMH, realizada em 8 de novembro de 2006.
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Na 3% Reunido Ordinaria da 3% Gestdo (2007-2009) do CMH, diante de uma
solicitacdo de voto do poder publico para autorizacdo de repasse do Edificio S&o Vito a
Empresa Municipal de Urbanizacdo de Sdo Paulo - EMURB com respectivo reembolso ao
FMH, o Sr. Luiz Kohara solicitou informacdes ndo repassadas aos conselheiros. Ignorando
a solicitacéo, o voto foi colocado em votagdo e aprovado pela maioria dos votos'’®,

Em sua declaracédo de voto, o Sr. Kohara alertou “para a necessidade de se promover
as discussdes primeiramente nos GTs, para que haja de fato aprofundamento das reflexdes e
sO posteriormente trazer as solicitagdes de voto para deliberagio no Conselho”'’®. Esta
manifestacdo indica que as solicitacbes de voto eram frequentemente encaminhadas a
votacdo sem a precedente instrucdo processual ou participagao dos demais conselheiros.

Na 62 Reunido Ordinéria da 32 Gestdo (2007-2009) do CMH, ultima do ano de 2008,
a Sra. Violeta Kubrusly, representante do poder publico, propds “o fortalecimento dos
grupos de trabalho e que deles realmente venham as pautas mais importante para o conselho.
E neles que vocé faz analise dos temas mais candentes de conjunturas”. Apesar da solicitagio
de maior atencdo aos GTs, ndo houve encaminhamento daquela proposta até o encerramento
das atividades daquela gest&o.&

Evidenciando deficiéncias instrutérias no processo decisorio do Conselho, 0s
conselheiros da sociedade civil e dos movimentos de moradia fizeram os seguintes apelos
na 4?2 Gestao (2009-2011) do CMH:

Sr. Luiz Kohara (sociedade civil) — [...] até porque a democracia é qualificar a forma de
participacao, ndo simplesmente levantarmos o brago ou néo, acho que tinha que dizer exatamente
0 que o Maksuel pediu [...] a forma de encaminhar tem que ser precisa, também a forma de
apresentar, é importante que, um texto publico, para ser votado, tem quer ser mais preciso, e
mais explicitado (destaque nosso)*e,

Sr. Maksuel Costa (movimento popular) — Eu coloco como proposta para que na préxima reunido,
como o senhor mesmo disse, apresentem esse plano sim, esse plano estratégico de atuacdo da
COHAB, a importancia de estarmos atuando dentro do que a COHAB ou a Secretaria de
Habitacdo tem como plano estratégico, automaticamente ndo conhecendo o plano, o que a
Secretaria esta pensando, o que a COHAB esta pensando, parece, como o Dito colocou, que s6

estamos levantando a méo para votar coisas que desconhecemos (destaque nosso)*e2,

Sr. Luiz Maldonado (movimento popular) — 0 que eu pediria aos senhores é o0 seguinte, que
suspendessem hoje essa votagao, solicitacdo de voto (destaque nosso)&,

178 32 Gestdo (2007-2009), Ata da 32 Reunido Ordinaria do CMH, 17 de junho de 2008.

179 1hid.

180 32 Gestdo (2007-2009), Ata da 6* Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 19 de novembro de 2008; Ata
da 10% Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 16 de setembro de 20009.

181 42 Gestdo (2009-2011), Ata da 12 Reunido Ordinaria do CMH, Ibid.

182 1hid.

183 hid.
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Embora alguns conselheiros tivessem requerido a suspensdao da votacdo e o
suprimento de informacGes necessarias para 0 conhecimento da solicitacdo de voto, a mesa
diretora, sob a presidéncia do Secretario de Habitacao, Sr. Elton Santa Fé Zacarias, procedeu
a votacdo imediata da solicitacéo de voto.

Neste caso, aos conselheiros com posicionamento divergente deveria ter sido
assegurado o direito de vista dos autos da solicitacdo de voto em nome das garantias
processuais da ampla defesa e do contraditorio (FERRAZ; DALLARI, 2012; GARCIA DE
ENTERRIA; FERNANDEZ, 2014).

No contexto desse debate, a Sra. Elisabete, representante do poder publico, sugeriu
a criacdo de um grupo de trabalho para debater as funcdes e desenho institucional do
Conselho e, principalmente, possiveis alteracdes nas normas que regem o funcionamento do
Conselho e de seus GTs!®. Como decorréncia desse debate, em 13 de abril de 2010, 0 CMH
editou 0 Regimento Interno dos Grupos de Trabalho'®, até entéo inexistente.

