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Aos Leitores

0 ano de 2016 se encerra e sobre ele se pode dizer, salvo engano, que nao foi facil para
ninguém. Apesar disto, as expectativas positivas para o futuro sempre sdo renovadas. E, neste
clima, festeja-se o nimero 288 da RAM que conclui os trabalhos do desconcertante periodo
que se vive.

Quatro sdo os artigos que integram a publica¢do, sempre procurando oferecer aos leitores
questdes cujo debate devera se tornar rotineiro nos préximos meses.

Este exercicio de antecipagdo proporcionou, entdo, o exame:

e dos instrumentos contidos na legislacdo que cuida das unidades de conservagdo da
naturezal - UCPs - e seu entorno que cada vez mais aumentam sua relevancia para o
planejamento territorial e o ambiente urbano;

e doperfil dos candidatos que se apresentaram para concorrer aos cargos de Prefeito e de
Vereador, possibilitando que agora se faga uma avaliacdo dos que foram bem-sucedidos
em comparag¢do com os que ndo se elegeram, ensejando comparagdes e, também, uma
observacdo do comportamento do eleitor;

e da relagao entre a distribuicdo de competéncias pelos trés niveis que constituem a
federacdo brasileira e seu impacto sobre a prestacao dos servigos de saude pelo Estado;

e da necessidade de manter visdo estratégica da estrutura administrativa do governo
local valendo-se, para tanto, do adequado aproveitamento dos ocupantes dos cargos
das Carreiras Tipicas de Estado no Contexto Municipal preparados que estdo para
contribuir para a melhoria no planejamento e na gestdo publica.

Olhados em conjunto, vé-se a tematica da descentralizacdo - que é recorrente nas
publicacdes do Instituto — em todos os artigos, exceto naquele que trata do perfil dos candidatos
a ultima elei¢ao. Embora com preocupacdes diferentes, mais evidente em uns que em outros, a
distribuicdao do poder nao se dissocia do debate das atribui¢des do governo local e, portanto,
da distribuicdo de responsabilidades.

Frequentemente interessantes, e até inusitados, pois sao provocados pelos consulentes do
IBAM, os pareceres juridicos que contribuem para a estruturagdo da RAM estdo, neste nimero,
abordando as possibilidades de oferta de servigos de natureza turistica e tema ambiental.

No primeiro caso trata dos tri-taxi ou tuk-tuk, como transporte individual de passageiros
e, no segundo, é trabalhada a interface Estado-Municipio na definicdo do poder de policia no
campo do licenciamento ambiental.

Boa leitura e até o préximo ndmero.

2 Revista de Administragdo Municipal - RAM



indice

4 Planejamento territorial e unidades de conservagao em areas urbanas:
zonas de amortecimento e outros instrumentos de competéncia municipal

Hélio Beiroz Imbrosio da Silva

19 Os candidatos a Prefeito e a Vereador em 2016

Francois E. J. de Bremaeker

31 Competéncias em saude no federalismo brasileiro

Maria Thereza Carolina de Souza Gouveia

41 As carreiras tipicas de estado no contexto municipal

Jairo Campos dos Santos

Pareceres

55 Tuk-Tuk (Tri-taxi). Transporte Turistico. Autorizagao. Diferenc¢a entre Autorizagao
e Concessao de Servigos Publicos. Transporte individual de passageiros.
Competéncia municipal para regular seus transportes

58 Agao Municipal. Licenciamento ambiental. Interesse local. Defini¢ao das tipologias
das atividades de impacto ambiental local. Critérios de potencial poluidor, porte
e natureza previstos na resolu¢ao dos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente.

Especificagcdo por parte dos Municipios

Expediente

A Revista de Administragdo Municipal é uma
publicagdo on-line do Instituto Brasileiro de
Administragdo Municipal - IBAM, inscrita no Catalogo
Internacional de Periddicos sob o n° BL ISSN 0034-
7604. Registro Civil de Pessoas Juridicas n°® 2.215.

Editoria

Mara Biasi Ferrari Pinto, Marcos Flavio R. Gongalves,
Maria da Graga Ribeiro das Neves e Sandra Mager
Conselho Editorial

Alberto Costa Lopes, Ana Maria Brasileiro, Celina
Vargas do Amaral Peixoto, Emir Simao Sader, Fabricio
Ricardo de Limas Tornio, Heraldo da Costa Reis, Paulo
du Pin Calmon e Rubem César Fernandes.

Conselho Técnico

Alberto Costa Lopes, Alexandre Carlos dos Santos,
Heraldo da Costa Reis, Jaber Lopes Mendong¢a
Monteiro, Maria da Graga Ribeiro das Neves e Marlene
Fernandes.

Esta publica¢do consta do indexador internacional
Lilacs - América Latina e Caribe.

Revista de Administragdao Municipal - RAM

Os artigos refletem a opinido de seus autores.
E permitida a sua reprodugio desde que citada a fonte.

IBAM

Rua Buenos Aires, 19

20070-021 « Rio de Janeiro - R]

Tel.: (21) 2536-9797

Fax: (21) 2536-1262

E-mail: ibam@ibam.org.br / revista@ibam.org.br
www.ibam.org.br

Superintendéncia Geral
Paulo Timm

REPRESENTAGOES

Sdo Paulo

Avenida Ceci, 2081

CEP 04065-004 « Sio Paulo - SP

Tel./Fax: (11) 5583-3388 ¢ ibamsp@ibam.org.br

Santa Catarina

Rua Joinville, n2 876, sala 1

CEP 89035-200 ¢ Blumenau - SC

Tel./Fax: (47) 3041-6262 « ibamsc@ibam.org.br



Hélio Beiroz Imbrosio da Silva*

Resumo: O trabalho aborda a importancia do planejamento territorial do entorno de Unidades
de Conservacao da Natureza. A énfase se da sobre a discussao das areas de entorno de Unidades
submetidas a influéncia urbana, ou de expansdo da malha urbana. Trata-se de uma discussao da
importancia das Zonas de Amortecimento para o ordenamento territorial e da possibilidade de
suprir sua auséncia através de outros instrumentos de escala municipal. Conclui-se que, mesmo
diante da existéncia de diversos instrumentos, a Zona de Amortecimento se mantém relevante.
Contudo, qualquer que seja o instrumento sera in6cuo se ndo considerados os processos de
disputa de poder e de exploracao capitalista do espaco, na sua construgao e aplicagao.

Palavras-chave: Zonas de Amortecimento; Unidades de Conservacdo; Planejamento do
Territorio; Gestao do Territorio; Plano Diretor Municipal.

Introducao

As unidades de conservacdo (UCs) estdo
entre os principais - talvez o principal -
instrumentos de protecdo ambiental que
compdem a agenda do poder publico e da
sociedade civil no Brasil, com influéncia direta
sobre a gestdo e o planejamento do territério.
Contudo, a adequada criacdo, planejamento
e gestdo de tais areas ainda ocorrem em um
cenario marcado por embates de diversos
agentes, que imprimem no territorio os reflexos
de seus interesses politicos e econOmicos.
Interesses esses que em muitos casos divergem
dos objetivos da criacdo e gestdo de tais areas
protegidas.

A maior parte das pressdes antropicas
sofridas por unidades de conservacio ¢é
oriunda dos seus entornos. Entre diversos

possiveis exemplos destacam-se o avango
de usos inadequados do solo e de recursos
naturais, incluindo a extracao de componentes
da flora e fauna, o avanco das franjas urbana
e agropecudria, a ocorréncia de incéndios
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criminosos e acidentais e o despejo de elementos
poluidores. Assim, torna-se imprescindivel
que a criagdo, o planejamento e a gestdo das
unidades incorporem a gestdo territorial das
areas a elas vizinhas.

A zona de amortecimento (ZA) tem essa
funcdo e existe na legislacdo, sob diferentes
termos, parametros e configuragdes, ha mais de
duas décadas. Tal zona se faz presente, também,
no plano de manejo de diversas unidades
de conservacdo. Entretanto, muitas das
unidades brasileiras ndo possuem uma zona de
amortecimento adequadamente implementada,
outras ndo incluem a ZA em seus planos de
manejo, enquanto parte significativa, nem
mesmo possuem plano de manejo. O plano
de manejo é o instrumento onde devem estar
contidas as definicdes de limites e normas de
uso e ocupacdo do solo tanto no interior da
unidade quanto na ZA.

Segundo publicac¢do recente do IBGE (2015),
apenas 30,2% das unidades de conservacao
de protecdo integral e 7,5% daquelas de uso
sustentavel possuem plano de manejo. Tal
quadro é grave e dificulta o atingimento dos
objetivos das unidades de conservacdo, em
especial as que possuem expressiva dindmica
espacial em seu entorno, localizadas em
fronteira agricola, franja urbana, ou sob outros
processos de reestruturagdo e transformacgdo
do uso e ocupacdo do solo. Estas geralmente
sdo mais suscetiveis as pressdes oriundas de
seus entornos e, portanto, a falta de uma zona
de amortecimento devidamente planejada e
gerida pode comprometer a propria existéncia
da Unidade de Conservacgao.

H4 ainda outros instrumentos de gestdo
e planejamento territorial pertinentes a
questdo que visam favorecer um ordenamento
territorial que propicie a conserva¢do ambiental
do entorno de Unidades de Conservacio.
Esses outros instrumentos, alguns dos quais
de escala municipal, podem colaborar com
0os objetivos das Zonas de Amortecimentos,
ou mesmo suprir suas fung¢des no caso de
suas auséncias. Trataremos de alguns desses
instrumentos ao longo do presente artigo,
buscando contextualizar os objetivos destes
ao entorno de unidades de conservagdo. Para

Revista de Administragdo Municipal - RAM

tal, comecaremos tratando a importancia de
planejar e buscar ordenamento territorial
para o entorno de unidades de conservacao,
em seguida abordaremos alguns dos
instrumentos que podem - e devem - colaborar
com essas demandas. Por fim, utilizaremos
o caso do entorno do Parque Estadual da
Pedra Branca (PEPB) como exemplo para
discutir a necessidade da correta aplicacao
de instrumentos. Tema que é recuperado nas
consideracgdes finais do documento.

A Importancia do Planejamento e
Ordenamento Territorial do Entorno
de Unidades de Conservacao

Segundo Perello (2012), inicialmente
as zonas de amortecimento tinham como
objetivo proteger a populacdo humana dos
animais selvagens que escapavam de areas
protegidas na India e na Africa. Na atualidade,
sua funcdo principal €, ironicamente e de
forma quase oposta, a de proteger as unidades
de conservacdo de impactos oriundos das
atividades desenvolvidas em seu entorno. O
Sistema Nacional de Unidades de Conservacgao
da Natureza - SNUC (Lei n29.985, de 18 de julho
de 2000) define que as UCs, exceto areas de
protecdo ambiental e reservas particulares do
patrimoOnio natural, devem possuir uma zona de
amortecimento, isto é, area no “entorno de uma
unidade de conservagdo, onde as atividades
humanas estdo sujeitas a normas e restri¢coes
especificas, com o propdsito de minimizar os
impactos negativos sobre a unidade” (BRASIL,
2000, art. 2° XVIII), sendo responsabilidade
do 6rgdo responsavel pela administracdo da
unidade estabelecer normas regulamentando a
ocupacao e o uso dos recursos. Os limites e as
respectivas normas da zona de amortecimento
poderdo ser definidos no ato de criacdo da
unidade ou posteriormente, compondo o plano
de manejo (Brasil, 2000, art. 25, § 29).

