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Resumo

O presente trabalho cientifico tem por foco de estudo a governanga local
e a atividade econdmica, com énfase no poder municipal como indutor
do desenvolvimento sustentdvel e da justiga social. Longe de se buscar
purezas metodoldgicas, este trabalho ¢ elaborado pelo método dialético.
Para esta finalidade busca-se compreender a amplitude do poder muni-
cipal na Constitui¢io de 1988 e a sua competéncia para a intervengio
na atividade econdmica. Em sequencia, estuda-se a boa governanga, seu
desenvolvimento histérico, conceitual e respectivas dimensoes, bem como

a sua correla¢do com o direito a boa governanga. Por fim, foca-se na boa
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governanga municipal e a atividade econémica, mais especiﬁcamente
no dever de indugio ao desenvolvimento sustentdvel e 2 justica social.
Conclui-se que a boa governanga local requer a interven¢io municipal
na atividade econdémica, tendo-se no municipio um agente indutor do
desenvolvimento sustentdvel e da justica social.

Palavras-chave: Boa governanga municipal; poder municipal; interven¢ao

na atividade econ6mica.

Abstract

This scientific work studies the local governance and the economic activity,
namely the municipal power as inductor of sustainable development and
social justice. Far away from persecute purity methodological, this work
use the dialectical methodology. In this way is the comprehension of the
municipal power in Brazilian Constitution and your competence to inter-
vention in economic order. In sequence, is studied the good governance,
your historical development, conceptual and your core dimensions, as
well the correlation with the right to the good administration. Lastly is
focused the good municipal governance and the local economic activity,
specifically in the duty of induction to the sustainable development and
social justice. This work points out that the good local governance requires
the municipal intervention in economic activity, with the municipality as
an inductor agent of sustainable development and social justice.
Keywords: Good municipal governance; municipal power; intervention

in economic activity.

Introdugao

O objetivo deste trabalho ¢é estudar a boa governanca local e a atividade
econdmica, mais especificamente o poder municipal como indutor do
desenvolvimento sustentdvel e da justi¢a social. Tem como grande motivagao
académica a necessidade de estudos que entrelacem a autonomia municipal
diante da atividade econdmica, ou seja, a atuagio dos entes locais na persecugao
do desenvolvimento via interven¢ao na ordem econdmica. Para os designios
citados utiliza-se 0 método dialético.

Desta forma, estuda-se o poder municipal na Federa¢ao brasileira,
bem como a atividade econémica e o interesse local, com foco na intervengao
direta e indireta do municipio na economia local. Em sequencia, perpassa-se
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a compreensdo da boa governanga local, seus aspectos histéricos, conceituais
e dimensoes essenciais, a alcangar o direito a boa governanga e o direito a boa
administragdo. Por fim, foca-se na relagao da boa governan¢a municipal com a
atividade econdmica e o dever de induc¢io ao desenvolvimento sustentdvel e a
justica social.

Espera-se poder colaborar nesta drea de reflexdes juridicas, que possui
elevado relevo juridico e prético, afinal de contas, é nos municipios que as
pessoas vivem; ¢ na espacialidade municipal que os efeitos do desenvolvimento
s30 notados; ¢ na dimensio do poder municipal que as pessoas mais sentem a
proximidade ou a distincia das politicas publicas estatais; ¢ junto aos poderes
locais que os cidadaos manifestam a sua indignagio ou a sua conformidade.

1 O poder municipal na Federagao brasileira. A
atividade econémica e o interesse local. A intervenc¢io
direta e indireta do municipio na economia local.

As constitui¢oes consubstanciam a organizagao politica de uma sociedade.
Mais do que isto, delimitam a espacialidade estatal e consignam os direitos
individuais da pessoa humana, a possibilitar que se vislumbre a disposi¢ao do
poder do Estado. Nao ¢ diferente no caso brasileiro.

A Constituigao de 1988 aferiu incontestdvel importincia aos municipios.
Diferente de outras ordens constitucionais que definiram vdrias dimensdes
do poder local, como ¢ o caso de Angola (municipios, autarquias e poder
tradicional),” a ordem constitucional pdtria centrou as suas disposi¢does nos
municipios. Nao que o poder local seja desconsiderado enquanto categoria
socioldgica, até mesmo porque nio seria possivel ignorar a sua existéncia fdtica,’
mas trata-se de recrudescer a importincia do municipio brasileiro enquanto
instincia juridica, politica, administrativa, econémica, socioldgica e geogréfica.

E por essa razio que o desenvolvimento histérico-constitucional do
estado brasileiro nos remete a discorrer, mais apropriadamente, acerca do poder
municipal. E este poder que sintetiza e compreende as mais diversas facetas
do que seria possivel denominar poder local. Mesmo com um processo de
desenvolvimento da autonomia municipal intercalado por avangos (Constitui¢oes

2 TEIXEIRA, Carlos. Administragio e governagio local em Angola. Revista da Faculdade de Direito —
Universidade Agostinho Nero. Luanda: Lito-Tipo, n° 11, 2012.

3 SANTIN, Janaina Rigo. Poder local e gestio democritica municipal: uma andlise a partir da teoria do
discurso em Jiirgen Habermas. In: Empoderamento Social Local. HERMANY, Ricardo (Org.). Santa Cruz:
EditoraIPR, 2010, p. 419-434: “(...) o Poder Local, analisado a partir de nogdes democrdticas, apresenta-se
como uma alternativa pela qual os préprios individuos, mediante a participagao politica ativa dentro do
seu municipio ou comunidade, participam da defini¢do da aplicagdo dos recursos publicos.”
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de 1934, 1946 e 1988) e retrocessos (Constituicoes de 1824, 1891, 1937 e 1967),
¢ possivel visualizar, desde os primdérdios do desenvolvimento administrativo
brasileiro, a locugao poder municipal. E o que se apreende na primeira obra
de Direito Administrativo no Brasil, datada de 1877, na qual Vicente Pereira
do Rego discorre sobre este poder, alicercado numa natureza eminente as
localidades, posicionamento este devidamente atrelado as concepgoes da época
que consideravam os municipios como corporagoes estritamente administrativas.*
O administrativista Alcidez Cruz, no inicio do séc. XX, sob o jugo da Constitui¢ao
de 1891, se manifestou da mesma forma.” Sem alterar o posicionamento dos
juristas citados, o publicista Tito Prates da Fonseca, durante a Constitui¢ao de
1937, também afirmou existir um poder municipal, de cardter administrativo, nos
limites das constituigoes estaduais e federal.® Imperou, nas ordens constitucionais
em comento, o que significa afirmar que perdurou por mais de um século, a ideia
do municipio despojado de prerrogativas politicas, somente com competéncias
administrativas.

A Constitui¢ao de 1946, em continuidade a efémera Constituicao de
1934, real¢a o status dos municipios, o que impulsiona as construgdes acerca
deste fendmeno, demonstrado por Yves de Oliveira, que no seu Curso de Direito
Municipal defendeu a teoria do estado municipalista.” E na esteira desta ordem
constitucional que a Constitui¢ao de 1988 vai empoderar os municipios de
forma nao vista na histdria brasileira. O poder municipal, antes concebido numa
vertente estritamente administrativa, passa a ser compreendido em toda a sua
dimensio politica. Mais do que isto, é aceito, sem maiores discordincias, como
um ente integrante da federagao brasileira.?