Na mesma reunido, os conselheiros ressaltaram a auséncia do relatorio final das
atividades de diversos Grupos de Trabalho — GTs da gestdo anterior®®, o que indicou a
auséncia de arquivos e registros (autuacdo de processos administrativos) dos trabalhos dos
GTs. Além disso, em visita a Secretaria Executiva do CMH em marco de 2015, recebemos
a informacdo de que as solicitacdes de voto ndo costumam ser autuadas em processos
administrativos, apesar de haver planos de implementar essa pratica. Nao temos informacdes
se esta medida ja se efetivou.

Deve-se ressaltar que a auséncia de registros das atividades dos GTs compromete a
continuidade do trabalho entre uma gestdo e outra, bem como dificulta 0 acesso desses
resultados pelos demais conselheiros e, por que ndo dizer, pela sociedade em geral.

Alias, a autuacdo de documentos é pressuposto do proprio processo administrativo,
cujo principio do devido processo legal ou do formalismo moderado ndo dispensa a préatica
de atos processuais escritos e mesmo as intervencdes orais durante as reunides séo transcritas
em atas nos termos do Regimento Interno do CMH. Né&o se trata de burocratizar o processo
decisorio, mas, ao contréario, conferir-lhe condigdes de se desenvolver de maneira célere e

eficiente, conforme indicam Odete Medauar (2014) e Garcia de Enterria e Fernandez

184 42 Gestdo (2009-2011), Ata da 1% Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 29 de janeiro de 2010.
185 Regimento Interno dos Grupos de Trabalho do CMH.
186 42 Gestdo (2009-2011), Ata da 12 Reunido Ordinaria do CMH, Ibid.
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(2014)%87,

Na 22 Reunido Ordinaria da 4% Gestdo (2009-2011), um representante do poder
publico apresentou uma solicitacdo de voto envolvendo 860 mil reais para retomar a
execucdo de um empreendimento contratado em 2007, mas cujas obras estavam paralisadas.
Diversas duvidas foram levantadas e ndo puderam ser respondidas na reunido, conforme
exp0ds o conselheiro Abelardo Diaz, representante da sociedade civil: “o voto foi colocado
com rapidez, essas coisas a gente tem que olhar com calma”. Nao obstante, a mesa diretora,
presidida pelo Secretario Municipal da SEHAB, colocou a matéria em votacdo, aprovando-
a por maioria de votos.8

Na 3% Reunido Ordinaria da 4% Gestdo (2009-2011), ocorreram novos
guestionamentos quanto ao processo decisério do CMH, especialmente quanto a falta de
informacdes e instrucdo processual. Em uma solicitacdo de voto no valor de 30 milhdes de
reais, equivalente a 60% (sessenta por cento) dos recursos do FMH para aquele exercicio, o
conselheiro Kazuo Nakano, representante da sociedade civil, solicitou que o voto fosse
retrabalhado, aprofundado, complementando certas lacunas*®®.

Em complemento, o conselheiro Benedito Barbosa, representante dos movimentos
de moradia, ressaltou que “as Resolugdes, elas séo complexas e de debate, eu acho que fazer
uma reunido das duas as cinco horas, as Ultimas Resolugdes ndo sdo debatidas e nao
conseguimos fazer a discusséo, a minha proposta inclusive era de fazer as reunifes o dia
todo”'®, O Sr. Sidney, ouvinte e militante dos movimentos sociais, lembrou que ndo é
possivel aprofundar ou instruir as Resolu¢fes nas reunifes ordinérias, “mas quando se
remete 1a no GT do Conselho, acabamos construindo e ampliando mais essa discussao” 2.
No entanto, mais uma vez, as solicitacdes de informacdes foram desconsideradas e o0 voto
foi aprovado tal como estava'®.

Ainda sobre o caso, o conselheiro Pedro Arantes ressaltou que a falta de
transparéncia sobre os elementos materiais que fundamentaram a solicitacdo de voto e a
inexisténcia de discussao prévia com os conselheiros abrem a possibilidade de coopta¢do do

CMH por interesses privados e patrimonialistas®®.

187 Cf. topicos 3.3.1 Principio do devido processo legal ou do formalismo moderado. Ver ainda 3.4 Etapas do
procedimento administrativo nos Conselhos. 3.4.1 Instauracéo.

188 42 Gestdo (2009-2011), Ata da 22 Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 18 de marco de 2010.

189 42 Gestdo (2009-2011), Ata da 3? Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 20 de maio de 2010.

190 1bid.

191 Ibid.

192 |bid.