Segundo Ribeiro et al. (2010), a exigéncia do
estabelecimento das zonas de amortecimento
foi uma vitéria associada a elaboracdo do
SNUC em 2000, momento a partir do qual, em
termos normativos, as areas do entorno das
UCs também estariam sujeitas a restrigdes com
objetivo de minimizar os impactos adversos



gerados pelas pressdes que se estabelecem
sobre areas protegidas. Segundo os mesmos
autores, tdo importante quanto gerir as
unidades de conservacdo é estabelecer critérios
de ocupacdo e monitoramento das ZAs, que
serviriam também como um mecanismo
de frenagem para o avanco de atividades
incompativeis.

Em consonancia, Perello (2012) destaca
que as zonas de amortecimento devem ter
por objetivo “garantir a integridade dos
objetivos de conservacdo da area protegida,
complementando, ou suplementando habitats
de interesse” (Perello, 2012, p. 2). Indo além,
chama a ateng¢do para o potencial da ZA no
sentido da recuperacdo da extensdo de habitats,
reduzindo o efeito de fragmentacdo. Contudo,
deve oferecer beneficios ambientais, sociais e
econOmicos as popula¢des humanas no entorno
da unidade de conservac¢do. Nesse sentido, é
coerente que os rgdos responsaveis pela gestao
das UCs estabelecam, integradamente ao plano
de manejo das areas protegidas, o planejamento
territorial das areas em seus entornos, além
de ter soberania para autorizar, ou vetar, a
instalacdo de empreendimentos e modifica¢des
nos padrdes de uso do solo e ocupacdo nas
zonas de amortecimento, conforme previsto
no SNUC (Brasil, 2000, art. 25, § 19; art. 27,
§ 19; art. 36, § 32). Cabe realcar, no entanto,
que tal processo deve ocorrer de forma
democratica e participativa, em prol do bem-
estar da populacao local, prezando por planos
e intervencodes no sentido da compatibilizacao
do modo de ocupac¢do do entorno da unidade
de conservagdo com os objetivos dessa, sempre
que possivel.

A partir do momento em que se consolida
tal ferramenta e sdo criadas normas para
viabilizar sua implantagdo, demandam-
se o aprofundamento e a diversificacao
das discussdes - e aplicagdes - acerca do
planejamento e gestdo desses espagos. Mas,
primeiramente, precisamos compreender
as demandas e os desafios presentes nos
contextos em que as zonas de amortecimento
sdo implantadas, para garantir sua efetiva
implementacao.

Segundo apontam Coelho et al.,, tratando de
um contexto no qual se pode incluir a questao
do entorno das unidades de conservacao,

“Os estudos meramente diagnosticos das
unidades de conservagdo, mesmo quando
acompanhados de esfor¢os de zoneamento
geografico-ecoldgico, oferecem resultados
limitados e pouco criativos, insuficientes
para dar conta da complexidade de relagées,
processos e contradicoes inerentes a propria
constituicdo das unidades de conservacao
e a formulacio e execucdo das politicas
ambientais/conservacionistas em geral”
(Coelho etal., 2009, p. 72).

Segundo Costa et al. (2007), o que vem
ocorrendo no contexto brasileiro é que os
estudos diagnoésticos para criacdo e os esforcos
efetivos de manejo, em sua grande maioria,
negligenciam as areas do entorno das unidades
de conservacio em prol de seus interiores,
quando deveriam considerar essas duas areas
como complementares. De uma forma geral,
conforme ja abordado, é de grande importancia
que a zona de amortecimento seja planejada
e gerida de maneira integrada a unidade de
conservacdo que ela “protege”. Perello (2012)
assinala que poucas mudancas relevantes
ocorreram no quadro apds levantamentos
bibliograficos que incluiram exemplos de
casos nacionais e internacionais e afirma que
ha poucos trabalhos apontando diretrizes
para a demarcacio e manejo de zonas de
amortecimento, em especial na forma de
roteiros. Mas, tal quadro ndo se apresenta de
maneira dissonante ao contexto da proépria
criacio de unidades de conservacdo, ainda
bastante discutida e, em alguns casos, polémica,
em geral, como aponta Vallejo (2005), por
desconsiderar as territorialidades do espacgo
ocupado por elas.

Vallejo destaca ainda que:

A criacdo de UC tornou-se a principal
resposta politica dos governos as demandas
de conservacio da Dbiodiversidade...
[Contudo] ndo adianta definir materialmente
o territério se nao houver esforco de
incorporacdo de valores simbolicos a
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ele. O problema é que a construcdo das
relacdes afetivas entre esses territérios e
0s grupamentos sociais, principalmente
urbanos, nao é imediata e depende da
intermediacio de um amplo processo
educativo no qual o uso e a valorizacdo
desses espagos caminhem juntos (Vallejo,
2009, p. 53).

Isto significa que, ao se planejar o
territoério, ha que se pensar na transformacio
(ou incorporacdo) desses espagcos a serem
protegidos enquanto lugares de diversos grupos
sociais. Ha que se considerar no planejamento
que os lugares sdo dinamicos e influenciam
diretamente na construcio e na desconstrucao
da ordem territorial. A percep¢do do lugar
significa “compreender uma relacdo possivel
entre questoes politicas e econdmicas e teias de
significacdes e vivéncias expressas localmente”
(Ferreira, 2000, p. 81),
sem que se perca de
vista as outras escalas de
estruturas envolvidas.

Segundo a definicao
de Marcelo Souza, “O Ter-
ritério é, fundamental-
mente, um espago que se
define e é delimitado por
e a partir de relagdes de
poder” (Souza, 2006, p.
78). 0 autor aponta que aspectos como o0 acesso
a recursos naturais, as caracteristicas geologi-
cas e geomorfolégicas, o que se produz e quem
produz em um determinado espaco, além dos
lacos afetivos, culturais ou de identidade com
uma determinada area, sdo fatores inerentes
aos embates entre os atores que almejam o
controle do territorio. Contudo, traz a pondera-
cdo de que ainda mais relevante - ou a0 menos
a ser tomada em ordem prévia, ao se tratar o
planejamento e o ordenamento do territério - é
a questdo de “quem domina ou influencia esse
espaco?” (Souza, 2006, p. 79).

Calcado em Harvey (1996), Soares (2009)
nos permite chegar a reflexdo de que o planeja-
mento e a gestdo do territério podem ser con-
templados (e, também, contemplar) pelo orde-
namento do mesmo. Porém, o ordenamento vai
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Ha que se considerar
no planejamento que os lugares
sao dinamicos e influenciam
diretamente na constru¢ao e na
desconstrucao
da ordem territorial.

além dos planos de estruturas e grupos espe-
cificos, uma vez que a capacidade de organizar
0 espaco por meio da constituicdo e dinamica
de um recorte territorial “advém de todo um
complexo de forcas mobilizadas por diversos
agentes sociais” (Harvey, 1996), sendo esse ce-
nario mais intrincado e conflituoso conforme
mais variados sdo os atores envolvidos no orde-
namento de um territoério, situacdo que impde
grandes desafios a gestdo e ao planejamento de
areas protegidas, especialmente em ambientes
onde atores sociais se sucedem de maneira tdo
dinamica, espacial e cronologicamente, como é
o caso das periferias de areas urbanas. Se consi-
deramos que a eficiéncia do planejamento terri-
torial das zonas de amortecimento depende da
implementacdo da “manifestacdo” do ordena-
mento desejado, é indispensavel que se avaliem
quais os atores envolvidos e quais pressoes eles
realizam entre si e sobre o espaco.

A tendéncia é sempre
ocorrer pressdes de fora
para dentro da unidade
[UC], particularmente da
populacdo, no sentido
de avangar para novas
areas, na medida em que
o entorno for se tornando
saturado, como é o caso
das baixadas litoraneas
e interioranas que margeiam as dareas
protegidas dos macicos litoraneos da cidade
do Rio de Janeiro (Costa et al., 2007, p. 16).

H4 de se considerar as transformacdes
que ocorreram sobre essas areas externas
as unidades de conservacdo, o processo de
ocupacdo, as mudanc¢as na configuracdo do
uso do solo e as tendéncias para que se possa
mitigar as atuais pressdes e impactos e prevenir
os futuros. Moura e Costa (2009), ao tratar
dos desafios de gestdao do Parque Estadual da
Pedra Branca, no Rio de Janeiro, que é vizinho
tanto de dreas densamente urbanizadas como
periurbanas, com caracteristicas tipicas de
areas agricolas proximas de centros urbanos,
apontam impactos e forgcas oriundos dos
processos de ocupacdo - alguns recentes,
outros mais remotos. Diversas pressoes que
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se originam nas areas no entorno do Parque
sdo oriundas da auséncia de planejamento
adequado do uso e cobertura do solo no entorno,
ocasionando ocupagdes irregulares ou, mesmo
quando regulares - como alguns condominios
de classe média, média alta -, inadequadas.
Ainda segundo os autores, os processos que
geraram essas e outras ameagas ao parque nao
sdo recentes, mas assumiram maior relevancia
mediante o aumento da especulagdo imobilidria
e o adensamento urbano do entorno, causando
impactos diretos e indiretos a unidade de
conservacdo, além da ascensdo do risco
ambiental a populagao, em funcdo da fragilizacao
das encostas - e das areas inundaveis - pela
alteracdo de suas caracteristicas geomorfologicas
e de cobertura vegetal.

Corroborando a abordagem dos poderes
por detras dos arranjos territoriais frente a
questdo ambiental - embora em abordagem
mais ampla e ndo especificamente das
areas protegidas - Acselrad (2004) aponta
que muitos dos embates recorrentes nas
cidades nas ultimas décadas, relacionados a
conflitos de uso do solo e ambientais, seriam
gerados por reacdes de defesa da qualidade
de vida, ameacada por avangos (espaciais e
politicos) do modelo econdmico vigente, e pela
negligéncia das necessidades socioambientais
das populacées de menor poder aquisitivo,
ou sem representacdo politica. Trazendo o
enfoque especificamente sobre as zonas de
amortecimento em Aareas urbanas, Dios e
Margal (2009) destacam que unidades de
conservac¢do criadas em tal contexto atingem
diretamente as atividades econdmicas locais,
sendo importante considerar tais impactos no
planejamento da drea ao seu entorno, o que
leva os autores a concluir, em unissono com as
demais abordagens tratadas, que a gestao, o
planejamento das atividades e a ocupac¢do da
ZA devem ser realizados em coeréncia com a
gestao da UC que ela protege.