4 REGO, Vicente Pereira do. Compéndio ou repeticies escriptas sobre os elementos de Direito Administrativo.
Recife: D.E das Neves Guimaraes, 1877, p. 85.

> CRUZ, Alcides. Direito Administrativo Brasileiro. Rio de Janeiro: Francisco Alves & Cia,
1914, p. 126-130.

© FONSECA, Tito Prates da. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1939, p-
226-227.

7 OLIVEIRA, Yes. Curso de Direito Municipal. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1959, p. 63-88.
8 CORRALO, Giovani da Silva. Municipio: autonomia na Federagio brasileira. Curitiba: Jurud,
2006, p. 153-155; MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. Sao Paulo: Atlas, 2002, p.
273-275; MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Sio Paulo: Malheiros, 1993,
p> 39; COSTA, Nelson Nery. Curso de Direito Municipal Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense,
1999, p. 73; RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. Rio de Janeiro: Forense,
2000, p. 194; MORBIDELLI, Janice Helena Ferreri. Um Novo Pacto Federativo para o Brasil.
Sao Paulo: Celso Bastos Editor, 1999, p. 188; ZIMMERMANN, Augusto. Zeoria Geral do Fe-
deralismo Democrdtico. Rio de Janeiro: Limen Juris, 1999, p. 343; LEWANDOWSKI, Enrique
Ricardo. Pressupostos Materiais e Formais da Intervengdo Federal no Brasil. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 1994, p. 24; MARIOTTI, Alexandre. Teoria do Estado. Porto Alegre: Sintese,
1999, p. 85-86; BASTOS, Celso. A Federagio no Brasil. Brasilia: Instituto dos Advogados de
Sao Paulo, 1985, p. 40; FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentdrios & Constituicio
Brasileira de 1988. Sio Paulo: Saraiva, 1997, p. 18.
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Esta condi¢ao municipal tem por base a reparti¢io de competéncias
operada pela Constitui¢ao de 1988, que remete a um plexo de autonomias
municipais: auto-organizatdria, politica, administrativa, legislativa e financeira. A
autonomia auto-organizatéria denota o poder para a elaboragao da Lei Orginica
Municipal, sem a interferéncia do Estado ou da Unido, a figurar no dpice do
sistema normativo local enquanto condi¢ao de validade as demais normas. A
autonomia politica traduz a eletividade dos prefeitos, vice-prefeitos e vereadores
pelos seus cidadaos, como também a possibilidade da cassagao dos seus mandatos.
A autonomia administrativa significa a liberdade para a disposi¢ao da organizagio
administrativa e do funcionamento da mdquina publica, o que engloba os servigos
publicos, a policia administrativa, o fomento e a intervengao direta e indireta na
economia. A autonomia legislativa diz respeito a elaboragao de todo o sistema
normativo municipal, consoante as espécies previstas no art. 59 da Constituigao
— adequadas 2 realidade local, a seguir o devido processo legislativo. Por fim, a
autonomia financeira estd calcada na institui¢ao dos tributos préprios, bem como
na aplicagdo das suas receitas e das transferéncias constitucionais obrigatérias,
o que deve figurar nas leis or¢amentdrias, elaboradas autonomamente pelos
municipios.’

E inquestiondvel a centralidade do interesse local para a compreensao das
competéncias definidas na Constitui¢iao, bem como das respectivas autonomias
gozadas pelos municipios. E com fulcro nestas consideragoes, cimentadas nas
competéncias constitucionais e no plexo de autonomias locais que é possivel
apreender o poder municipal.

Destas consideragdes exsurge a seguinte questdo: o poder municipal
abarca a atividade econdmica? Possui o municipio competéncia para disciplinar
atividades econdmicas? A resposta é positiva, enfaticamente positiva, até mesmo
porque nio se trata de uma novidade. A primeira legislagao pdtria a tratar dos
municipios remonta a 1° de outubro de 1828, cujas disposi¢des, no seu titulo
I1I, estavam centradas na autonomia municipal relativa 4 policia e 2 economia
(obras e bens publicos, salubridade atmosférica, policia, 4reas publicas e verdes,
pesos e medidas, pecudria, matadouros, feiras e comércio, vigilancia sanitdria,
controle de explosivos, dentre outros).

Atualmente, a ordem econdmica possui disciplina especifica na
Constituigao de 1988, com base no Titulo VII — Da Ordem Econdmica e
Financeira, fundada na valoriza¢io do trabalho e na livre iniciativa, a fim de
assegurar a existéncia digna das pessoas e a justica social. E balizada pelos
principios da soberania nacional, propriedade privada, fungio social da

9 CORRALO, Giovani da Silva. Curso de Direito Municipal. Sio Paulo: Adlas, 2011, p. 54-55.
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propriedade, livre concorréncia, defesa do consumidor, defesa do meio ambiente,
redugdo das desigualdades, busca do pleno emprego e tratamento favorecido as
empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras.™

E inequivoca a atuacio municipal para a concretude de muitos dos
principios expostos. Seria possivel discorrer sobre a fungao social da propriedade
humana sem a disciplina urbanistica dos municipios? A defesa do consumidor
seria devidamente alcangada sem a organizagio dos PROCON’s municipais? A
defesa do meio ambiente, competéncia comum de todos os entes, seria efetivada
sem legislagoes locais disciplinadoras das licengas de atividades com impacto
poluidor local ou sem normas municipais de prote¢ao do ambiente? A busca do
emprego também nao ¢ impulsionada pelo incentivo e a agao do poder ptiblico
local," o que também vem a reduzir as desigualdades?

A resposta dbvia aos questionamentos acima demonstra o relevo da
atuagao municipal na atividade econdmica, o que decorre tanto de disposi¢oes
expressas da Constitui¢ao (art. 182 da Constituigdo e a legislagao urbanistica,
exemplificativamente), como também da conteudistica nucelar do interesse local.
N3o hd como nao observar a centralidade do interesse local para a identifica¢ao
das competéncias e da autonomia dos municipios e a prépria conformagio do
poder municipal. E neste sentido que importa trazer a ligio de Hely Lopes
Meirelles, calcada na compreensao de que as competéncias dos entes que integram
a federagao sao definidas com base na predominancia de interesse:

O governo local ¢ que prové a Administragao em tudo quanto
respeito ao interesse local do Municipio, repelindo, por inconstitu-
cional, qualquer intromissao de outro érgao, autoridade ou poder.
S6 hd hierarquia entre as leis quando, por inexistir exclusividade de
Administragio, as trés entidades — Uniao-Estado-membro — Muni-
cipio) regularem concorrentemente a mesma matéria, caso em que
a lei municipal cede 4 estadual, e esta a federal. (...) Nao hd, pois,
submissdao do Municipio ao Estado ou 2 Unido, porque nenhuma

dessas entidades pode substituir o governo local na solu¢ao de casos

10 Art. 170 da Constituicdo Federal.

"' NACIE, Vera Maria Simoni. O poder local no combate ao desemprego. In: O Municipio Moderno. GI-
GLIO, Celso (Org.). Goidnia: Editora MH Comunicagio, 1998, p. 131: “cada vez mais o problema terd
de ser encarado por toda a sociedade, cabendo ao nivel local do governo, e mais precisamente ao Municipio,
um papel fundamental no apoio a geragdo de oportunidades e de ocupagbes produtivas que assegurem aos
individuos, aos grupos e as comunidades, as chances de trabalho remunerado, mesmo que alternativamente
a0 emprego cldssico, este dependente muito mais dos padroes de crescimento da economia do pais (...).”
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afetos 2 Administragio municipal: o que hd ¢ respeito reciproco
pelas atribui¢des respectivas de cada qual."