193 42 Gestdo (2009-2011), Ata da 3? Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 20 de maio de 2010.
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Na la Reunido Extraordinéria da 4% Gestdo (2009-2011) do CMH, o conselheiro
Abelardo Diaz, representante da sociedade civil, apresentou a seguinte sugestao:

Sr. Abelardo Diaz (sociedade civil) - Eu queria reiterar um apelo que eu tive oportunidade de fazer
na Gltima reunido do Conselho eu (sic) fui surpreendido aqui com o voto nimero 12 de 37 milhdes,
sem nenhuma prévia discussdo, ndo me parece apropriado num féorum grande como 0 nosso,
com o tempo curto como 0 nosso, ser surpreendido em uma reunido com votos importantes,
sem que eles tenham sido previamente discutidos, aprofundados, melhor trabalhados, eu tenho
assistido aqui as vezes discussdes interminaveis de assuntos que ndo esta bem entendido, que
poderia ter sido pacificado, eu queria aqui reiterar um apelo que ja fiz para que os votos fossem
previamente encaminhados para a Executiva ou para um grupo de apoio (destaque nosso)*.

Conforme exposto acima, ao invés de serem colocados em votacdo na primeira
reunido ordinaria, as solicitacbes de voto deveriam seguir as etapas de instauracdo e de
instrucdo processual prévias.

Durante a 12 Reunido Extraordinéria da 4% Gestdo (2009-2011), uma solicitacdo de
voto pretendia instituir a politica municipal de prevencdo e mediacgdo de conflitos fundiarios
e urbanos, proposta pelos movimentos populares. As objecdes apresentadas versaram sobre
auséncia de discussao prévia em Grupo de Trabalho e inviabilidades de ordem técnica e
juridica. Por conta disso, apés intenso debate, a solicitacdo de voto foi retirada de pauta pelos
proponentes®.

Na 5% Reunido Ordinaria da 4% gestdo (2009-2011) do CMH, o poder publico
municipal apresentou solicitacdo de voto para implantacdo de infraestrutura em projeto ja
executado do Minha Casa Minha Vida - PMCMV, ou seja, 0 programa nao havia contado
com recursos do FMH em seu planejamento inicial. Por isso, o conselheiro Pedro Arantes
questionou o uso de recursos do Fundo para essa finalidade e sem retorno, a fundo perdido.
No entanto, apesar de todos esses questionamentos e da auséncia de participacdo dos demais
conselheiros na construcdo dessa politica pablica, o voto foi aprovado por maioria de votos,
com duas abstencdes e sem alteracio de texto®®.

As solicitacdes de informacdes e de producdo de provas relatadas acima sdo
evidéncias de que o procedimento administrativo adotado pelo Conselho entre 2003 e 2015
ndo vem seguindo adequadamente as etapas de instauracao, instrucdo e deciséo inerentes a
todo processo administrativo (GARCIA DE ENTERRIA; FERNANDEZ, 2014
MEDAUAR, 2008; FERRAZ; DALLARI, 2012). Em sintese: a) o regimento interno nao

194 42 Gestdo (2009-2011), Ata da 1a Reunido Extraordinaria do CMH, realizada em 24 de junho de 2010.
195 |bid.
196 42 Gestdo (2009-2011), Ata da 5* Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 18 de novembro de 2010.
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prevé a manifestacao por escrito e a juntada documentos sobre a solicitacdo de voto antes da
reunido ordinéria; b) ndo ha& previsdo regulamentar para a vista dos autos do processo
administrativo antes da votacdo; ¢) em diversos momentos, mesmo diante de falta de
informacdes e havendo ddvidas sobre o contetdo das solicitagdes de voto, procedeu-se a
imediata votagdo suprimindo a etapa instrutoria.

Por fim, em relagdo aos mecanismos de prestacdo de contas a sociedade em geral,
encontramos sugestdo de realizacdo de audiéncia publica para discussdo do Plano Municipal
de Habitagdo em 20037, porém no consta noticias se o evento de fato ocorreu. A 22
Conferéncia Municipal de Habitacdo foi objeto de pauta em diversos momentos (2004%,
20071%°, 2010%%°, 2015%°%), contudo, ainda ndo foi realizada. Por fim, ndo encontramos
registro de audiéncias de prestacdo de contas semestrais ou anuais realizada pelo Conselho
no periodo pesquisado. Sobre esta questdo, ja tivemos a oportunidade de discutir a
importancia desse tipo de mecanismo para a manutencao e fortalecimento da legitimidade
da representacao politica dos conselheiros (TATAGIBA, 2010; TEIXEIRA, 2005; AUAD,
2007; OLIVEIRA, 2010). Em vista disso, recomendamos a previsdo de meios de prestacao
de contas periodicos (audiéncias pablicas, boletins informativos entre outros) no Regimento
Interno do CMH.

197 12 Gestdo (2003-2005), Ata da 1 Reunido Extraordinaria do CMH, realizada em 24 de setembro de 2003.
198 12 Gestdo (2003-2005), Ata da 4? Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 29 de marco de 2004.