Instrumentos de Planejamento e
Gestao Territorial no Entorno de UCs
Neste item trataremos de alguns dos

principais recursos de planejamento e gestao
territorial aplicaveis ao entorno de unidades de

conservacdo. Antes de passarmos a abordagem
dos instrumentos, é importante salientar que,
por serem areas que deveriam servir como
zonas de amortecimento, devem ser protegidas
das dindmicas de expansao das areas edificadas
e de incorporacdo imobilidria orientadas
pela légica do capital, comuns especialmente
nas regides metropolitanas e que impdem a
transformacao espacial umalégica que acarreta
gentrificacdo, altos impactos ambientais e
acentuacdo da segregacdo socioespacial e
economica (BEIROZ, 2015).

Plano Diretor, Zonas de Transi¢ao e Lei de
Uso do Solo

O plano diretor municipal (PDM) é a
referéncia primdaria para o planejamento
territorial de um Municipio, dispondo sobre
a politica urbana e ambiental, especialmente
no que se refere as normas de ocupacdo
do solo e expansdo de areas urbanas. Mais
especificamente, o plano articula as politicas de
desenvolvimento municipal ao planejamento
territorial, por meio de instrumentos
urbanisticos, juridicos e de gestio urbana.
Dentre outros elementos, o plano diretor
estabelece premissas para o ordenamento
territorial do Municipio incluindo os modos de
uso e ocupacao das areas urbanas e rurais, as
politicas publicas setoriais e seus programas,
a participacdo publica e disponibilizacdo de
informacgdes sobre processos decisérios e de
gestdo, e para adequada instituicdo e aplicacao
de instrumentos legais, todos os elementos
com base nos preceitos do desenvolvimento
sustentavel e justica socioambiental.

Nao obstante a instauracdo de premissas
sobre temas e instrumentos diversificados,
o plano diretor fixa as principais unidades
espaciais para o planejamento e gestdo do
Municipio, destacando-se, entre elas, as Areas
de Planejamento, as Regides de Planejamento
e as Regides Administrativas. As Areas de
Planejamento geralmente sdo definidas pela
divisdo do territério a partir de critérios de
compartimentacdo ambiental, caracteristicas
histéricas, geograficas e de uso e ocupacdo do
solo. J4 as Regides de Planejamento costumam
ser estabelecidas pelo grupamento de Regides
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Administrativas e pela subdivisio das Areas
de Planejamento, segundo critérios de
homogeneidade especificos, visando apoiar a
organizacdo das informagdes e a integracdo da
acdo descentralizada dos 6rgdos municipais na
implementacdo de politicas publicas setoriais.
Por sua vez, as Regides Administrativas tém
enfoque meramente administrativo e sao
formadas por um ou mais bairros. Obviamente,
o numero e complexidade de recortes espaciais
pertinentes dependem da complexidade do
territério municipal.

Existe ainda a possibilidade de o plano
diretor definir as Bacias Hidrograficas como
unidades espaciais para a gestao dos recursos
hidricos, da paisagem, do saneamento e do
controle e monitoramento ambiental, caso em
que podem ser instituidas unidades espaciais
especiais de planejamento, unindo um ou
mais bairros, ou (sub)bacias, adjacentes para
facilitacdo da articulagdo entre o planejamento
urbano e a gestdo dos recursos hidricos.

Os planos diretores podem estabelecer,
ainda, que as areas de transicio entre areas
protegidas, ou entre essas e as areas urbanas,
sdo consideradas territorios onde as atividades
e ocupacdo estejam sujeitas a restricoes
especificas, devido aos seus atributos naturais,
paisagisticos, histéricos, culturais ou funcionais,
instituindo um recorte espacial analogo ao
de uma zona de amortecimento, caso a area
protegida ndo seja dotada de uma.

A seguir, temos a definicdo de zona de
amortecimento em um trecho do Plano Diretor
do Municipio do Rio de Janeiro e, na sequéncia,
aquela presente no Sistema Nacional de
Unidades de Conservacao da Natureza.

A Zona de Amortecimento poderd ser
criada com o objetivo de minimizar os
impactos negativos e ampliar os impactos
positivossobre aareaprotegida, submetendo
os usos e atividades a normas e restri¢oes,
a serem definidas em legislacdo especifica.
(RIO DE JANEIRO, 2011. Art. 49, paragrafo
Unico).

Entorno de uma unidade de conservacao,
onde as atividades humanas estdo sujeitas
a normas e restricbes especificas, com
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0 propésito de minimizar os impactos
negativos sobre a unidade. (BRASIL, 2000.
Art. 29).

Apesar de se tratar, no caso citado, de uma
possibilidade apenas para as areas de uso nao
urbano, enquanto que para as areas urbanas
outras estratégias terdo que ser avaliadas,
tal “mecanismo” é uma importante abertura
para a utilizacdo das areas de uso ndo urbano
como zona de amortecimento. Contudo, carece
de padronizacio e formalizacido mediante
elaboracao, pelo Legislativo Municipal, da Lei
de Uso e Ocupacio do Solo (LUOS). E nessa lei
que se estabelece que tipo de uso e cobertura
é mais adequado para cada area do Municipio,
considerando a infraestrutura existente e a que
sera implantada, as restricdes ambientais, a
paisagem e o ambiente cultural.

Pressupde-se serem consideradas as
demandas das diferentes partes do Municipio,
de forma a garantir o desenvolvimento social
e econdmico, bem como a protecdo ao meio
ambiente e a melhoria da qualidade de vida
da populagao. Dentre as tematicas abrangidas
estdo o sistema vidrio e de transportes, a
hierarquia e planejamento de centros de
comércio e servicos, as areas de restricdo a
ocupacdo urbana - em geral encostas sujeitas a
deslizamento e baixadas com alta possibilidade
de alagamentos - em funcdo da seguranca da
populacido e protecdo dos ecossistemas naturais,
da paisagem e patrimOnio arquitetonico. A
lei de uso e ocupagdo do solo tem um papel
importantissimo no controle da transformacao
das paisagens do Municipio e deve ter como
premissas restringir construgdes em dareas
que oferecam risco ambiental, ou ao acesso
e renovacdo de recursos naturais, garantir a
protecdo e conservacao do patrimonio cultural,
urbanistico e ambiental e orientaraocupagdono
sentido do conforto ambiental e favorecimento
da mobilidade da populacgao.

De tal forma, a lei de uso e ocupagdo do
solo tem, também, papel de padronizacio e
detalhamento do zoneamento do Municipio,
como anteriormente citado, e atribuicao
semelhante no estabelecimento de parametros
referentes as edificacdes e no padrio de



ocupacdo do solo de maneira geral. Ou seja,
além do zoneamento, a lei também estabelece
as diretrizes para a intensidade do uso do solo,
mediante normas para o total de area construida
e a forma (arquitetonica e distribuicao espacial)
das edificagdes em cada lote, segundo sua
localizacdao dentro de cada zona do Municipio.
Obviamente, é um instrumento com imenso
potencial de colaborar com o planejamento do
entorno de unidades de conservacdo, com vistas
a reduzir as pressdes sobre a area protegida e
favorecer o cumprimento de seus objetivos.

Mesmo no caso de unidades de conservacao
com zonas de amortecimento definidas
formalmente, cabe ao Municipio elaborar a
sua lei de uso e ocupacgdo do solo de forma que
oferece alternativas de resposta as demandas
dessa area. Trabalho que pode ser realizado
em parceria com o 6rgio gestor da unidade de
conservacdo, idealmente durante elaboracdo
do plano de manejo da area protegida, do
plano diretor municipal (ou de sua revisao), ou
durante elaborag¢io da LUOS caso os parametros
demais especificos de uso e ocupacio do solo
ndo sejam definidos na lei que instala o PDM.

Macrozonas e Areas de Preservagio
Permanente

Em uma escala mais abrangente, o plano
diretor municipal define as macrozonas,
a partir da avaliagio de fatores espaciais,
culturais, econ6micos, sociais, ambientais e de
infraestrutura urbana em funcao das grandes
areas diferenciadas da cidade. Trata-se do
primeiro nivel, mais genérico, de orientacdo a
ocupacdo das areas do Municipio. O objetivo do
macrozoneamento é estabelecer a referéncia
territorial basica para orientar o controle das
densidades, da intensidade e da expansao
da ocupag¢do urbana, na regulamentacido e
aplicagdo dos instrumentos da politica urbana
e indicar as prioridades na distribuicao dos
investimentos publicos e privados.

0 macrozoneamento pode ser utilizado para
estabelecer premissas de controle da ocupacao
em determinadas areas do Municipio, como
o entorno de unidades de conservagdo, por
exemplo, limitando a densidade da ocupacao,
determinando prioridades na implantacao de
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infraestrutura visando atender a demandas
de qualidade e reducdo de riscos ambientais a
populacdo residente, favorecendo a conversao
das edificacdes existentes para modelos
mais eficientes energeticamente e quanto a
geracao e tratamento de residuos. Além disso,
0 macrozoneamento pode ser utilizado como
orientador do licenciamento ambiental de
atividades, restringindo a implantacdo de
empreendimentos - habitacionais, industriais,
agrossilvopastoris, comerciais ou de outra
natureza - inadequados, que possam causar
pressdes indesejaveis sobre a area protegida.

Aliado ao  planejamento  adequado
da delimitacio do perimetro urbano, o
macrozoneamento pode colaborar com o
ordenamento do espraiamento da franja urbana
municipal. E comum que, em Municipios com
adreas urbanas extensas e consolidadas, as
novas frentes de expansao ocorram na dire¢do
de espagos onde as condicionantes ambientais
constituiram empecilhos ou demandariam
maiores esfor¢cos para serem suprimidas. Essas
areas, em geral, costumam ser mais frageis sob
o0 aspecto geoecoldgico, como areas inundaveis,
de mangue e restingas, oferecer riscos
ambientais, como planicies de inundacdo ou
escarpas sujeitas a movimentos de massa, ou
ainda areas de recursos escassos, de dificuldade
de implantacdo de infraestrutura, ou outros
elementos que as tornavam indesejaveis.
Contudo, com o avango das técnicas de
construcdo civil, muitas dessas areas passam
a representar desafios menores a ocupacio e
edificacdo. Isso, no entanto, ndo significa, de
formaalguma, queascondicionantesambientais
e sociais dessas possam ser negligenciadas. De
fato, mesmo neste cenario, o0 mero emprego de
novastecnologias paraocupacgao, especialmente
sob aldgica da especulacdo imobiliaria, ndo tem
condi¢cdes de evitar a degradacdo ambiental
desses espacos, podendo acarretar problemas
a todo o Municipio.