E o interesse local que permite ao municipio complementar a
legislagao estadual e federal, com possibilidade de editar normas até mesmo
nas situagoes previstas no art. 24 da Constitui¢ao — competéncias concorrentes,
desde que presente o interesse local."> Por 6bvio, trata-se de um conceito legal
indeterminado, a permitir que a sua hermenéutica conduza a variagdes conceituais
na sua aplicagao.

E neste sentido que se afirma a possibilidade de interven¢io direta e
indireta do municipio na atividade econdmica. A intervengao direta pode ocorrer
nos casos previstos em lei municipal que configure relevante interesse coletivo,” o
que requer a criagao de uma pessoa juridica de direito privado - empresa publica
ou sociedade de economia mista. Abarca, neste sentido, a atividade econdmica em
sentido amplo, logo, as situagdes previstas no art. 173 e as previstas no art. 175
da Constitui¢ao Federal de 1988 (prestagao de servigos publicos).'® No primeiro
caso, pode a municipalidade intervir, em regime de concorréncia ou em regime
de monopdlio, para suplementar a iniciativa privada; para concretizar o interesse
social na promogao do emprego; para o abastecimento do mercado local, dentre
outras possibilidades. No segundo caso exsurgem todas as situagoes, € nao sao
poucas, em que um ente da administra¢ao indireta presta servigos publicos —
servigos de transporte coletivo urbano, servigos de dgua e esgoto, dentre outros
da competéncia local.”

A intervengio indireta na atividade econdmica nada mais é do que a
regulagdo estatal “sobre a conduta dos sujeitos publicos e privados, de modo
permanente e sistemdtico, para implementar as politicas de governo e a realizagao
dos direitos fundamentais.”® Também pode ser conceituada como “todo o ato
ou medida legal que restringe, condiciona ou suprime a iniciativa privada em
dada drea econdmica, em beneficio do desenvolvimento nacional e da justica

> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 1993, p. 82.

13 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Competéncias na Constituigio de 1988. Sao Paulo: Adas, 2002, p. 75
14 SUNDEELD, Caros Ari. Sistema Constitucional das Competéncias. Revista Trimestral de Direito Publico,
Sao Paulo, n°01, p. 272-281, 1993, p. 272-273.

15 Art. 173 da Constituicdo: “Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢ao, a exploracio di-
reta de atividade econémica pelo Estado s6 serd permitida quando necessdria aos imperativos da seguranga
nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.”

16 Are. 175 da Constitui¢ao, caput: “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente
ou sob regime de concessao ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestagdo de servigos publicos.”
7 CLARK, Giovani. O Municipio em face do Direito Econdmico. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 143 -147.
18 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 532.
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social, assegurados os direitos e garantias individuais.””” Em outras palavras,
a regula¢ao nada mais ¢ do que uma opgao de modelo econdémico “em que
o Estado nio assume diretamente o exercicio de atividade empresarial, mas
intervém enfaticamente no mercado utilizando instrumentos de autoridade.”
Tem por fundamento maior (n2o o dnico fundamento constitucional) o art.
174 da Constitui¢do,?! que requer a atuagio estatal com base na fiscalizagio,
planejamento e incentivo, o que ¢ mais assente a atuagao municipal, jd que o
controle de pregos, o controle do abastecimento, a repressao ao abuso do poder
econdmico e a0 monopdlio se encontram na al¢ada a Unido (art. 170, 173 e
177 da Constitui¢ao).

A atividade de fiscalizagao estd muito atrelada ao exercicio da policia
administrativa, uma vez que tem por base o licenciamento das mais diversas
atividades econdmicas (licenga de localizagao e funcionamento, licenga sanitdria,
licenga ambiental, dentre outras). Apds a expedigao da licenga é crucial a
respectiva fiscalizagao da atividade, a fim de evitar desvios inaceitdveis pelo
ordenamento juridico, o que pode remeter as sangdes legais. O incentivo estd
englobado na atividade de fomento da administragao municipal, que pode
estimular certos setores da economia em prol do desenvolvimento e da geragao
de emprego, seja com a doagao de dreas com a respectiva infraestrutura, seja
com estimulos fiscais. Por fim, hd o planejamento, essencial e imprescindivel a
dimensdo publica local, vinculando-a, nos termos do art. 174 da Constituigao
Federal, a abranger a dimensao or¢amentdria e a sua respectiva legislagao (plano
plurianual, lei de diretrizes orgamentdrias e lei orgamentdria anual), bem como
a ordenacio do territério urbano e rural, usualmente feita pelos planos diretores
ou legislagdes urbanisticas que o substituam no caso dos municipios com menos
de 20.000 habitantes.

Estas consideragoes acerca da intervengio indireta encontram-se no cerne
das reflexdes sobre o poder regulador municipal, que também possibilita a criagio
de determinada pessoa juridica de direito publico para “executar a regulagao de
determinado setor da economia”.2 E o caso das agéncias reguladoras, passiveis
de instituigao em nivel local, a seguir, naturalmente, as conformagoes das suas
congéneres em nivel nacional e estadual.

' GASPARINT, Diogenes. Direito Administrativo. Sio Paulo: Saraiva, 2005, p. 683

20 SUNDEFLED, Caros Ari. Introdugio as Agéncias Reguladoras. In: Direito Administrativo Econémico.
SUNDEELD, Carlos Ari (org.). Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 23.

21 Art. 174 da Constituigdo, caput: “Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econé-
mica, o Estado exercerd, na forma da lei, as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.”

22 MENEZELLO, Maria D’Assungio Costa. Agéncias Reguladoras e o Direito Brasileiro. Sio Paulo: Atlas,
2002, p. 100.
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A compreensio da importincia do poder localmente estruturado para o
desenvolvimento nao ocorre somente na ordem juridica brasileira:

local authority activity in economic development has increased con-
siderably since the mid-1970s. The range of activity is wide. Local
authorities have promoted their areas, provided industrial units and
science parks for new enterprises, supported the establishment of
small businesses and co-operatives, provided training centres for
information technology, and sought to use their own purchasing

and employment powers to underwrite their local economies.”

Desta forma, demonstra-se que o poder municipal, a configurar um
dever, abrange a interven¢ao direta e indireta (regulagao) na atividade econdmica,
o que pode ser feito mediante diversos instrumentos legais, como a criagao de
pessoa juridica de direito privado (empresa publica ou sociedade de economia
mista), a cria¢ao de pessoa juridica de direito publico (agéncias reguladoras), o
planejamento, a fiscalizagdo e o incentivo.

2 A boa governanga local. Aspectos histéricos,
conceituais e dimensoes essenciais. Direito a boa
governanga e direito a boa administragao.