199 32 Gestdo (2007-2009), Ata da 6* Reunido Ordinaria do CMH, realizada em 19 de marco de 2007.

200 42 Gestdo (2009-2011), Ata da 1% Reunido Ordinaria da CECMH, realizada em 23 de fevereiro de 2010.
201 52 Gestdo (2014-2016), Ata da 4* Reunido Ordinaria da CECMH, realizada em 24 de margo de 2015.
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CONCLUSAO

Ao estudarmos os Conselhos Municipais de Politicas Publicas, constatamos duas
grandes problematicas. A primeira relacionou-se a baixa capacidade de proposicdo de
politicas publicas ou de redefinicédo politica dos gastos publicos (TATAGIBA, 2010). Como
possivel causa, apuramos que as atividades de planejamento e de or¢camento ainda sao
vividas pelos Conselhos como “mundos distintos”, dai sua pouca influéncia na elaboracéo
das pecas orcamentarias e, consequentemente, sua pouca ingeréncia na definicdo de
programas de acdo, diretrizes, metas, objetivos e alocacao de recursos em politicas publicas
(OLIVEIRA, 2014). A segunda problemética refere-se a frequente deliberacdo sem a
precedente realizacdo de instrugdo processual e sem o exercicio do contraditorio pelos
demais conselheiros (CARNEIRO, 2006).

Tais problematicas nos conduziram, respectivamente, aos referenciais tedricos do
processo or¢amentario e do processo administrativo.

Com base neles, elegemos como objetivos gerais da pesquisa: a) a analise do regime
juridico dos procedimentos administrativos aplicaveis aos Conselhos; b) a participacdo dos
Conselhos no processo or¢camentario municipal de Sdo Paulo. Como objetivos especificos
de pesquisa, decidimos verificar empiricamente: a) a adequacdo dos procedimentos
administrativos que regem o CMH de 2003 a 2015; b) a participagdo do CMH no processo
orcamentario municipal de Sdo Paulo de 2003 a 2015, a luz do referencial tedrico em
destaque.

Algumas questdes guiaram o desenvolvimento desta pesquisa, tais como: que regras
procedimentais deveriam ser observadas no &mbito dos Conselhos em geral? De que maneira
os Conselhos deveriam participar do processo orcamentario municipal de Sdo Paulo? Os
conselheiros tém exercido adequadamente os direitos ao contraditorio e a ampla defesa nos
procedimentos administrativos do CMH? Em caso de participacao procedimental deficiente,
quais seriam as possiveis causas? Como tem se desenvolvido a participacdo do CMH no
processo orcamentario municipal de Sdo Paulo? Em caso de participagdo inexistente ou
deficiente, quais seriam as possiveis causas?

A partir do referencial teorico, orientado pelos objetivos gerais da pesquisa,
chegamos aos resultados abaixo.

A participacdo de uma porcao de representantes da sociedade civil nos Conselhos

néo afasta o direito de participacdo de outros interessados (pessoas, grupos ou entidades e
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organizaces de defesa de interesses difusos ou coletivos) em seu processo decisorio,
segundo 0s pressupostos tedricos e legais da: (a) procedimentalizacdo da atividade

administrativa®?, (b) do principio da ampla defesa e do contraditorio?®®

e (c) das etapas de
instauragéo e instrucao processual envolvendo interesses difusos?®.

Outro ponto de destaque diz respeito a obrigatdria oportunidade de manifestagédo
prévia sobre as solicitacdes de voto (proposicdes ou pauta de reunido) e juntada de
documentos pelos demais conselheiros, antes da sessao deliberativa, a fim de Ihes garantir o
exercicio do contraditorio. Além disso, revela-se de suma importancia a previsdo de
procedimentos de instrucdo probatdria nos Conselhos, sobretudo, voltados a realizacéo de
conferéncias de servigo, consultas publicas ou audiéncias publicas?®. Em nosso
entendimento, tais orientacGes ampliam e aprimoram o conhecimento a respeito das regras
procedimentais até entdo citadas pela doutrina em relacdo aos Conselhos em geral.