Cabe ao poder publico municipal exercer
o seu papel na garantia de um territdrio
ambientalmente equilibrado. Essa atribuicao é
compartilhadacomasociedadecivil, masopoder
publico tem a responsabilidade de garantir o
atendimento das necessidades coletivas em
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escala municipal, ao passo que a sociedade
civil pode colaborar com a identificacdo de
demandas locais, dando visibilidade a questdes
e reivindicacdes que podem ficar ocultas diante
das pressdes do capital imobilidrio sobre os
processos decisorios do Municipio.

Felizmente, existem alguns instrumentos
de protecdo ambiental que favorecem as
areas frageis e estratégicas para conservacio
ambiental. Um deles é o de Areas de Preservacio
Permanente (APPs). O Cddigo Florestal
Brasileiro (BRASIL, 2012), em seu artigo 3¢,
define as Areas de Preservacio Permanente
como:

Areas protegidas, coberta ou ndo por
vegetacdo nativa, com a fun¢do ambiental de
preservar os recursos hidricos, a paisagem,
a estabilidade geoldgica e a biodiversidade,
facilitar o fluxo génico de fauna e flora,
proteger o solo e assegurar o bem-estar das
populacdes humanas. (BRASIL, 2012).

Segundo o Ministério do Meio Ambiente,
as APPs em meio urbano oferecem diversos
servicos, ou fun¢des ambientais, como a
protecdo do solo e de suas caracteristicas
naturais de permeabilidade e erodibilidade,
protecdo dos corpos d’agua, fungdo de refagio
da fauna e de corredores ecolégicos, facilitando
fluxos génicos de fauna e flora, atenuacgio
de desequilibrios climaticos intraurbanos,
entre outros. Em adicdo, contribuem com a
valorizagdo da paisagem e do patrimdnio natural
e construido, além de serem estratégicas para a
garantia da seguranca ambiental da populacdo e
manejo da dindmica hidrica e recursos naturais
associados (BRASIL/MMA, 2014).

A adequada protecdo, e recuperacgao,
das faixas marginais ao longo dos cursos
hidricos oriundos de unidades de conservacao
favoreceria a existéncia de corredores
ecolodgicos e aeficiénciade agdes de recuperacao
dos corpos hidricos. Em adicdo tais medidas
poderiam reduzir a ocorréncia de fendmenos
de inundagdes, enchentes, deslocamentos de
massa entre outros relacionados a dinamica
hidrolégica e potencializados pela intervengao
antrépica inadequada em encostas e planicies.
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Licenciamento ambiental municipal

O licenciamento ambiental (LA) é um dos
instrumentos de gestdo ambiental estabelecido
pela Lei Federal n® 6.938,de 31/08/81, também
conhecida como Lei da Politica Nacional do
Meio Ambiente, que tem como objetivo agir
preventivamente sobre a protecio do bem
comum (o meio ambiente), compatibilizando
sua  preservagdo/conservagio com 0O
desenvolvimento socioecondmico, essenciais
para a sociedade. Formalmente o LA é um
encadeamento de atos administrativos pelo
qual o 6rgao ambiental competente estabelece
as condicoes, restricdes e medidas de controle
ambiental que deverdao ser obedecidas pelo
empreendedor, pessoa fisica ou juridica,
para localizar, instalar, ampliar e operar
empreendimentos ou atividades utilizadoras
dos recursos ambientais consideradas efetiva
ou potencialmente poluidoras ou aquelas que,
sob qualquer forma, possam causar degradacao
ambiental (Resolu¢ao Conaman® 237/97).

Segundo o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama):

O licenciamento ambiental é uma
obrigacdo legal prévia a instalacdo de
qualquer empreendimento ou atividade
potencialmente poluidora ou degradadora
do meio ambiente e possui como uma de
suas mais expressivas caracteristicas a
participacdo social na tomada de decisao,
por meio da realizacio de Audiéncias
Publicas como parte do processo.
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Essa obrigacdao é compartilhada pelos
Orgios Estaduais de Meio Ambiente e
pelo Ibama, como partes integrantes
do Sisnama (Sistema Nacional de Meio
Ambiente). O Ibama atua, principalmente,
no licenciamento de grandes projetos de
infraestrutura que envolvam impactos em
mais de um estado e nas atividades do setor
de petréleo e gas na plataforma continental.

As principais diretrizes para a execugao
do licenciamento  ambiental estdo
expressas na Lei 6.938/81 e nas Resolu¢des
Conama n? 001/86 e n? 237/97. Além
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dessas, recentemente foi publicada a Lei
Complementar n? 140/2011, que discorre
sobre a competéncia estadual e federal para
o licenciamento, tendo como fundamento a
localizagdo do empreendimento.

Independente do ente responsavel pelo
licenciamento ser de escala federal, estadual,
ou municipal, conforme estabelecido na Lei
Complementar 140/ 2011, no caso de impactos
sobre unidades de conservagiao ou seu entorno
ha demandas especificas a serem consideradas.
No caso da afetacido de unidade de conservacao,
ou de suas zonas de amortecimento, pelos
impactos de empreendimentos, o Orgio
responsavel pela gestdo da unidade, ou o 6rgao
ambiental de mesma “escala” deve participar
dos procedimentos de licenciamento:

Art. 1°. O  licenciamento de
empreendimentos de significativo impacto
ambiental que possam afetar Unidade de
Conservacgdo (UC) especifica ou sua Zona de
Amortecimento (ZA), assim considerados

pelo o6rgdo ambiental licenciador, com
fundamento em Estudo de Impacto
Ambiental e respectivo Relatério de

Impacto Ambiental (EIA/RIMA), sé podera
ser concedido apés autorizacdo do o6rgao
responsavel pela administracao da UC ou, no
caso das Reservas Particulares de Patriménio
Natural (RPPN), pelo 6rgdo responsavel pela
sua criagdo.

§19Paraefeitos desta Resolugao, entende-
se por 6rgao responsavel pela administracao
da UC, os o6rgaos executores do Sistema
Nacional de Unidade de Conservacao
(SNUC), conforme definido no inciso 1], art.
62 da Lei n? 9.985 de 18 de julho de 2000.
(Conama, Resolugao 428/10).

Sintetizando, temos no entorno de unidade
de conservagdo sem a zona de amortecimento
estabelecida uma faixa marginal de 3 km,
para empreendimentos sujeitos ao EIA/
RIMA e de 2 km, para empreendimentos nao
sujeitos a tais documentos, onde o processo de
obtencao de licenca ambiental deve envolver

! Disponivel em http://www.ibama.gov.br/

licenciamento/, visualizado em 28/09/2016.
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0 Orgdo responsavel pela gestdo da unidade
de conservacdo. E, ainda, segundo a Resolugao
428,do ano de 2010, do Conama, o 4rgdo gestor
da unidade pode decidir, com base na avaliacao
dos documentos, ou da natureza e localizacdo do
empreendimento, pela emissao da autorizacao,
ou pela definicdo de novas condigdes
técnicas a ser consideradas nas licengas,
pela exigéncia de estudos complementares,
pela incompatibilidade das alternativas
apresentadas pelo empreendimento com a
unidade de conservacdo, ou pelo indeferimento
da solicitagdo, caracterizando, no ultimo caso,
situacdo na qual a licenca nao podera ser
concedida ao empreendimento. Tal norma deve
ser seguida quando o empreendimento gerar
risco de impacto direto, se estiver localizado
na zona de amortecimento da unidade de
conservacdo, ou a uma distancia de até 3 mil
metros da unidade cuja zona de amortecimento
ndo esteja estabelecida no prazo de até cinco
anos a partir da publicacao da Resolugao 428,
do ano de 2010, do Conama, isto &, até 2015. Ou
seja, aquelas unidades de conservacdo que nao
tiverem zonas de amortecimento devidamente
instituidas passaram - salvo legisla¢do estadual,
ou municipal especifica - a ter seu poder de
intervencdo no licenciamento de seu entorno
reduzido ou anulado.

As excecdes se dio no caso de Areas de
Protecdo Ambiental ou Reservas Particulares
do PatrimoOnio Natural, que sdo unidades de
conservacio de uso sustentavel (BRASIL,
2000), e no caso de areas urbanas consolidadas,
cujo conceito estd definido no artigo 22 da
Resolu¢do do Conama n2 302, de 20 de mar¢o
de 2002, como aquela que atende aos seguintes
critérios:

a) definicdo legal pelo poder publico;

b) existéncia de, no minimo, quatro dos
seguintes equipamentos de infraestrutura
urbana:

1. malha viaria com canalizacdo de dguas
pluviais,

2.rede de abastecimento de 4gua;

3. rede de esgoto;

4. distribuicdo de energia elétrica e
iluminacdo publica;
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5.recolhimento de residuos sélidos urbanos;
6. tratamento de residuos soélidos urbanos;

c) densidade demografica superior a cinco mil
habitantes por km?.

E possivel perceber que a problematica
das areas urbanas consolidadas no entorno de
unidades de conservacdo nido € solucionada,
ou mesmo significativamente amenizada,
em funcdo do licenciamento ambiental
diferenciado no entorno das unidades, uma
vez que se enquadram nas excegdes, sendo
necessarios outros mecanismos, embora no
caso de areas urbanas nao consolidadas, ou de
fato ndo urbanas, o licenciamento ambiental
possa servir como uma ferramenta eficiente de
manejo das atividades no entorno das unidades
de conservacdo, desde que haja o esfor¢o do
poder publico em prol da ética, eficiéncia e
qualidade no processo de licenciamento.

Entretanto, merece destaque o fato de que
o adequado zoneamen-
to pode orientar o li-
cenciamento ambiental
no sentido de garantir a
conservacdo e a reducao
das pressdes e impactos
sobre areas protegidas,
mesmo em areas urbanas
consolidadas. O Munici-
pio pode, inclusive, esta-
belecer por conta propria - por intermédio do
plano diretor e de seus instrumentos comple-
mentares - zonas com condicionantes e restri-
coes de licenciamento e ocupagdo semelhantes
as adequadas as zonas de amortecimento da
unidade de conservacdo, garantindo a existén-
cia dessa area de frenagem mesmo que o plano
de manejo das UCs ndo a tenha instituido, ou
conseguido implementar. Para colaborar com
esse cendrio, é necessario que, mais do que um
mero conjunto de atos administrativos e buro-
craticos, o processo de licenciamento ambien-
tal esteja integrado ao planejamento e gestdo
do territério municipal, garantindo a adequada
distribuicdo espacial dos empreendimentos em
consonancia com as condi¢des ambientais e so-
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Merece destaque o fato de
gue o adequado zoneamento
pode orientar o licenciamento

ambiental no sentido de garantir
a conservagao e a reducao das
pressoes e impactos sobre areas
protegida

g™

ciais do Municipio e as demandas de controle
de impactos e pressoes sobre areas protegidas.