A palavra governanga existe hd muito. Em razao da sua etimologia
acabou por ser identificada, durante séculos, com o governo, a denotar o mesmo
fendmeno. Pode-se afirmar que a partir do final da década de 80 e inicio da
década de 90 do século passado que a palavra governanga ressurge com um
significado préprio, impulsionado pelas construgdes do Banco Mundial em
diversos documentos oficiais.* Diferentemente do conceito de governo, adstrito

2 STOKER, Gerry. Inner Cities, Economic Development and Social Services. In: 7he Future of
Local Government. STEWARD, John; STOKER, Gerry (Org.). London: Macmillian Press, 1992,
p. 128“A atividade da autoridade local no desenvolvimento econémico tem crescido consideravelmente
desde a metade da década de 70. O escopo de atividade é amplo. As autoridades locais tem desenvolvido
seu territério, apoiado unidades industriais e parques cientificos para novos empreendimentos, apoiado o
estabelecimento de novos negdcios e cooperativas, promovido centros de treinamento para a tecnologia
da informagdo, e procurado usar aquisi¢oes proprias e o poder de emprego para reescrever a sua economia
local.” (tradugao nossa).

2 GONGALVES, Alcindo. O Conceito de Governanga. Congresso Nacional do CONPEDI,
140, 2005, Fortaleza - CE. Anais do XIV Congresso Nacional do CONPEDI. Florianépolis : Fun-
dagio Boiteux, 2006; PLATTNER, Marc E Reflections on Governance. Journal of Democracy,
v. 24, n. 4, p. 17-28, 2013; MATIAS-PEREIRA, José. Governanga no Setor Piblico. Sao Paulo:
Atlas, 2010, p. 110; DOORNBOS, Martin. “Good Governance”: the metamorphosis of a policy
metaphor. Journal of Internacional Affairs, vol. 57, p. 3-17, 2003.
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a espacialidade estatal, a governanga tem sido identificada, dentre outros fatores,
pela abertura a uma gestao compartilhada do poder, a englobar a sociedade civil
organizada, os cidadaos e os atores econémicos.

Dentre os documentos do Banco Mundial, ressaltam-se dois, o primeiro
deles, que efetiva a primeira mengao expressa a governanga, em 1989, intitulado
Sub-Saharan Africa: From Crises to Sustainable Growth,” conceituando-a como o
“exercise of political power to manage a nation’s affairs”.?¢ O segundo documento
¢de 1992, chamado Governance and Development,” e talvez seja aquele que mais
enraizou uma defini¢ao de governanga: “governance is defined as the manner in
which power is exercised in the management of a country’s economic and social
resources for development.”?

O centro das reflexdes sobre a governanga encontra-se na gestao do poder,
fendmeno natural & convivéncia humana, do qual nio hd como se desgarrar.
E uma das questdes mais relevantes no mundo social,” até mesmo porque as
pessoas, na sua quase totalidade, vivem a pertencer a um Estado, concebido como
associagdo, logo, regido por relagdes de poder e de dominagao.** O poder nao
somente é um fendémeno presente, mas sim, onipresente, a permear a vida humana
em prol da influéncia pela forga, manipulagdo, persuasio e/ou autoridade.”
Ademais, a vontade de poder nao deixa de ser algo imanente ao ser humano, a
almejar, permanente, o aumento de poténcia.*

O controle do poder, desde Montesquieu,* encontra-se no centro das
reflexes juridicas e politicas. Da mesma forma tem ocorrido, a partir da metade
do séc. XX, o pensar sobre a gestao do poder em sociedades democrdticas,
o que remete a profundas reflexdes sobre a democracia direta, a democracia
representativa e a democracia participativa.

Desta forma, a gestao do poder de forma compartilhada com as pessoas
que integram a sociedade e suas respectivas institui¢oes, foco maior da governanga,
pode ser boa ou md, o que remeteu a defini¢ao da boa governan¢a em documento

B WORLD BANK. Sub-Saharan Afvica: From Crises to Sustainable Growth. Washington: The World Bank,
1989. “ Africa subsariana: da crise para o desenvolvimento sustentdvel”. (traducio nossa).

26\ORLD BANK, Sub-Saharan Africa: From Crises to Sustainable Growth. Washington: The World Bank,
1989, p. 60. “exercicio do poder politico para a gestao dos assuntos da na¢ao”. (tradugio nossa).

27 WORLD BANK. Governance and Development. Washington: The World Bank, 1992 .“Governanca e
Desenvolvimento”. (tradugio nossa).

28 WORLD BANK. Governance and Developmens. Washington: The World Bank, 1992, p. 1. “governanga
¢ definida como a maneira na qual o poder ¢ exercido na gestdo dos recursos econémicos e sociais para o
desenvolvimento.” (tradugio nossa).

% RUSSEL, Bertrand. 1957, O Poder: uma nova andlise social. Sio Paulo: Nacional, 1957, p. 5-G.
30O\WEBER, Max. Economia e Sociedade. Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, vol. 1, 2000, p- 31-33.
SI\WRONG, Dennis. Power: its forms, bases and uses. New York: Harper Colophon Books, 1980, p. 24.
32 NIETZSCHE, Friedrich. Vontade de Poténcia. Porto Alegre: Globo, 1945, p. 307-308.

33 MONTESQUIEU. Do Espirito das Leis. Sao Paulo: Martin Claret, 2002.
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intitulado Governance: The Bank’s Experience’, de 1994: “predictable, open and
enlightened policymaking (that is, transparent processes); a bureaucracy imbued
with a Professional ethos; an executive arm of government accountable for its
actions, and a strong civil participating in public affairs; and all behaving under
the rule of law.”®

As construgdes desta instituicao de fomento passaram a incorporar
a ordem de importantes instituigdes, como a Unido Europeia, que previu a
governanga no Livro Branco, atrelada aos principios da participagao, da abertura,
da responsabilizacao, da coeréncia, da responsabilizagdo e da eficdcia. O relatério
ao Livro Branco, apds centenas de manifestagdes na consulta publica efetivada,
agregou os principios da subsidiariedade e da legitimidade democritica.*

O mundo académico também passou a focar este novo fendmeno,
com indmeras elaboragdes tedricas, compreendendo-o com foco na gestao
das relagoes entre os variados atores da espacialidade estatal, da sociedade civil
organizada, da cidadania e do mundo mercadoldgico para a solugao dos problemas
comuns e gestdo dos recursos existentes.” Minoritariamente, hd construgoes
que compreendem a governanga basicamente nos niveis da eficdcia e eficiéncia
governamental.

Indubitavelmente, a ideia de boa governanga estd conectada ao que se
compreende idealmente por bom governo, mormente na dimensao politica a
econdmica,” da mesma forma que pode ser identificada com a boa administragao,

34 \WORLD BANK. Governance: The Bank's Experience. Washington: World Bank, 1994. “Governanga: a
experiéncia do Banco Mundial”. (tradugio nossa).

35 WORLD BANK, Governance: The Banks Experience. Washington: World Bank, 1994, p. vii. “previsi-
vel, aberta e esclarecida politica (isto ¢, processos transparentes); uma burocracia imbuida com uma ética
profissional; um Poder Executivo responsdvel pelas suas agoes; e uma forte participagio civil nos assuntos
gdblicos; e tudo sob o Estado de Direito.” (tradugao nossa).

6 COMISSAO EUROPEIA. Livro Branco sobre a Governanga, 2001, p. 7-8; COMISSAO EUROPEIA.
Relatério da Comissio sobre a Governanga Europeia. Luxemburgo: Servico das Publicacdes Oficiais das
Comunidades Europeias, 2003, p. 34.