A composicgdo plural dos Conselhos confere-lhes a condicdo de 6rgdo publico
privilegiado no ciclo de formacdo da politica publica. Os instrumentos legais de
planejamento e or¢camento previstos no artigo 165 da Constituicdo Federal, o PPA, a LDO e
a LOA podem ser considerados expressdes juridicas das politicas publicas. Os Conselhos
devem participar obrigatoriamente do processo or¢camentario municipal (PDE, PPA, LDO,
LOA) de S&o Paulo, segundo o disposto nos artigos 8° e 9° da LOMSP. Os procedimentos
administrativos internos dos Conselhos devem observar os requisitos materiais e 0S prazos
orcamentarios previstos na LOMSP. A auséncia de participacdo dos Conselhos
deliberativos, na condicdo de 6rgao setorial, no processo orcamentario anual (LDO e LOA)
ou quadrianual (PPA) instituidos pela Secretaria Municipal de Financas e Desenvolvimento
Econbmico (SF), vicia a proposta orcamentéria na parte relativa aos Conselhos, pois viola a
atribuicdo legal dos Conselhos definirem os programas de acdo, as diretrizes, as metas e 0s
objetivos relacionados as politicas pablicas setoriais de sua competéncia. Em nosso
entendimento, tais orientagcbes ampliam e aprimoram o conhecimento a respeito das regras
de processo orcamentéario até entdo citadas pela doutrina em relagdo aos Conselhos
Municipais de Politicas Publicas de Sdo Paulo.

A partir do referencial tedrico, orientado pelos objetivos especificos da pesquisa, 0

estudo de caso longitudinal do CMH de 2003 a 2015 apresentou o0s seguintes resultados:

202 Cf. 3.1 Procedimentalizacdo da atividade administrativa.
203 Cf. 3.3.4 Principio do contraditdrio e da ampla defesa.
204 Cf. 3.4.1 Instauracéo e 3.4.2 Instrugéo.

205 oc. cit.
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As proposi¢des de voto ndo tém sido autuadas no processo administrativo do CMH,
0 que pode estar relacionado a auséncia de previsdo legal para a autuacdo dos atos
processuais na Lei Municipal 13.425/02 ou no Regimento Interno do Conselho (2003). A
simples falta de formacdo dos autos do processo administrativo pode explicar a
descontinuidade dos trabalhos dos Grupos de Trabalho relatada em momentos diferentes do
Conselho, com a perda de informacdes entre as gestdes, e outras deficiéncias expostas a
sequir.

A solicitacdo de voto é colocada em votacdo — etapa decisoria - ja na primeira
reunido ordinéria, sem a realizacdo adequada da fase de instauragdo e instrucdo processual,
principalmente, quanto ao direito de manifestacéo e juntada de documentos previamente a
reunido ordinéria, ao direito de vista dos autos e quanto a possibilidade de solicitacdo de
provas ou encaminhamento prévio da solicitacdo de voto aos Grupos de Trabalho. Esses
elementos evidenciam a necessidade de revisao da Lei Municipal 13.425/02 e do Regimento
Interno do Conselho, para que os procedimentos administrativos do CMH, no minimo,
adequem-se ao regime juridico geral apresentado no capitulo 3.

Houve resultados positivos na definicdo de politicas publicas habitacionais
regulamentares, por exemplo: Programa de Cortigos; Programa de Mutirges; Bolsa Aluguel,
Plano Municipal de Habitagdo, Parceria Social; critérios de selecdo de beneficiarios ao
Programa Minha Casa Minha Vida etc.

A atuacdo do CMH tem se mostrado deficitaria na elaboracgéo de politicas publicas
concretas (ex.: construcdo de unidades habitacionais, urbanizacdo de favelas e regularizacao
fundiaria), pois o Conselho ndo participou, na condi¢do de érgdo setorial deliberativo, da
elaboracdo de nenhuma proposta orgcamentaria da SEHAB ou da elaboracéo e aprovacgdo da
proposta orcamentaria do FMH e de seu plano de metas. Este fato, certamente, prejudica a
gestdo democratica da politica publica habitacional e esvazia as fungfes institucionais do
CMH previstas na Lei Municipal 13.425/02, ja que a definicdo dos programas de acdo, das
diretrizes, das metas, dos objetivos e do plano de aplicacdo de recursos do FMH para HIS
ficam a cargo da SEHAB ao invés do CMH.

Por outro lado, observamos que o CMH tem exercido atribuigdes, tipicamente, de
gestdo do FMH ao aprovar as operacdes (projetos e atividades) a executar. Embora possua
competéncia legal e técnica para fiscalizar se a politica publica executada pela COHAB-SP
esta de acordo com as diretrizes previstas na lei orcamentéria e demais resolugdes do CMH,
entendemos que o Conselho ndo tem capacidade legal nem técnica para apreciar e julgar

aspectos operacionais proprios da fase de implementacdo da politica publica. Ainda que
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digam respeito a fase de execucdo da politica publica, trata-se de fungdes inconfundiveis:
fiscalizacdo e avaliagdo versus implementacdo da politica publica.