O padrao de transformacao uso e
cobertura no entorno do Parque
Estadual da Pedra Branca

Em trabalho realizado considerando as
transformacgdes no entorno do Parque Estadual
da Pedra Branca, no Municipio do Rio de Janei-
ro (R]), Beiroz (2015) analisou uma situagdo
em que ndo havia uma zona de amortecimento
devidamente estabelecida. O periodo analisado
foi de 2009 a 2012, durante o qual o plano dire-
tor municipal foi revisto, a elaboragdo e revisao
de instrumentos complementares ao plano es-
tavam em disputa - entre eles a lei de uso e ocu-
pacdo do solo e a adequacdo de alguns projetos
de estruturacao urbana (PEUs) - e o entorno do
Parque contava com instrumentos municipais
de planejamento do territério para cumprir as
demandas de uma zona
de amortecimento. O caso
serve como exemplo de
como o processo de ex-
pansdo da area edificada
pode, mesmo diante da
existéncia de instrumen-
tos, inclusive o relacio-
nado ao licenciamento
ambiental no entorno de
areas protegidas (Conama, Resolucdo 428/10),
perverter o uso e ocupacao do solo, na auséncia
da implementacdo adequada de uma zona de
amortecimento.

O autor chegou a conclusdo de que as
transformacdes de uso e cobertura no
entorno do Parque Estadual da Pedra Branca
apresentam poucas diferencas significativas
em relacdo aos processos ocorridos em
outras areas da cidade. E, onde as poucas
diferengas ocorrem, aparentam estar mais
associadas as resisténcias originadas a partir
de condicionantes ambientais e ao estagio atual
do processo de incorporagdo e especulacao
imobilidria no Municipio do que ao respeito as
normas dos instrumentos, aos direitos civis e

13



logs

principios legais que garantiriam o acesso justo aos recursos naturais e servigos publicos.

Considerando o predominante, estava caracterizada a seguinte situacdo, quanto as
transformacdes de cobertura no Municipio do Rio de Janeiro no periodo analisado:

«» areas residenciais (principalmente)
areas ndo edificadas - + areas de lazer

* areas de comércio e servico

oy et + areas ndo edificadas (principalmente)

gramineo lenhosa * cobertura arboreo arbustiva

» areas residenciais (principalmente)
cobertura arbéreo

. ~ areas ndo edificadas
arbustiva

cobertura gramineo lenhosa

Extraido de Beiroz (2015)

De maneira semelhante, as pressoes pela expansao das areas residenciais estdo intensamente
presentes praticamente em todo o entorno do Parque, avancando inclusive sobre as areas de
preservacdo permanente e outras areas de ocupacgdo controlada, ou restrita. De fato, o padrao
de ocupacdo é caracterizado pela abertura de canteiros de obras ocupando areas de cobertura
arborea, arbustiva, gramineo-lenhosa, ou mesmo sujeitas a inundacao.

Diferenciando-se pouco do restante do Municipio, temos, como mais expressivas as seguintes
transformacgdes de uso e cobertura no entorno do Parque da Pedra Branca:

« areas residenciais (principalmente)
ireas nio » areas de lazer (principalmente)
edificadas * cobertura arbéreo arbustiva

* cobertura gramineo lenhosa

« areas ndo edificadas (principalmente)

mb? 4 ~ areas residenciais (principalmente)
arbéreo e

- -
arbustiva cobertura gramineo lenhosa

* @reas agricolas

« dreas nio edificadas (principalmente)
cobertura arboreo

cobertura - ; oLE
; arbustiva (principalmente)

gramme-:l

lenhosa * areas residenciais

areas de lazer

areas » areas ndo edificadas (principalmente)
sujeitas a -
inundacéo * cobertura arbéreo arbustiva

Extraido de Beiroz (2015)
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A anilise das transformacdes ocorridas no periodo estudado permitiu constatar o padrdo

representado abaixo:

cobertura graminea

cobertura arbérea

sujeitas 4 inundacdo

Neste cendrio, avanca-se perigosamente
sobre areas que poderiam ser alvo de
recuperacdo  ambiental, estudos  para
implantacdo de corredores ecoldgicos, ou, ao
menos, de uso coletivo para esporte e lazer.
Pode-se identificar que as transformacgoes de
uso e cobertura no entorno do Parque Estadual
da Pedra Branca pouco se diferenciam dos
processos das demais dreas com transformacgdes
expressivas no restante do Municipio,
evidenciando que o entorno do parque nao foi,
entre os anos de 2009 e 2012, tratado como
uma area de amortecimento de uma unidade de
conservacdo de protecao integral.

Considerando as areas em melhor estado de
conservac¢ido da cobertura natural, foi possivel
perceber que correspondiam a territérios em
que outras unidades de conservacdo ofereciam
certo grau de protecdo e onde o uso urbano
ainda ndo estava devidamente consolidado.
Sobre tal aspecto, podemos afirmar que a
presenca de outras unidades no entorno do
Parque favoreceu efetivamente a reducido das
pressdes de transformacio de uso e cobertura.
Nio se pode, no entanto, ignorar o fato de que
h4, nesse caso, o desafio da gestdo integrada de
tais unidades de conservagao e que 0s mesmos
desafios enfrentados para o entorno do Parque
Estadual da Pedra Branca serdo enfrentados
no entorno destas. A formacdo de mosaicos e
corredores ecoldgicos é uma alternativa viavel,
e com amplo acervo de estudos realizados, a
um cendrio como o que encontramos ao redor
do parque. Obviamente, o desafio acerca da
aplicacao adequada dos instrumentos vigentes
se mantém, e as demandas pela compreensio
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» dreas residenciais (primariamente)

- areas nio edificadas

* areas de lazer (secundariamente)

Extraido de Beiroz (2015)

dos interesses e acdes dos atores envolvidos
também, mas sdo propostas que estdo
alicercadas pelo texto do Sistema Nacional
de Unidades de Conservacdo da Natureza
(BRASIL, 2000) e contempladas nos principios
e propostas dos instrumentos municipais que
tratam da tematica da conservacao ambiental.

Consideracgdes Finais

Apesar dos diversos avanc¢os recentes nos
ambitos legislativo e normativo, o planejamento
e a gestdo das zonas de amortecimento ndo se
apresentam, ainda, como realidades difundidas
a ponto de colaborar de maneira relevante para
a conserva¢do ambiental. As demandas pelo
planejamento e ordenamento territorial das
areas no entorno das unidades de conservacao,
em especial as de protecdo integral, é latente,
frente aos conflitos territoriais, fundiarios
e de uso do solo existentes em tais areas.
Esses fatores originam pressdes e impactos
que dificultam o manejo e o alcance dos
objetivos das unidades de conservagdo que
foram alvo do presente trabalho. A integracao
do planejamento do uso e manejo das areas
protegidas em questdo tende a ndo se dar de
maneira integrada as de seu entorno, o que tem
reflexos negativos sobre a qualidade do manejo
da propria area protegida e sobre as condigdes
sociais e econOmicas das popula¢des vizinhas.

Em ambientes de ocupagao
predominantemente urbana, como o do
Municipio do Rio de Janeiro, utilizado

como exemplo, tais fatores adquirem maior
complexidade frente ao dinamismo de atores e
interesses que se imprime sobre a organizacao
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e gestdo territorial. Diante de evidentes
dificuldades de compatibilizacdo da ocupacao
urbana com os ideais de conservacao e as
premissas de uma zona de amortecimento, a
intensificacdo do uso urbano do solo no entorno
das areas protegidas tem como consequéncia
o aumento de diversos impactos e distirbios
ambientais aos quais as areas protegidas
naturalmente ja estivessem suscetiveis em
funcao de suas caracteristicas geomorfolégicas
e/ou climaticas.

E de suma importancia que se abordem as
zonas de amortecimento sob uma perspectiva
que permita compreender e considerar os
atores e as disputas que se embatem, os
interesses que os movem e de que forma
colaboram para a construcao e desconstrucao
da ordem territorial que se estabelece. S6
assim serdo possiveis um planejamento e
uma gestdo que arquem com a dindmica das
transformacgdes desses espacos, considerando
suas inser¢des nos cendrios econOmico e
social dos Municipios em que se inserem.
Ambientes urbanos, ou caracterizados pela
expansdo da malha urbana, em geral favorecem
a fragmentacdo de habitats e a intensificacao
de impactos sobre as unidades de conservacao.
As areas protegidas e seus entornos em alguns
casos representam, também, um horizonte de
expansdo para a ocupacdo residencial - muitas
vezes inadequada, porém nem sempre irregular,
visto que ha falhas e brechas propositais em
diversosinstrumentos de gestdo e ordenamento
territorial - e para algumas atividades
econdmicas e produtivas, posto que outras
areas podem estar saturadas, ndo apresentar
amenidades ambientais, impor alto custo de
vida ou nao oferecer proximidade a recursos
necessarios a determinadas atividades.

A disponibilidade dos diversos instrumentos
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tratados no presente texto ndo deve ser vista
como um argumento para a desvalorizacio
do instrumento que é e proépria zona de
amortecimento. Esta, quando adequadamente
planejada, implementada e gerida, ¢ um
instrumento eficiente de compatibilizacao
do entorno da unidade de conservacao
aos objetivos da unidade. Por permitir a
gestdo territorial do entorno integrada a
gestao territorial do interior da unidade de
conservacdo,alémde garantirao érgdo gestor da
UC participacdo no processo de licenciamento
de empreendimentos nas proximidades da
unidade e oferecer uma barreira ao processo
de urbanizagdo - comumente tdo carente de
adequado planejamento, infraestruturas de
saneamento ambiental e educacdo ambiental
a populacdo nas areas da periferia urbana
do Brasil - a zona de amortecimento é um
instrumento importantissimo.

Ao poder publico municipal cabe garantir
que o entorno das areas protegidas, mesmo
na auséncia de uma zona de amortecimento
oriunda do plano gestor da unidade de
conservacdo, favoreca a protecdo das mesmas.
Instrumentos para atingir esse fim ndo faltam,
vide os exemplos citados no presente trabalho,
que ndo encerram o conjunto de possibilidades.
Porém, entre o planejamento e elaborac¢do de
um instrumento e a sua devida aplicacdo hd um
percurso aser percorrido no qual as pressdes de
diferentes atores incidem no sentido de garantir
a perpetuidade de seu poder sobre o territério
municipal e a transformacdo do espa¢o urbano
e rural. Assim, as politicas publicas e os planos
calcados nela devem contemplar instrumentos
que equilibrem as forcas e as subjuguem ao bem-
estar coletivo, a garantia da qualidade e justica
socioambiental e a alternativas sustentaveis de
desenvolvimento.
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Os candidatos a Prefeito e a

Vereador em 2016

Francois E. J. de Bremaeker*

Resumo: O artigo analisa o perfil dos candidatos a Prefeito e Vereador as elei¢des municipais,
observando aspectos como o género, a idade, a escolaridade, a ocupagao e o partido politico. Os
dados sao detalhados segundo as regioes geograficas.