37 PUNYARATABANDHU, Suchitra. Commitment to good governance, development and poverty reduc-
tion: methodological issues in the evaluation of progress at the national and local levels, 2004, p. 1; HYDEN,
Goran; COURT, Julius. Governance and Development. World Governance Survey Discussion Paper 1,
2002, p. 8-13; WEISS, Thomas G.; THAKUR, Ramesh. Global Governance and the UN: the unfinished
journey, Bloomington: Indiana University Press, 2010, p. 28; BEVIR, Mark. Key Concepts in Governance.
London: Sage, 2009, p. 3-14; BORZEL, Tanja A.; RISSE, Thomas. Governance without a State: can it
work? Regulation & Governance, vol. 4, p. 113-134, 2010, p. 114; O Conceito de Governanga. Congresso
Nacional do CONPEDI, 14°, 2005, Fortaleza - CE. Anais do XIV Congresso Nacional do CONPEDI.
Floriandpolis : Fundagio Boiteux, 2006.

38 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Referencial Bdsico de Governanca Aplicivel a Orgios ¢ Enti-
dades da Administracio Piiblica. Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, 2013, p. 21; OF FINANCES OF
NETHERLANDS. Government Governance: corporate governance in the public sector, why and how?
In: FEE Public Sector Conference, 9, 2000; FUKUYAMA, Francis. What is governance? Governance: An
International Journal of Policy, Administration, and Institutions, vol. 26, 2013, p. 350.

39 MATOS, Fernando; DIAS, Reinaldo, op. cit, p. 37.
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que requer a observéncia dos principios que conformam o regime juridico de
direito administrativo em grau mdximo.*

De maneira ampla, com alicerce nos documentos das organizagdes
internacionais e nos estudos doutrindrios de relevo, apresentam-se quatro
dimensoes indefectiveis e essenciais da boa governanga, que devem ser
compreendidas, também, em nivel municipal, foco deste trabalho cientifico: a)
democracia participativa; b) Estado de Direito; ¢) accountability;*" d) transparéncia.

A dimensio democrdtica ¢ fulcral no entendimento da boa governanga:
“participation is intrinsic to good governance. Indeed, participatory development
can be thought of as a local-level reflection of good governance”.*? Salienta-se o
fator local como decisivo a participagao e controle social.

A democracia surgiu, indubitavelmente, na Grécia, com procedimentos e
uma espacialidade aberta & participagao dos que detinham a condigio de cidadao,
o que ¢ adequadamente relatado no discurso finebre de Péricles, no ano 460
a.C, que ressalta a igualdade, a transparéncia e o didlogo aberto.”” Por questoes
faticas este modelo de democracia, que pode ser chamada de democracia dos
antigos, nao teve com subsistir, substituida pela democracia dos modernos,* de
cardter representativo, cujo embriao remonta ao inicio do primeiro milénio da
era crista, no norte europeu.” Este modelo representativo resistiu fortemente ao
século XX e adentrou no séc. XXI.

O principio democritico assume nova roupagem, especialmente a partir
da segunda metade do século XX, a remeter 2 chamada democracia participativa,
sem que as institui¢des da democracia representativa desaparecessem, logo, a
reunir aspectos desta democracia representativa e da democracia direta:*

Um terceiro momento, todavia, jd se vislumbra com a formulagio de
uma teoria constitucional que nos aparta dos modelos representati-

vos cldssicos. Pertence & democracia participativa e faz do cidadao-

40 FREITAS, Juarez de. A Interpretacio Sistemdtica do Direito. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 75.

4 E possivel traduzir a palavra accountability por responsabilizagdao. A sua origem latina remete 2 ideia de
computar, contar e registrar, utilizada para denotar, na drea publica, a ideia de controle e responsabilizagao
de todos aqueles que atuam com poderes na espacialidade publica.

42\WORLD BANK, Governance: The Bank’s Experience. Washington: World Bank, 1994, p. 42: “participacio
¢ intrinseco a boa governanca. Na verdade, o desenvolvimento participativo pode ser pensado como um
nivel local de reflexdes da boa governanca.” (tradu¢do nossa).

3 Pericles. Oragio Fiinebre.

44 BOBBIO, Norberto. Teoria Geral da Politica: a filosofia politica e as licoes dos clissicos. Rio de Janeiro:
Campus, 2000, p. 380-381.

4 DAHL, Robert. Sobre @ Democracia. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2001, p. 27-31.

46 ALLEBRANDT, Sérgio Luis. Espacos Publicos e Processos Deliberativos. In: Cidadania, Direitos Hu-
manos ¢ Equidade. BEDIN, Gilmar Anténio (Org.). Unijui: Editora Unijui, 2012, p. 153.
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-povo a medula da legitimidade de todo o sistema. Acaba-se entao

a menoridade democritica do cidadao — meio povo, meio stdito.*

A democracia ultrapassa a tradicional representagao e passa a incorporar
os diversos mecanismos de participagdo e controle social sobre a espacialidade
publica, calcada no insofismdvel direito a participagao como condigio
democrdtica: “o homem s6 se transforma em homem através da autodeterminagao
e a autodeterminagio reside primariamente na participagao politica.”

A materialidade do Estado de Direito contemporineo se altera a fim
de incorporar esta dimensao da democracia participativa, calcada no principio
da participagao® ou principio participativo.”® Diversos sio os instrumentos
disponiveis para que este direito seja exercido, ora vinculante aos agentes politicos,
ora nio vinculante, dos quais podemos citar, exemplificativamente: referendos,
plebiscitos, iniciativa de leis, conselhos consultivos e deliberativos, ouvidorias,
audiéncias publicas, consultas publicas, mesas de didlogo, conferéncias, ambientes
virtuais e féruns.”® O relevo do assunto é tamanho que neste ano de 2014 o
governo federal, no uso do poder regulamentar, expediu o Decreto n2 8.243/2014,
que instituiu a politica nacional de participagao social e o sistema nacional de
participagao social a fim de possibilitar a participagao na cria¢ao, implantagao,
monitoramento e avaliagio de politicas publicas na administragao federal. O uso
dos instrumentos da democracia participativa reforgam os principios informadores
do regime juridico de direito publico, especialmente o principio da legitimidade,”
o que inequivocadamente pode ser amplamente potencializado em nivel local,
logo, junto as municipalidades.”

O Estado de Direito também requer a limitagao dos poderes estatais e a
concepgao de igualdade entre as pessoas, sob a centralidade do Poder Legislativo,

47 BONAVIDES, Paulo. Teoria Constitucional da Democracia Participativa: por wum direito constitucional de
luta e resisténcia; por uma nova hermenéutica; por wma repolitizacio da legitimidade. Sao Paulo: Malheiros,
2001, p. 35.
4 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra: Al-
medina, 1999, p. 283.

% PEREZ, Marco Augusto. Institutos de Participagio Popular na Administragio Piiblica. Mono-
§raﬁa de dissertagao da USP, 2001, p. 40-45.

9 SOARES, Fabiana de Menezes. Direito Administrativo de Participagio: cidadania, direito, estado, muni-
c?z:z'o. Belo Horizonte: Del Rey,1997, p. 65-68.

T CORRALO, Giovani da Silva. A democracia participativa nos municfpios brasileiros. In:
HERMANY, Ricardo (Org.). Empoderamento Social Local. Santa Cruz: Editora IPR, p. 289-
306, 2010.