Aliés, entendemos que os problemas instrutdrios relatados acima podem estar
relacionados, em grande parte, com o exercicio de atribuicGes estranhas as competéncias
legais e administrativas do Conselho. Ao invés de dedicar-se a analisar e aprovar a
implementacdo das operacOes a contratar, seria mais adequado que o CMH se concentrasse
nas funcdes institucionais de elaboracédo das politicas publicas e da proposta orcamentaria
do FMH; bem como na funcao de fiscalizacdo e avaliacdo das politicas publicas no que diz
respeito aos programas, diretrizes, objetivos, metas e plano de aplicacdo de recursos
previstos na LOA.

No que concerne a funcdo de fiscalizacdo e acompanhamento da execucao
orcamentaria, o Conselho tem se restringido a apreciar e aprovar as contas do FMH, néo
havendo indicios evidentes de acompanhamento da implementacdo nem de avaliacdo das
politicas publicas ja executadas. Fatos esses que, naturalmente, comprometem a qualidade
das politicas publicas elaboradas pelo CMH em vista da inexisténcia de um ciclo de
formacao da politica ptblica, propriamente dito?%.

Por fim, a respeito de mecanismos de prestacdo de contas a sociedade em geral,
verificamos que ndo ha previsdo normativa na Lei Municipal 13.425/02 nem no Regimento
Interno do CMH, bem como ndo encontramos registros da realizacao de audiéncias publicas
para esse fim nas atas de reunido no periodo pesquisado.

Esses elementos evidenciam a necessidade de revisdo e aprimoramento dos
Regimentos Internos do Conselho, da Comissdo Executiva e dos Grupos de Trabalho,
adequando-os aos principios do processo administrativo, notadamente, do contraditorio e da
ampla defesa dos conselheiros, bem como para especificar de maneira mais clara a funcéo
deliberativa do Conselho para a fase de elaboracéo da proposta orcamentaria (elaboracéo da
politica puablica) e a funcdo fiscalizatéria para a fase de execucdo orcamentaria
(implementacéo da politica publica).

Como sugestdo de pesquisa, somos favoraveis a replicacdo dos referenciais tedricos
do processo administrativo e do processo orcamentario municipal em outros Conselhos
Municipais de Politicas Publicas, haja vista 0s potenciais beneficios praticos da pesquisa
para o melhor funcionamento desses Conselhos e para a adequada articulagdo administrativa

entre os orgdos envolvidos no ciclo de formag&o das politicas publicas.

206 A respeito, vide 4.1 Ciclo de formagéo das politicas publicas (policy cicle).
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APENDICE A - Lista das atas de reunido analisadas.
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Legenda: 1) "N/L": ata ndo localizada; 2) “mimeo”: ata ndo localizada no DOCSP, mas

obtida nos arquivos da Secretaria Executiva do CMH.

Atas dispostas em ordem cronoldgica (consultar pela data da reunido).

1 1 |2003/2005| CECMH | 21-jul-03 12 Reunido Ordinaria 23-out-03 23
2 2 |2003/2005| CMH | 25-jul-03 12 Reunido Ordinaria 23-out-03 23
3 3 |2003/2005| CMH | 24-set-03 | 12 Reunido Extraordinaria | 27-fev-04 54
4 4 12003/2005| CMH | 20-out-03 22 Reunido Ordinaria 27-fev-04 54
5 5 [2003/2005| CMH | 11-nov-03 | 22 Reunido Extraordinaria | 27-fev-04 | 54-55
6 6 [2003/2005| CMH | 21-nov-03 | 3% Reunido Extraordinaria | 27-fev-04 55
7 7 |2003/2005 | CECMH | 26-nov-03 22 Reunido Ordinaria 27-abr-04 59
8 8 |2003/2005| CMH | 12-dez-03 | 42 Reunido Extraordinaria | 27-fev-04 | 55-56
9 9 |2003/2005| CMH N/L >* Reunido Extraordinaria N/L N/L
- N/L