Palavras-chave: Elei¢cées. Prefeitos. Vereadores. Administracao municipal.

O objetivo do artigo é apresentar um
panorama dos candidatos a Prefeito e a
Vereador nas eleicoes de 2016, tomando por
base os dados do Tribunal Superior Eleitoral.
Vale a pena destacar que adinamica no processo
de registro das candidaturas e seu deferimento
fizeram com que no momento da apurag¢do dos
dados ocorresse uma pequena diferenca de
casos.

Os candidatos a Prefeito

Concorreram aos cargos de Prefeito 16.386
candidatos. Uma média de 2,94 candidatos para
cada cadeira.

A regido Norte é a que apresenta
proporcionalmente maior concorréncia pelos
cargos de Prefeito. Foram 1.578 candidatos,
representando uma média de 3,51 candidatos
por cadeira. Em segundo lugar aparece a regiao
Sudeste. Foram 5.304 candidatos, representado
uma média de 3,18 candidatos por cadeira.

Abaixo da média nacional estdo as demais
regides: 2,85 candidatos por cadeira na regiao
Nordeste; 2,81 na regido Centro-oeste; e mais
abaixo a concorréncia na regiao Sul com 2,59
candidatos por cadeira.
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O sexo dos candidatos

A grande maioria dos candidatos pertence
ao sexo masculino: 87,37% dos candidatos a
Prefeito. As candidatas representam 12,63% do
universo.

A regido com maior participacao de candi-
datos do sexo masculino é a Sul, com 91,03%
dos casos. Em seguida aparece a regiao Sudeste
com 90,06%.

Ainda acima da média nacional aparece a re-
gido Centro-oeste com 87,94% dos candidatos.

As regides Norte e Nordeste apresentaram
uma participacdo abaixo da média nacional,
respectivamente com 84,35% e 83,44%.

As candidatas estiveram mais presentes
na regiao Nordeste (16,56%), seguindo-se em
importancia: Norte (15,65%), Centro-oeste
(12,06%), Sudeste (9,94%) e Sul (8,97%).

* Economista e Gedgrafo. Gestor do Observatdrio
de Informagées Municipais. Membro do Niicleo
de Estudos Urbanos da Associagdo Comercial de
Sdo Paulo. Presidente do Conselho Municipal do
Ambiente de Paraiba do Sul (R])

Endereco eletrénico: bremaeker@gmail.com
bremaeker@informacoesmunicipais.com.br
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Tabela 1

Distribuicao dos candidatos a Prefeito nas eleigoes de 2016 segundo o sexo

Brasil e Grandes Regides Total Sexo Masculino Sexo Feminino
BRASIL 5.568 14.316 2.070
Norte 450 1.331 247
Nordeste 1.793 4.245 861
Sudeste 1.668 4.777 527
Sul 1.191 2.811 277
Centro-oeste 466 1.152 158

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral - 2016.

Organizagdo dos dados: Observatério de Informagdes Municipais

A idade dos candidatos

A maior parte dos 16.386 candidatos a Prefeito
possui entre 40 e 59 anos de idade. O grupo de
50 a 54 anos concentra 18,15% dos casos. Em
seguida vem o grupo de 45 a 49 anos com 16,96%
dos casos; o de 40 a 44 anos com 14,14%; e o de
55 a 59 anos com 13,41% dos casos.

Os dois grupos periféricos aos de 40 a 59
anos apresentam participacdes mais baixas:
10,73% para o grupo de 35 a 39 anos e 9,74%
para o grupo de 60 a 64 anos.

Os dois grupos periféricos aos de 35 a 64
anos apresentam participagdes mais baixas
ainda: 5,86% para o grupo de 30 a 34 anos e
4,86% para o grupo de 65 a 69 anos.

Os dois demais grupos periféricos aos de 30
a 69 anos apresentam participa¢des bem mais
baixas ainda: 3,45% para o grupo de 70 anos
e mais; 2,22% para o grupo de 25 a 29 anos;
e 0,48% para o grupo de 20 a 24 anos. Ndo ha
nenhum caso para o grupo de até 19 anos.
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A tendéncia verificada nas regides é de
candidatos mais maduros nas regides Sudeste,
Sul e Centro-oeste e mais jovens nas regioes
Nordeste e Norte.

Na regido Sudeste 18,01% dos candidatos
possuem entre 50 e 54 anos de idade; 16,46%
entre 45 e 49 anos; e 14,56% entre 55 e 59
anos.

Na regido Sul 20,95% dos candidatos
possuem entre 50 e 54 anos de idade; 17,42%
entre 45 e 49 anos; e 15,06% entre 55 e 59 anos.

Na regido Centro-oeste 18,70% dos
candidatos possuem entre 50 e 54 anos de
idade; 18,40% entre 45 e 49 anos; e 14,96%
entre 40 e 44 anos.

Na regido Nordeste 16,65% dos candidatos
possuem entre 45 e 49 anos de idade; 16,49%
entre 50 e 54 anos; e 15,02% entre 40 e 44 anos.

Na regido Norte 18,82% dos candidatos
possuem entre 40 e 44 anos de idade; 18,00%
entre 50 e 54 anos; e 17,55% entre 45 e 49 anos.
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Tabela 2
Distribuicdo dos candidatos a Prefeito nas elei¢cdes de 2016 segundo a idade

Idade Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-oeste

Total 16.386 1.578 5.106 5.304 3.088 1.310
até 19 - - - - - -
20 a 24 79 7 50 12 8 2
25a29 364 26 171 100 46 21
30a34 961 95 375 255 165 71
35a39 1.758 199 651 499 269 140
40 a44 2.317 297 767 685 372 196
45a49 2.779 277 850 873 538 241
50 a 54 2.973 284 842 955 647 245
55a59 2.198 190 583 772 465 188
60 a 64 1.596 126 446 587 308 129
65 a 69 796 45 210 328 166 47
70 e mais 565 32 161 238 104 30

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral - 2016.

Organizagdo dos dados: Observatério de Informagdes Municipais

O grau de instrucao dos candidatos

A maior parte dos candidatos possui nivel
de instrugdo superior completo: 51,91%
dos candidatos a Prefeito. Levando-se em
consideracdo aqueles que possuem ensino
superior incompleto, a participacido se eleva a
58,14%. Se forem adicionados os candidatos
com nivel de instrucio médio completo, a
participacao é de 83,98%.

Aregidocommaiorparticipacdodecandidatos
com nivel de instrugdo superior completo € a
Sudeste, com 54,14% dos casos. Levando-se
em consideracdo aqueles que possuem ensino
superior incompleto, a participagdo se eleva a
60,28%. Se forem adicionados os candidatos
com nivel de instrugio médio completo, a
participacao é de 83,69%.

Em segundo lugar estd a regido Sul com
maior participacdo de candidatos com nivel de
instrucdo superior completo, com 52,99% dos
casos. Levando-se em consideragdo aqueles
que possuem ensino superior incompleto,
a participacdo se eleva a 58,85%. Se forem
adicionados os candidatos com nivel de instrugao
médio completo, a participacdo é de 83,36%.
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Em terceiro lugar esta a regido Nordeste com
maior participagido de candidatos com nivel de
instrucao superior completo, com 51,11% dos
casos. Levando-se em consideracdo aqueles
que possuem ensino superior incompleto,
a participacao se eleva a 58,00%. Se forem
adicionados os candidatos com nivel de instrugio
médio completo, a participagio é de 85,73%.

Em quarto lugar estd a regido Centro-oeste
com participacdo de candidatos com nivel de
instrugdo superior completo correspondendo a
48,92% dos casos. Levando-se em consideracao
aqueles que possuem ensino superior incompleto,
a participacdo se eleva a 54,57%. Se forem
adicionados os candidatos com nivel de instrucio
médio completo, a participagio é de 82,74%.

Em quinto lugar estd a regido Centro-oeste
com participacdo de candidatos com nivel de
instrucdo superior completo correspondendo a
47,34% dos casos. Levando-se em consideragido
aqueles que possuem ensino superior
incompleto, a participacao se eleva a 52,92%.
Se forem adicionados os candidatos com nivel
de instrucdo médio completo, a participacgio é
de 81,50%.
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Tabela 3
Distribuicdo dos candidatos a Prefeito nas elei¢cdes de 2016 segundo o grau de instruc¢io

Grau de Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-oeste

Instrucao

Total 16.388 1.578 5.106 5.306 3.088 1.310
Lé e escreve 154 24 64 35 20 11
Fundamental 985 112 231 368 199 75
incompleto
Fundamental 1.039 113 301 325 210 90
completo
Médio 448 43 133 137 85 50
incompleto
Médio 4.235 451 1.416 1.242 757 369
completo
Superior 1.021 88 352 326 181 74
incompleto
Superior 8.506 747 2.609 2.873 1.636 641
completo

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral - 2016.

Organizagio dos dados: Observatério de Informacgdes Municipais

As principais ocupag¢odes dos candidatos

Foram destacadas as 22 principais
ocupacdes declaradas quando do registro das
candidaturas ao Tribunal Superior Eleitoral.
Sao aquelas com mais de 100 indicagdes.

As 22 principais ocupagdes totalizam
13.176 registros, que representam 80,41% dos
casos. Destacam-se os empresarios (13,71%),
Prefeitos (12,35%), advogados (6,13%),
agricultores (5,78%) e comerciantes (5,58%).

Considerando-se que a mesma ordem de
importancia poderia se repetir nas regides,
verifica-se dentre as 22 principais ocupacoes
alguns desvios.

Na regido Norte os Prefeitos superaram
os empresarios; os Vereadores ficaram em
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terceiro lugar; e os advogados cairam para
sétimo lugar.

Na regido Nordeste o0s comerciantes
passaram para o terceiro lugar; os médicos
apareceram em quarto lugar; os servidores
publicos estaduais e os professores de ensino
fundamental melhoraram suas posigdes.

Na regido Sudeste os aposentados ndo
servidores publicos, produtores agropecuarios
e engenheiros melhoraram bem suas posicdes.

Na regido Sul os agricultores subiram com
folga para a terceira posicdo e os médicos
perdem importancia.