2 KJAER, Anne Mette. Governance. Cambridge, Polity Press, 2011, p. 12.

3 SANTIN, J. R. O Tratamento Histérico do Poder Local no Brasil e a Gestao Democrdtica Municipal.
Estudos Juridicos (UNISINOS), v. 40, p. 72-78, 2007, p. 76.
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depositdrio da vontade geral do povo,* do qual ¢ possivel extrair caracteristica
essenciais, como a submissao de todos a lei emanada pelo Legislativo, a divisao
de poderes e o controle reciproco e a defini¢ao de direitos e garantias individuais
as pessoas.” Em nivel municipal significa a existéncia de um sistema normativo
previsivel, com disposi¢oes elaboradas com transparéncia e didlogo, garantidoras
de um minimo de seguranga para as pessoas, os entes da sociedade civil organizada
e os empreendedores econdmicos, uma vez que a busca do desenvolvimento ¢é
um pressuposto.

A dimensio da accountability “means holding public officials responsible
for their actions. Economic objectives of public accountability include
congruence between public policy and actual implementation, and the efficient

¢ Pode ser compreendida verticalmente e

allocation and use of resources.”
horiontalmente. A accountability vertical tem por escopo os processos eleitorais
que conduzem, em nivel local, & escolha dos governantes - Prefeito, Vice-
Prefeito e Vereadores, pressupondo-se um “julgamento” politico operado pelos
cidaddos. J4 a accountability horizontal tem por base os 6rgaos e entes com
atribuigdes especificas de controle, como o controle interno da administragao
publica e os 6rgaos de conta.”” O controle interno, oriundo da Constitui¢ao de
19888 enquanto um sistema de autorregulagio busca, no interior da mdquina
publica, a eficiéncia, eficdcia e efetividade da atuagdo estatal,” sem olvidar os
demais controles expressamente previstos na ordem constitucional, também
da competéncia dos érgaos de contas, como a fiscalizagio contdbil, financeira,
or¢amentdria, operacional e patrimonial sob os crivos da legalidade, legitimidade
e economicidade.

Por fim, a transparéncia, radicalizagao do principio da publicidade, denota
outra dimensdo da boa governanga, calcada no direito de acesso a informagio,
consignado enquanto direito fundamental pela Constitui¢ao de 1988, que pode
ser compreendido como o direito de uma pessoa de obter informagdes pessoais ou

>4 CANOTILHO, ].J. Gomes, . Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra: Almedina,
1999, p. 89-93.

5 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sio Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1990, p. 99-100.

36 “significado légico de assegurar aos agentes publicos a responsabilidade pelas suas acoes. Os objetivos
econdmicos da responsabiliza¢ao publica inclui a congruéncia entre as politicas ptblicas e a sua implemen-
tagao, e a eficiente alocagdo e uso de recursos”. (tradugao nossa).

”BENTO, Leonardo Valles. Governanca e Governabilidade na Reforma do Estado: entre eficiéncia
e democratiza¢io. Barueri: Manolo, 2003, p. 103-105.

%8 Art. 70 2 75 da Constituicao Federal.

59 FRANGCA, Phillip Gil. O Controle da Administracio Piblica: discricionariedade, tutela jurisdiconal,
regulagio econdmica e desenvolvimento. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 90.

SOMILESKI, Helio Saul. O Controle da Gestio Piiblica. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 232-252.
61 Art. 50, XXXIII da Constituigao Federal.
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de terceiros, de obter informagbes de interesse geral ou informagdes de interesse
coletivo.®? A excegio a este direito encontra obstdculo nas informagoes pessoais
— imagem, honra e intimidade — bem como nas situagdes expressas e estritas em
que o sigilo for imprescindivel a seguranga do Estado ou da sociedade.

A Lei n° 12.527/2011 disciplinou o acesso a informagao em todos os
niveis da federagao, para todos os poderes, coadunando-se, como nio poderia
deixar de ser, com os mandamentos constitucionais. Além da jd conhecida
transparéncia passiva, a obrigar o agente publico a disponibilizar as informagoes
solicitadas, hd o dever de transparéncia ativa, que faz com que indmeras
informagoes de interesse da coletividade estejam prontamente disponiveis, com
o uso da internet.

Estas dimensdes da governanga se entrecruzam e se apoiam mutuamente,
tal qual ocorre com os principios juridicos e com os direitos fundamentais.®
Sem Estado de Direito é impensdvel a democracia, em qualquer das suas
perspectivas, da mesma forma que esta se esval sem uma transparéncia minima
do poder publico, fulcral para que a accountability possa ocorrer. Uma boa
governanga municipal requer a radicalizagio dessas dimensoes, a significar,
naturalmente, a persecuc¢io do direito fundamental 2 boa administragao publica,
defendido por Juarez Freitas.* Neste diapasao, da mesma forma que ¢ possivel
adstringir dos principios constitucional que conformam o regime juridico de
direito administrativo um direito fundamental & boa administra¢ao publica ¢é
factivel discorrer, também, de um direito fundamental 4 boa governanga. Sem
as dimensoes esposadas da boa governanga nao hd como se conceber uma boa
administra¢ao publica, nem o cumprimento das disposi¢des normativas cogentes
aos agentes publicos.

3 A boa governanga municipal e a atividade
econémica. O dever de indugao ao desenvolvimento
sustentdvel. A justica social.

Conforme estudado, a boa governanga municipal requer a articulagio
minima de quatro dimensdes, que devem estar presentes, num apoio mutuo:
Estado de Direito, transparéncia, accountability e democracia participativa.

2 MOTTA Sylvio; BARCHET, Gustavo. Curso de Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009,
. 123.

53 ALEXY, Robert, Zeoria General de los Derechos Fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitu-

cionales, 1993, p. 241.

4 FREITAS, Juarez. Discricionariedade Adminstrativa e o Direito Fundamental i Boa Adminis-

tragio Piblica. Sao Paulo: Malheiros, 2009.
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A ordem constitucional brasileira remete a obrigagao de concretude méxima
destas dimensdes, que também consubstanciam nuclearmente o que poderia
ser chamado de boa administragio, nas trilhas dos estudos de Juarez Freitas.®

O Estado de Direito em nivel municipal requer a existéncia de um sistema
normativo local com disposi¢oes claras e precisas acerca do papel do poder publico
na atividade econémica, mormente quando se tem por foco a regulagdo, pois
afeta diretamente a atividade empresarial. Tais disposi¢des devem ser construidas
com o méximo de legitimidade, logo, com a participagao e o envolvimento
dos cidadaos, da sociedade civil organizada e dos atores econémicos. Mais do
que isso, requer transparéncia mdxima sobre a atuagao estatal, o que permite o
adequado controle da administragao publica — accountability.

Significa afirmar, no campo da regulagio das atividades econdmicas,
a existéncia de um planejamento or¢amentdrio e territorial adequado ao
desenvolvimento buscado pela municipalidade; de incentivos claros e acessiveis
a todos os empreendedores econdmicos que preencham os requisitos objetivos
previstos na legisla¢ao; e da devida fiscalizagao de todas as atividades em desacordo
com a ordem jurl’dica, com a respectiva repressao.