10 10 |2003/2005| CMH | 30-jan-04 32 Reunido Ordinaria 27-abr-04 | 59-60
11 11 |2003/2005 | CECMH | 10-fev-04 3% Reunido Ordinaria 27-abr-04 59
12 12 | 2003/2005| CMH | 29-mar-04 42 Reunido Ordinéria 6-nov-04 16
13 13 |2003/2005| CECMH | 1-mai-04 42 Reunido Ordinaria 28-dez-04 | 35-36
14 14 12003/2005| CMH 8-jun-04 52 Reunido Ordinaria 6-nov-04 16
15 15 |2003/2005| CMH | 30-jun-04 | 62 Reunido Extraordinaria | 6-nov-04 17
16 16 |2003/2005| CECMH | 7-jul-04 5% Reunido Ordinaria 28-dez-04 | 36
17 17 |2003/2005| CMH | 13-ago-04 62 Reunido Ordinaria 7-mai-05 34
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18 18 |2003/2005| CMH 6-out-04 7% Reunido Ordinaria 7-mai-05 | 34-35
19 19 |2003/2005 | CECMH | 9-nov-04 62 Reunido Ordinaria 28-dez-04 36
20 20 |2003/2005| CMH | 19-nov-04 | 72 Reunido Extraordinaria | 7-mai-05 35
21 21 |2003/2005| CMH 7-dez-04 82 Reunido Ordinaria 7-mai-05 | 35-36
22 22 | 2003/2005| CECMH | 16-dez-04 7% Reunido Ordinaria mimeo -
23 23 |2003/2005| CMH | 23-mar-05 92 Reunido Ordinaria mimeo -
24 24 |2003/2005| CMH | 30-mai-05 | 10%Reunido Ordinaria mimeo -
25 25 |2003/2005| CMH | 22-jun-05 | 8?2 Reunido Extraordinaria | mimeo -
26 1 |2005/2007| CMH | 18-nov-05 12 Reunido Ordinaria mimeo -
27 2 |2005/2007 | CECMH | 2-fev-06 12 Reunido Ordinaria mimeo -
28 3 |2005/2007| CMH | 22-fev-06 22 Reunido Ordinaria 3-jun-06 | 21-22
29 4 |2005/2007| CMH | 24-mai-06 32 Reunido Ordinaria 29-jul-06 | 19-21
30 5 |2005/2007 | CECMH | 28-jun-06 22 Reunido Ordinaria 1-set-06 | 34-35
31 6 |2005/2007| CMH | 26-jul-06 42 Reunido Ordinaria 10-out-06 | 19-21
32 7 |2005/2007 | CECMH | 30-ago-06 32 Reunido Ordinéaria 23-nov-06 | 19-20
33 8 |2005/2007| CMH | 28-set-06 52 Reunido Ordinaria 5-mai-07 | 25-27
34 9 |2005/2007 | CECMH | 8-nov-06 42 Reunido Ordinéria 5-mai-07 | 23-25
35 10 |2005/2007| CMH | 19-mar-07 62 Reunido Ordinéria 17-mai-07 | 27-30
36 11 |2005/2007 | CECMH | 19-abr-07 52 Reunido Ordinaria mimeo -
37 12 | 2005/2007| CMH | 8-mai-07 7% Reunido Ordinéria 27-mai-08 | 26-28
38 13 | 2005/2007 | CECMH | 20-jun-07 62 Reunido Ordinaria 25-set-07 | 19-20
39 14 12005/2007| CMH | 14-set-07 8% Reunido Ordinéria 17-out-07 25
40 1 |2007/2009| CMH | 16-jan-08 12 Reunido Ordinaria 26-mar-08 25
41 2 2007/2009 | CECMH | 29-fev-08 12 Reunido Ordinéria 22-ago-08 | 18-19
42 3 |2007/2009| CMH | 19-mar-08 22 Reunido Ordinéria 19-abr-08 | 28-29
43 4 |2007/2009 | CECMH | 15-abr-08 22 Reunido Ordinaria 2-jul-08 22-23
44 5 2007/2009| CMH | 17-jun-08 3% Reunido Ordinaria 12-ago-08 | 24-25
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45 6 |2007/2009 | CECMH | 30-jun-08 3% Reunido Ordinaria 22-ago-08 19

46 7 |2007/2009| CMH 6-ago-08 42 Reunido Ordinaria 2-0ut-08 | 51-52
47 8 |2007/2009 | CECMH | 19-ago-08 42 Reunido Ordinaria 9-abr-09 | 80-81
48 9 |2007/2009| CMH | 17-set-08 52 Reunido Ordinaria 16-dez-08 | 30-32
49 10 |2007/2010 | CECMH | 29-set-08 | 12 Reunido Extraordinaria | 9-abr-09 | 79-80
50 11 |2007/2009 | CECMH | 21-out-08 52 Reunido Ordinaria 10-abr-09 71

51 12 |2007/2009| CMH | 19-nov-08 62 Reunido Ordinaria 28-abr-09 | 54-55
52 13 |2007/2009 | CECMH | 16-dez-08 62 Reunido Ordinaria 9-abr-09 | 78-79
53 14 12007/2009| CMH | 11-mar-09 7% Reunido Ordinaria 19-mai-09 | 74-75
54 15 |2007/2009 | CECMH | 7-abr-09 72 Reunido Ordinéaria 12-nov-09 | 57-58
55 16 |2007/2009| CMH | 13-mai-09 82 Reunido Ordinaria 25-jul-09 | 63-64
56 17 |2007/2009 | CECMH | 16-jun-09 82 Reunido Ordinaria 25-ago-09 | 51-52
57 18 |2007/2009| CMH | 15-jul-09 92 Reunido Ordinaria 22-set-09 | 59-61
58 19 |2007/2009 | CECMH | 18-ago-09 92 Reunido Ordinaria 4-mar-10 25