Na regido Centro-oeste os Vereadores
alcaram a terceira posicdo e os contadores
perderam espaco.
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Tabela 4
Distribuicao dos candidatos a Prefeito nas elei¢cdes de 2016 segundo as principais ocuapacdes

Ocupacgoes Brasil Norte | Nordeste | Sudeste Sul Centro-
oeste
Empresario 2.246 186 665 727 461 207
Prefeito 2.023 202 622 596 416 187
Advogado 1.004 58 295 381 193 77
Agricultor 947 84 254 204 342 63
Comerciante 915 86 304 313 136 76
Vereador 802 109 261 235 104 93
Médico 665 46 288 230 59 42
Servidor Publico Municipal 602 44 151 228 146 33
Administrador 555 44 176 168 119 48
Professor Ensino Médio 470 63 147 140 95 25
Aposentado nio Servidor Publico 457 19 81 225 116 17
Servidor Piblico Estadual 441 67 160 116 74 24
Pecuarista 307 43 87 59 42 76
Engenheiro 280 23 82 120 42 13
Professor Ensino Fundamental 265 44 109 63 36 13
Produtor Agropecudrio 258 21 23 156 17 41
Contador 192 21 59 63 40 9
Deputado 174 17 49 72 20 16
Servidor Publico Federal 159 23 76 26 22 12
Odontdlogo 156 13 53 53 23 14
Servidor Publico Civil Aposentado 136 2 49 47 32
Professor Ensino Superior 122 12 37 43 21

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral - 2016

Organizagdo dos dados: Observatdrio de Informac¢des Municipais

Os partidos politicos dos candidatos

Apresentaram candidatos as eleicOes
de Prefeitos 35 partidos politicos. Os cinco
partidos com maior numero de candidatos
somaram 46,87% das indica¢ées, sendo que os
sete partidos com maior nimero de candidatos
somaram 58,61% das indicagoes.

Os partidos que mais apresentaram
candidatos sdo: PMDB (14,37%); PSDB
(10,63%); PSD (8,27%); PP (7,00%); PSB
(6,60%); PT (6,08%); e PDT (5,66%).

Considerando-se que a distribuicdo dos
partidos politicos seguia a mesma ordem pelas
regides, verifica-se que ocorreram alguns
desvios.
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Naregido Norte o PR algou-se a quarta posigao.

Na regido Nordeste o PSD sube para a
segunda posicdo; o PSB fica em terceiro lugar;
e 0 PCdoB ganha seis posicdes.

Na regido Sudeste o DEM sobe para a quinta
posicdo; o PTB fica em sexto lugar; e o PR, 0 SD
e o PHS ganham posi¢des. O PSDB passou para
o primeiro lugar, a frente do PMDB.

Naregido Sul o PDT sobe para o quarto lugar
e 0 PTB ganha uma posi¢ao com um significativo
numero de candidatos.

Na regido Centro-oeste o PR e o DEM
ganharam posi¢cdes e o PT apresentou uma
forte reducao na sua representacdo. O PSDB
passou para o primeiro lugar, a frente do PMDB.
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Tabela 5
Distribuicdo dos candidatos a Prefeito nas elei¢cdes de 2016 segundo os partidos politicos

Partido Politico Brasil Norte Nordeste | Sudeste Sul Centro-
oeste
Total 16.390 1.578 5.107 5.307 3.088 1.310
PMDB 2.536 247 611 658 640 200
PSDB 1.742 166 339 688 282 267
PSD 1.355 149 545 308 248 105
PP 1.147 74 361 213 434 65
PSB 1.082 72 467 304 150 89
PT 996 89 315 314 246 32
PDT 927 57 310 219 274 67
PR 772 119 222 263 83 85
PTB 733 37 214 303 132 47
DEM 718 62 189 303 87 77
PRB 429 37 140 193 33 26
PSOL 424 32 167 161 46 18
PPS 408 51 80 180 79 18
PV 373 43 85 184 38 23
PSC 326 59 83 75 82 27
PCdoB 322 26 222 57 13 4
SD 272 25 88 111 25 23
PROS 232 54 43 80 24 31
PHS 208 18 49 105 21 15
PEN 169 15 55 73 15 11
PMN 165 25 47 61 26
REDE 155 17 41 71 20
PSL 150 8 80 38 18
PTN 150 23 64 44 8 11
PRP 120 17 50 41 5 7
PTdoB 118 6 44 58
PTC 113 7 37 44 7 18
PSDC 109 22 28 35 14 10
PRTB 92 10 37 31 6 8
PPL 78 3 36 26 12 1
PMB 63 4 28 25 4
PSTU 49 3 10 26 9 1
PCO 21 - 8 12 - 1
PCB 15 1 12 2 - -
NOVO 1 - - 1 - -

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral - 2016
Organizagdo dos dados: Observatério de Informag¢des Municipais
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Os candidatos a Vereador

Concorreram aos cargos de Vereador
461.321 candidatos. Uma média de 7,96
candidatos para cada cadeira.

A regido Sudeste foi a que apresentou
proporcionalmente maior concorréncia pelos
cargos de Prefeito. Foram 186.325 candidatos,
representando uma média de 10,64 candidatos
por cadeira. Em segundo lugarapareceu aregiao
Norte. Sao 44.815 candidatos, representado
uma média de 9,27 candidatos por cadeira.

Abaixo da média nacional estdo as demais
regides: 7,62 candidatos por cadeira na regiao
Centro-oeste; 6,40 na regidao Nordeste; e um
pouco mais abaixo a concorréncia na regiao Sul
com 6,10 candidatos por cadeira.

O sexo dos candidatos

dos candidatos a
sexo masculino:

Duas tercas partes
Vereador pertencem ao

67,08%. As candidatas representam 32,92% do
universo. Registra-se um grande equilibrio na
distribuicdo relativa pelas regioes.

A regido com maior participacdo de
candidatos do sexo masculino foi a Nordeste,
com 67,25% dos casos. Em seguida aparece a
regido Norte com 67,21%.

Ainda acima da média nacional aparece a
regido Sudeste com 67,16% dos candidatos.

As regides Centro-oeste e Sul apresentaram
uma participacdo abaixo da média nacional,
respectivamente com 66,89% e 66,62%.

As candidatas foram mais presentes naregido
Sul (33,38%), seguindo-se em importancia:
Centro-oeste (33,11%), Sudeste (32,84%),
Norte (32,79%) e Nordeste (32,75%).

Tabela 6

Distribuicao dos candidatos a Vereador nas eleicdes de 2016 segundo o sexo

Brasil e Grandes Regides Total Sexo Masculino Sexo Feminino
BRASIL 461.321 309.468 151.853
Norte 44.815 30.119 14.696
Nordeste 122.720 82.531 40.189
Sudeste 186.325 125.134 61.191
Sul 71.241 47.458 23.783
Centro-oeste 36.220 24.226 11.994

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral - 2016

Organizagio dos dados: Observatério de Informagdes Municipais

A idade dos candidatos

A maior parte dos 461.321 candidatos a
Vereador possui entre 35 e 54 anos de idade.
O grupo de 40 a 44 anos concentra 15,56% dos
casos. Em seguida vém os grupos de 45 a 49
anos, com 15,51% dos casos; de 35 a 39 anos
com, 14,27%; e o de 50 a 54 anos, com 13,96%
dos casos.

Os dois grupos periféricos aos de 35 a 54
anos apresentaram participacdes mais baixas:
10,68% para o grupo de 30 a 34 anos e 9,70%
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para o grupo de 55 a 59 anos.

Os dois grupos periféricos aos de 30 a 59
anos apresentaram participagcdes mais baixas
ainda: 6,34% para o grupo de 25 a 29 anos e
5,80% para o grupo de 60 a 64 anos.

Os dois demais grupos, periféricos aos de
25 a 64 anos, apresentaram participa¢cdes bem
mais baixas ainda: 3,34% para o grupo de 20
anos a 24 anos; 2,75% para o grupo de 65 a 69
anos; 1,58% para o grupo de 70 anos e mais; e
0,52% para o grupo de até 19 anos.
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A tendéncia verificada nas regides era de
candidatos mais maduros nas regides Sudeste e
Sul e mais jovens nas demais regioes.

Na regido Sudeste 15,61% dos candidatos
possuiam entre 45 e 49 anos de idade; 14,90%

entre 50 e 54 anos; e 14,81% entre 40 e 44 anos.

Naregido Sul 16,21% dos candidatos tinham
entre 45 e 49 anos de idade; 15,99% entre 50 e
54 anos; e 14,65% entre 40 e 44 anos.

Distribuicdo dos candidatos a Vere:?ik())il?l; eleicoes de 2016 segundo a idade
Idade Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-oeste
Total 461.321 44.815 122.720 186.325 71.241 36.220
até 19 2.386 316 813 739 331 187
20a24 15.431 1.871 4778 5.315 2.212 1.255
25a29 29.267 3.399 8.876 10.593 4.120 2.279
30a34 49.261 5.855 15.186 17.794 6.452 3.974
35a39 65.812 7.660 19.460 24.742 8.670 5.280
40 a44 71.766 7.819 19.871 27.586 10.438 6.052
45a49 71.532 6.620 18.380 29.094 11.545 5.893
50a54 64.382 5.201 15.047 27.770 11.394 4970
55a59 44,741 3.236 10.025 20.239 7.993 3.248
60 a 64 26.765 1.715 5.858 12.618 4.721 1.853
65 a 69 12.684 745 2.776 6.192 2.167 804
70 e mais 7.294 378 1.650 3.643 1.198 425
Fonte: Tribunal Superior Eleitoral - 2016
Organizagio dos dados: Observatério de Informacgdes Municipais
Na regido Centro-oeste 16,71% dos A regido com maior participacio de

candidatos possuiam entre 40 e 44 anos de
idade; 16,27% entre 45 e 49 anos; e 14,58%
entre 35 e 39 anos.

Na regido Nordeste 16,19% dos candidatos
tinham entre 40 e 44 anos de idade; 15,86%
entre 35 e 39 anos; e 14,98% entre 45 e 49 anos.

Na regido Norte 17,45% dos candidatos
possuiam entre 40 e 44 anos de idade; 17,09%
entre 35 e 39 anos; e 14,77% entre 45 e 49 anos.

O grau de instrucdo dos candidatos

A maior parte dos candidatos a Vereador
tinha nivel médio completo de instrucio:
38,07%. Levando-se em consideracao aqueles
que possuem ensino superior incompleto,
a participacdo se eleva a 42,43%. Se forem
adicionados os candidatos com nivel de instrugio
superior completo, a participacio é de 61,68%.
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candidatos com nivel médio completo de
instrucdo é a Nordeste, com 41,16% dos
casos. Levando-se em consideragdo aqueles
que possuem ensino superior incompleto,
a participacdo se eleva a 45,56%. Se forem
adicionados os candidatos com nivel de
instrucdo superior completo, a participagdo é
de 63,90%.

Em segundo lugar esta a regido Norte com
maior participacdo de candidatos com nivel de
instrucdo médio completo, com 39,80% dos
casos. Levando-se em consideragdo aqueles
com ensino superior incompleto, a participacao
se eleva a 43,57%. Se forem adicionados os
candidatos com nivel de instrugdo superior
completo, a participacdo é de 62,25%.