Isso tudo porque nio se estd diante de uma faculdade. Trata-se de um
dever de propulsao ao desenvolvimento local, bem conceituado por Hely Lopes
Meirelles:

E, pois, toda a agdo incentivadora de atividades particulares licitas e
convenientes a coletividade. Fomentar o desenvolvimento econdémico, cultural
e social dos municipes é missao tao relevante quanto a contencao de atividades
nocivas a coletividade. Juntos, portanto, devem ser exercidos o poder de
conten¢ao e o poder de propulsio do Municipio.*

O ponto nodal é a compreensao que esta propulsao deve ocorrer de
forma integrada, na concepgao de um projeto de desenvolvimento local® e de
democracia econémica, pois “as leis locais de impulsao constituem instrumento
para a realizagdo de metas desenvolvimentistas e de crescimento qualitativo
municipal.”®

Neste diapasio o planejamento ¢ crucial para uma ordenagio e orientagao
adequada do desenvolvimento, que deve estar repercutido na legislagao local
“the conditions of local government and its legal framework create shared
characteristics for local government (...) environment sets conditions for the

9 FREITAS, Juarez. Discricionairedade Administrativa e o Direito Fundamental & Boa Adminis-
tragdo Piblica. Sao Paulo: Malheiros, 2009.

6 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Sio Paulo: Malheiuros, 2006, p. 506.

” MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Sao Paulo: Malheiuros, 2006, p. 508.

68 CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 334.
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economy and polity of local government and hence for its workings.”® O
planejamento, compreendido como “a formulagio sistemdtica de um conjunto
de decisoes, devidamente integrado, que expressa os propésitos de uma empresa
(publica ou privada) e condiciona os meios para alcan¢d-los”,”® deve ocorrer com
base em principios essenciais, como a ineréncia, a universalidade, a unidade e
a previsao. Naturalmente, seja em virtude do principio democritico na sua
vertente participativa, seja por determinagoes legais, o planejamento deve ocorrer
com a auscultagio dos interessados e ndo somente por experss que se arvorem na
condig¢ao de detentores do saber e do conhecimento.

Mais do que isso, o planejamento municipal ¢ essencial num pais com
dimensdes continentais como o Brasil, pois nao é factivel que a Unio e o Estado
consigam prever as particularidades e singularidades locais nos seus respectivos
planos desenvolvimentistas.”! Dois grupos de instrumentos se sobrelevam no
planejamento municipal. A legislacao orcamentdria (Plano Plurianual, Lei de
Diretrizes Orgamentdrias e Lei Or¢amentdria Anual) e a legislagao urbanistica
(centrada no Plano Diretor ou demais leis correlatas nos municipios com menos
de 20.000 habitantes). A leitura conjunta destes instrumentos deve permitir
que as pessoas antevejam o montante de recursos a serem aplicados em 4 anos,
especialmente nas despesas de capital e nos programas de duragio continuada,
com suas respectivas metas; o quanto da despesa publica serd concretizada por
drea de atuagdao governamental; os limites construtivos, de recuo, de domicilio e
de ocupagao do solo por zona municipal, como também o usos possiveis da drea
urbana e rural em cada regido do municipio; as zonas nas quais incentiva-se o
adensamento construtivo e os usos mais flexiveis, o que resulta, usualmente, em
maior desenvolvimento, dentre outras indimeras questoes.

Ao planejamento do desenvolvimento somam-se, por ébvio, as politicas
de fomento ao desenvolvimento econémico calcadas em incentivos estruturais
(doagao ou concessio de drea e respectiva infraestrutura) e fiscais (isen¢io
de tributos municipais), conforme os critérios e condi¢oes estabelecidas na
legislagio municipal, de conhecimento publico e acessivel aos interessados que
se enquadrarem nos comandos legais. Sao estas agdes que possibilitam o apoio
muitas vezes insubstituivel para o desenvolvimento de microempresas, pequenas
empresas, do associativismo e do cooperativismo.

% STEWART, John. Local Government: the conditions of local choices. Gloucester: Alan Sutton Publishing,
1983, p. 41. “As condigbes do governo local e sua normatizagio legal criam caracteristicas compartilhadas
do governo local (...) o ambiente define condi¢oes para a economia e a politica do governo local e portanto
ara seus trabalhos.” (tradugio nossa).
0 QUAGLIA, Vicente Celso. Fundamentos de Administracio Municipal. Rio de Janeiro: Forense, 1976,
. 40-43.
El MARTORANO, Dante. Direito Municipal. Rio de Janeiro: Forense, 1985, p. 192-193.
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Por fim, a fiscalizagao, que sintetiza o exercicio da policia administrativa,
denota mais este campo da intervengdo indireta do municipio na atividade
econdmica. Também deve estar normatizada na legislagao local, com a
possibilidade da cobranga de taxa, usualmente identificada pela expedi¢io das
mais diversas licengas, sem as quais nao se viabiliza a atividade econémica.

Observa-se, assim, que a interven¢ao indireta na atividade econdmica é
um imperativo que as municipalidades nio podem se furtar. E preciso politicas
publicas de planejamento, incentivo e fiscalizagao. Para que a boa governanca
exista, é preciso que as suas dimensoes estejam presentes, 0 que remete a existéncia
de uma legislagao precisa e segura quanto aos contornos da intervengao estatal,
a participagdo popular na elaboracio das politicas de intervengao, a devida
transparéncia do que ¢ previsto e do que ¢ feito, o que resultard num maior
controle da atuagao estatal - accountability.

O imperativo de intervir indiretamente na atividade econémica nao
pode estar dissociado do dever de indu¢ao do desenvolvimento sustentdvel e da
busca da justiga social. O desenvolvimento sustentdvel impde-se 2 administragao
publica, o que se depreende dos art. 225 e seguintes da Constituigao Federal,
em capitulo especifico sobre o meio ambiente, vinculante aos empreendedores
privados e ao Estado. Isso porque nao ¢ possivel desvencilhar qualquer ideia de
desenvolvimento da sua sustentabilidade, ou seja, do uso adequado e racional dos
recursos sem o comprometimento das futuras geragoes. O Estatuto da Cidade
— Lei 10.257/2001— também definiu muito claramente a diretriz de concretizar
cidades sustentdveis em todo o planejamento urbanistico. No mesmo sentido,
mais recentemente, houve a inclusao do principio da sustentabilidade no art. 3°
da Lei 8.666/93, a nortear as contratagdes publicas de obras, bens e servicos, a
estimular um ciclo virtuoso de prote¢ao do ambiente em que se vive.

Neste {nterim os municipios também podem colaborar muito. Os planos
diretores e demais leis urbanisticas podem definir regras especificas de protegao
as regioes do territério municipal que possuam relevante patriménio natural a
ser conservado, como uma baixissima taxa de ocupagio do solo, um baixissimo
indice de aproveitamento para construir, a defini¢ao de grandes lotes para fins de
parcelamento do solo — o que impede 0 adensamento e a degradagao, a protecao
contra o adensamento nas imedia¢des de riachos e cérregos, dentre outras
disposi¢oes. Além disso, os certames licitatérios devem buscar a concretizagao
do principio do desenvolvimento sustentdvel ao definir regras para que pessoas
juridicas comprometidas com a preservagao ambiental sejam contratadas pelo
poder publico. Isso sem contar a imensidade de atuacao do poder publico, com
base no interesse local, a fim de promover a prote¢io ambiental, como leis de
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combate a polui¢io sonora e visual; a adequada coleta e tratamento do esgoto
e do préprio lixo, este com a reciclagem; as politicas de educagao ambiental na
rede publica de ensino e via midias na publicidade oficial, dentre incontdveis
agoes legislativas e executivas.