59 20 |2007/2009| CMH | 16-set-09 102 Reuniéo Ordinaria | 12-fev-10 | 57-58
60 1 12009/2011| CMH | 29-jan-10 12 Reunido Ordinaria 24-mar-10 11‘:'14
61 2 |2009/2011 | CECMH | 23-fev-10 12 Reuni&o Ordinéaria 15-abr-10 | 65-66
62 3 |2009/2011| CMH | 18-mar-10 2% Reunido Ordinéria 2-jun-10 | 61-63
63 4 12009/2011 | CECMH | 13-abr-10 22 Reunido Ordinaria 24-jul-10 | 73-74
64 5 [2009/2011| CMH | 20-mai-10 3% Reunido Ordinéria 18-set-10 | 91-93
65 6 |2009/2011| CMH | 24-jun-10 | 12 Reunido Extraordinaria | 18-set-10 | 93-94
66 7 |2009/2011 | CECMH | 22-jul-10 3% Reunido Ordinéria 25-ago-10 11?;1
67 8 2009/2011 | CECMH | 19-ago-10 42 Reunido Ordinaria 22-out-10 | 65-66
68 9 2009/2011| CMH 16-set-10 42 Reunido Ordinaria 20-nov-10 78

69 10 |2009/2011 | CECMH | 19-out-10 52 Reunido Ordinaria l-abr-11 | 53-54
70 11 |2009/2011| CMH | 18-nov-10 52 Reunido Ordinéria 4-mar-11 | 61-62
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71 12 |2009/2011| CMH | 24-fev-11 62 Reunido Ordinaria 5-mai-11 | 53-55
72 13 [2009/2011 | CECMH | 29-mar-11 62 Reunido Ordinéria 2-jun-11 | 53-54
73 14 [2009/2011| CMH | 29-abr-11 72 Reunido Ordinaria 30-ago-11 | 68-60
74 15 [2009/2011 | CECMH | 31-mai-11 72 Reunido Ordinéria 29-jul-11 59
75 16 [2009/2011 | CECMH | 26-jul-11 82 Reunido Ordinaria 3-dez-11 | 44-45
76 17 ]2009/2011| CMH | 25-ago-11 82 Reunido Ordinéria 4-nov-11 | 66-67
77 18 [2009/2011| CMH | 27-out-11 92 Reunido Ordinaria 2-ago-14 | 51-53
78 19 |2009/2011 | CECMH | 29-nov-11 | 9% Reunido Ordinaria - N/L N/L N/L
79 20 |2009/2011 | CECMH | 29-nov-11 ¥ Reunido Ordinaria 3-dez-11 45
(Extrato da ata)
80 1 2014/2016| CMH 1-ago-14 12 Reunido Ordinaria 2-set-14 | 80-82
81 2 |2014/2016 | CECMH | 19-ago-14 12 Reunido Ordinaria 15-out-14 | 48-49
82 3 |2014/2016| CMH | 28-ago-14 | 12 Reunido Extraordinaria | 27-set-14 | 63-65
83 4 12014/2016 | CMH | 25-set-14 22 Reunido Ordinaria 21-out-14 | 89-91
84 5 2014/2016 | CECMH | 14-out-14 22 Reunido Ordinaria 9-dez-14 | 81-82
85 6 [2014/2016| CMH | 16-out-14 | 22 Reunido Extraordinéria | 9-dez-14 | 82-84
86 7 |2014/2016 | CECMH | 26-nov-14 3% Reunido Ordinéria 25-mar-15 52
87 8 |2014/2016| CMH | 27-nov-14 3% Reunido Ordinaria 24-jan-15 1177?;
88 9 |2014/2016| CMH | 22-jan-15 42 Reunido Ordinaria 25-abr-15 111291
89 10 |2014/2016 | CECMH | 24-mar-15 42 Reunido Ordinaria 21-mai-15 53
90 11 |2014/2016| CMH | 23-abr-15 52 Reunido Ordinaria 30-mai-15 | 79-80
91 12 | 2014/2016 | CECMH | 19-mai-15 52 Reunido Ordinaria 23-jul-15 66
92 13 | 2014/2016| CMH | 28-mai-15 | 32 Reunido Extraordinaria | 27-jun-15 67
93 14 | 2014/2016| CMH | 25-jun-15 62 Reunido Ordinéria 29-ago-15 74
94 15 |2014/2016 | CECMH | 21-jul-15 62 Reunido Ordinéria 22-ago-15 | 134
95 16 |2014/2016 | CECMH | 20-ago-15 | 12 Reunido Extraordinaria | 24-set-15 75