Associado a esta finalidade estd a concretizagao da justiga social, um das
promessas da modernidade e um dos fins publicos definidos no constitucionalismo
brasileiro.”” Mais do que isso, a justi¢a social supera o individualismo liberal
pela concretizagao dos direitos sociais,” a reforgar o principio da igualdade na
conformagio da Constituigao de 1988, que, alicercado na dignidade da pessoa
humana “abre as perspectivas de realizagao social profunda pela prética dos direitos
sociais, que ela inscreve, e pelo exercicio dos instrumentos que oferece a cidadania
e que possibilita concretizar as exigéncias de um Estado de justica social (...)”.

Ao se compreender a intervengao do municipio na atividade econdémica,
mais especificamente as diversas formas de regulacio, nio se deve perder de vista
um dos fins da ordem econémica que ¢ a justiga social. A justiga social repugna
as gritantes diferencgas sociais, ainda presentes na realidade brasileira, e pugna
pelos meios materiais para uma existéncia digna.”

O desenvolvimento sustentdvel e a justica social se entrelagam enquanto
finalidades inescusdveis a espacialidade publica estatal e privada. Aos municipios
competem agir com este escopo, afinal de contas, hd o dever de intervir na
atividade econémica, mormente através da regula¢io, na qual as atividades de
planejamento, fiscaliza¢io e incentivo se sobressaem. Mais do que isto, esta
atuagio deve focar o desenvolvimento, na compreensao do dever que os entes
locais possuem na propulsao ao desenvolvimento local. Tais considera¢oes, por
6bvio, devem estar sintonizadas com uma boa governanga, o que vai requer
o adequado e previsivel regramento normativo, a participagao popular nas
politicas publicas de regulagdo, a necessdria transparéncia da atuagao estatal, e,
consequentemente, o controle da mdquina publica e seus respectivos gestores —
accountability.

72 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p-91¢e317.

7 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Mirtires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet.
Curso de Direito Constitucional. 4* Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 59-268.

74 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sao Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2005, p 120.

75 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sao Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2005, p. 789.
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Consideragoes finais

Com base nas reflexdes feitas neste artigo ¢ possivel chegar as seguintes
conclusoes:

I — O poder municipal denota a mais legitima e histérica dimensao do
poder estatal e assim tem sido retratado desde a primeira Constitui¢ao brasileira,
de 1824. Neste intercurso histdrico as municipalidades tém alternado momentos
de limitadissima autonomia (Constitui¢oes de 1824, 1891, 1937 e 1967) com
periodos pautados por um maior respeito a autonomia local (Constituigoes de
1934, 1946 ¢ 1988).

IT — A Constituigao de 1988 elevou os municipios a condigao de entes
federados, o que no encontra similitude nas federa¢des contemporaneas. Mais
do que isto, operou uma reparti¢ao de competéncias que consignou um plexo
de autonomias aos entes locais: auto-organizatdria, politica, administrativa,
financeira e legislativa.

I11 — E neste contexto que se observa a total competéncia dos municipios
para intervir diretamente e indiretamente na atividade econémica, com fulcro
nas disposi¢oes gerais sobre a ordem econdémica, previstos, basicamente, nos art.
170, 173, 174 e 175 da Constitui¢ao Federal. O municipio pode criar entes
da administragdo indireta, como ¢é o caso de empresas publicas e sociedade
de economia mista para a intervengao direta, como também dispor dos mais
diversos mecanismos de regula¢io, como ¢ o caso do planejamento, incentivo
e fiscalizagao. Além das disposi¢des constitucionais especificas, ¢ inequivoca a
existéncia do interesse local para a interven¢ao do poder municipal.

IV — A boa governanga ¢ o resultado das compreensoes atuais sobre a
governanga publica, a extrapolar a dimensio estritamente estatal. Teve impulso
hd pouco mais de trés décadas, com as construgdes oriundas do Banco Mundial.
A boa governanca requer quatro dimensdes essenciais: a) Estado de Direito:
consignado por um claro, preciso e seguro regramento juridico para as mais
diversas atividades estatais; b) democracia participativa: requer a utilizagao dos
diversos instrumentos de participagao e controle da sociedade civil, dos cidadaos
e dos atores econémicos nas atividades administrativas, o que nao significa, em
hipétese alguma, substituir a democracia representativa, mas complementd-la
em prol de um plus de legitimidade estatal; ¢) transparéncia: ¢ a publicidade
mdxima daquilo que ¢ feito pelo poder puiblico, seja ativamente, com informagoes
permanentemente dispom’veis aos cidadaos, seja passivamente, com as respostas
aos questionamentos sobre as mais diversas atuagoes da mdquina administrativa;
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e d) responsabilizacdo — accoutability: nada mais é do que a responsabilizagao
dos agentes publicos, a remontar ao necessdrio controle da esfera publica, o
que ocorre verticalmente, nos processos eleitorais, ou horizontalmente, com as
diversas instincias de controle.

V - Da mesma forma que as pessoas possuem o direito a boa administragao
¢ possivel afirmar o direito 2 boa governanga, uma vez que as dimensées da boa
governanga integram, conteudisticamente, o ndcleo da boa administragao. Ambas
se alicercam na concretude dos principios que informam o regime juridico de
direito administrativo.

VI — E nesta perspectiva que é possivel afirmar que a interven¢io na
atividade econdmica ¢ um dever do qual os municipios ndo podem se furtar,
mais especiﬁcamente a interven¢ao indireta, 0 que requer o uso efetivo dos
instrumentos de planejamento, fiscalizagao e incentivo. O planejamento
municipal tem por pressuposto a legislagao orgamentdria e a legislagao urbanistica,
fulcrais para nortear o desenvolvimento local. A fiscalizagao remete ao exercicio
da policia administrativa, uma vez que indmeras atividades econdmicas necessitam
do licenciamento municipal para a sua funcionalidade. O incentivo, por sua vez,
diz respeito as politicas de apoio estrutural — doagao de 4reas e infraestrutura —
e fiscal — isen¢do de tributos — para os setores da economia que observarem os
requisitos da legislagao local.

VII - A boa governanga, desta forma, requer a estruturagio legal adequada,
precisa e segura acerca destas agoes de planejamento, fiscalizagio e incentivo, até
mesmo porque a administragao publica estd adstrita ao principio da legalidade.
Da mesma forma se requer a participagao social na elabora¢io destas politicas, o
que pode ocorrer mediante variados instrumentos (plebiscito, referendo, conselho,
audiéncia publica, consulta publica, férum, conferéncia, dentre outros), o que
tende a conferir maior legitimidade na atuagao governamental. A transparéncia
significa o total conhecimento da sociedade, pois se trata de informagao publica,
destas politicas publicas e do seu resultado. Por fim, a responsabilizagiao tem
por base o controle da atividade administrativa, também decorrente da prépria
transparéncia e da democracia participativa.

VIII — Associado ao dever de intervenc¢io estd o dever de indugao do
desenvolvimento econémico local. Isso porque os municipios nao podem renegar
esta imprescindivel dimensio da administragio publica, também chamado de
dever de propulsdo. Mas nio se trata de qualquer desenvolvimento, mas de um
desenvolvimento sustentdvel, conforme consta na Constitui¢ao Federal, nos art.
225 e seguintes, como também no Estatuto da Cidade e na Lei de Licitagoes e
Contratos Administrativos. Devem-se utilizar os recursos de forma a nio esgotd-
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los para as geragoes futuras. Este desenvolvimento sustentdvel também tem por
escopo a efetivagdo de uma justica social, com a diminui¢ao das desigualdades
e a concretizagao de oportunidades minimamente iguais de desenvolvimento
para todas as pessoas.
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