Em terceiro lugar esta a regido Centro-oeste
com maior participacdo de candidatos com nivel
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de instrucdo médio completo, com 38,20% dos
casos. Levando-se em consideracdo aqueles que
tém ensino superior incompleto, a participa¢do
se eleva a 42,74%. Se forem adicionados os
candidatos com nivel de instru¢do superior
completo, a participacdo é de 62,98%.

Em quarto lugar estd a regido Sudeste
com participacdo de candidatos com nivel de
instrucdo médio completo correspondendo a
37,22% dos casos. Levando-se em consideragao
aqueles com ensino superior incompleto,
a participacdo se eleva a 41,35%. Se forem

adicionados os candidatos com nivel de
instrucdo superior completo, a participagdo é
de 60,53%.

Em quinto lugar estda a regido Sul com
participacdo de candidatos com nivel de
instrucdo médio completo correspondendo a
33,84% dos casos. Levando-se em consideracao
aqueles que tém ensino superior incompleto,
a participacdo se eleva a 42,74%. Se forem
adicionados os candidatos com nivel de
instrucdo superior completo, a participagdo é
de 59,87%.

Tabela 8
Distribuicdo dos candidatos a Vereador nas eleicdes de 2016 segundo o grau de instruc¢io
Grau de Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-oeste
Instrucao

Total 461.321 44.815 122.720 186.325 71.241 36.220

Analfabeto 7 1 1 2 2 1
Lé e escreve 13.694 1.883 4361 4.653 1.919 878
Fundamental
incompleto 73.801 6.706 18.072 31.569 11.913 5.541
Fundamental
completo 64.777 5.944 15.501 27.526 11.233 4.573
Médio
incompleto 24.501 2.385 6.371 9.809 3.519 2.417
Médio
completo 175.636 17.836 50.507 69.352 24.106 13.835
Superior
incompleto 20.117 1.690 5.397 7.686 3.699 1.645
Superior
completo 88.788 8.370 22.510 35.728 14.850 7.330

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral - 2016

Organizacdo dos dados: Observatério de Informag¢des Municipais

As principais ocupagdes dos candidatos

Foram destacadas as 28 principais
ocupacoes declaradas quando do registro das
candidaturas ao Tribunal Superior Eleitoral.
Sdo aquelas com mais de 3.000 indicagdes.

As 28 principais ocupagdes totalizam
278.215 registros, que representam 60,31%
dos casos. Destacam-se os agricultores (7,20%),
servidores publicos municipais (6,63%),
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comerciantes (6,45%), donas de casa (5,17%),
Vereadores (4,78%) e empresarios (4,64%).

Considerando-se que a mesma ordem de
importancia poderia se repetir nas regides,
verifica-se dentre as 28 principais ocupacoes
alguns desvios.

Na regido Norte os agricultores apresentam
uma participacdo bem superior aquela
apresentada pelo conjunto de ocupag¢des no Brasil.
Os Vereadores sobem para a segunda posicao.
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Tabela 9
Distribuicao dos candidatos a Vereador nas eleicdes de 2016 segundo as principais ocuapagdes

Ocupacdes Brasil Norte | Nordeste | Sudeste Sul Centro-
oeste

Agricultor 33.198 4.614 14.697 5.015 7.501 1.371
Servidor Publico Municipal 30.577 2.540 7.316 13.407 5.080 2.231
Comerciante 29.746 2.098 7.891 13.581 3.704 2473
Dona de Casa 23.836 2.203 4.703 10.891 3.791 2.252
Vereador 22.065 2.595 8.319 6.157 2.806 2.190
Empresario 21.395 1.554 4.064 8.864 4.897 2.020
Professor Ensino Fundamental 11.459 1.758 4.536 3.062 1.475 629
Estudante / Estagiario 8.955 496 2.603 7.866 1.027 725
Professor Ensino Médio 8.208 953 2.455 2.854 1.386 561
Trabalhador Rural 7.686 576 2.515 3.598 345 652
Motorista de Transporte Coletivo de 7.031 428 1.508 3.484 1.148 464
Passageiros
Advogado 6.529 310 1.392 3.209 1.153 466
Administrador 5.668 503 1.364 2.264 1.051 486
Servidor Piblico Estadual 5.216 761 1.400 1.784 763 510
Motorista de Transporte de Carga 4.877 249 654 2.467 1.046 461
Auxiliar Escritério 4.799 364 1.141 2.098 846 352
Motorista Particular 4.708 395 1.630 2.051 276 354
Vendedor Pracista ou Representante 4.687 427 978 1.953 873 456
Comercial
Cabelereiro / Barbeiro 4.644 300 745 2.539 638 423
Vigilante 4.304 483 1.298 1.627 555 341
Trabalhador Construcédo Civil 4.233 162 536 2.427 794 314
Vendedor de Comércio Varejista ou 4.148 277 675 2.001 787 407
Atacadista
Agente Saude / Sanitarista 3.662 464 1.772 757 405 264
Enfermeiro 3.523 259 980 1.581 442 262
Agente Administrativo 3.491 429 1.391 982 491 190
Comerciario 3.418 234 828 1.437 613 306
Técnico Enfermagem 3.128 403 960 1.164 441 159
Policial Militar 3.024 276 1.064 1.123 318 243

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral - 2016

Organizacdo dos dados: Observatdrio de Informagdes Municipais

Na regido Nordeste os agricultores tém
o dobro da participacdo apresentada pelo
conjunto de ocupagdes no Brasil. Os Vereadores
também sobem para a segunda posicao.

Na regido Sudeste os agricultores caem para
o0 sétimo lugar.

A regido Sul é a que apresenta maior
semelhanca com o conjunto das ocupagdes do
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Brasil, sendo que os empresarios sobem para o
terceiro lugar.

Na regido Centro-oeste os agricultores caem
para a sexta posi¢ao.

Outras ocupagdes que se destacam nas
ocupacdes dos candidatos sdo: mecanico de
manutenc¢do (2.976 casos), pescador (2.489),
eletricista (2.341), produtor agropecudrio
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(2.311), gerente (2.095), corretor de imoveis,
seguros e titulos (2.088), pedagogo (2.039),
taxista (1.766), contador (1.676), servidor
publico civil aposentado (1.650), representante
comercial (1.597), servidor publico federal
(1.508), locutor/comentarista (1.459),
assistente social (1.451), engenheiro (1.380),
carpinteiro/marceneiro (1.355), secretario/
datilégrafo (1.353), pecuarista (1.349), médico
(1.306), cozinheiro (1.265), militar reformado
(1.258), jornalista/redator (1.204), professor
instrutor formacdo profissional (1.196),
operador maquinas industriais (1.143),
professor ensino superior (1.109), motoboy
(1.065) e musico (1.059).

Os partidos politicos dos candidatos

Apresentaram candidatos as elei¢cdes de
Vereadores 35 partidos politicos. Os seis
partidos com maior numero de candidatos
somaram 37,77% das indicagdes, sendo que os
dez partidos com maior nimero de candidatos
somaram 56,08% das indicagdes.

Os partidos que mais apresentaram
candidatos sdo: PMDB (8,70%); PSDB (7,05%);
PSD (5,83%); PP (5,56%); PSB (5,40%);
PDT (5,24%); PT (4,80%); PR (4,55%); PTB
(4,54%); e DEM (4,41%).

Considerando-se que a distribuicio dos
partidos politicos seguiu a mesma ordem
pelas regides, verifica-se que ocorreram alguns
desvios.

Na regido Norte o PP perde posi¢cdes e o PSC
ganha.

Na regido Nordeste o PSDB perde posi¢des.

Na regido Sudeste o PSDB assume a primeira
posicdo superando o PMDB e o PP perde
posigoes.

Na regido Sul o PP sobe para a segunda
posicao.

Na regidao Centro-oeste o PSDB assume a
primeira posicdo superando o PMDB e o PP
perde e o PR ganha posicdes.
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Tabela 10

Distribuicdo dos candidatos a Vereador nas elei¢cdes de 2016 segundo os partidos politicos

Partido Politico Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-oeste
Total 461.404 44.830 122.744 186.383 71.244 36.203
PMDB 40.133 3.797 9.122 13.657 10.283 3.274
PSDB 32.506 2.782 6.325 14.383 5.527 3.489
PSD 26.893 2.534 8.563 9.216 4.438 2.142
PP 25.762 1.817 6.314 7.901 7.884 1.756
PSB 24.900 2.243 7.582 9.010 3.987 2.078
PT 24.172 2.103 6.180 8.106 5.798 1.985
PDT 22.134 2.244 5.923 7.916 4.859 1.192
PR 21.015 2.408 5.128 8.682 2.739 2.058
PTB 20.966 1.495 4.285 9.911 3.762 1.513
DEM 20.342 1.775 4.793 9.359 2.561 1.854
PRB 17.035 1.822 4.830 7.770 1.507 1.106
PV 16.031 1.452 3.282 8.662 1.587 1.048
PSC 15.631 2.034 3.593 5.949 2.750 1.305
PPS 15.841 1.582 3.462 7.329 2.398 1.070
SD 14.198 1.137 3.684 6.656 1.428 1.293
PCdoB 11.481 1.249 5.246 3.587 863 536
PHS 11.425 1.189 3.086 5.498 807 845
PROS 10.439 1.469 2.611 4201 971 1.187
PSL 10.056 897 3.489 4.091 910 669
PEN 9.821 972 2.730 4.619 904 596
PTN 9.354 1.004 3.030 3.788 720 812
PTC 8.492 723 3.033 3.414 518 804
PRP 8.255 956 2.622 3.506 537 634
PSDC 7.287 1.103 1.926 3.085 558 615
PTdoB 7.218 623 2.114 3.730 359 392
PMN 7.047 1.097 2.129 2.823 629 369
PRTB 6.331 687 2.020 2.619 407 598
PSOL 4.633 552 1.702 1.748 382 249
PMB 4.407 457 1.458 1.913 255 324
PPL 3.543 362 1.369 1.245 345 222
REDE 3.535 246 869 1.727 507 186
PSTU 226 10 77 115 23 1
PCB 201 9 150 38 4 -
NOVO 142 - - 107 35 -
PCO 42 - 17 22 2 1

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral - 2016

Organizacao dos dados: Observatoério de Informagdes Municipais
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Competéncias em saude no
federalismo brasileiro

Maria Thereza Carolina de Souza Gouveia*

Resumo: Peculiar ao Estado brasileiro é seu sistema federativo de trés niveis, pois a Constituicao
de 1988 incluiu os Municipios como unidade federada, conferindo-lhes autonomia politico-
administrativa para organizar seus servicos, inclusive os de satide. Este artigo busca analisar
a forma de articulacdo entre Unido, Estados e Municipios na condug¢ao da politica de saude.
Para tanto, aborda-se o esquema constitucional de reparticdo de competéncias, a partir das

caracteristicas do federalismo brasileiro.

Palavras-chave: Sistema federativo. Satide. Competéncias constitucionais.

Introducgao

Como forma de exercicio do poder politico,
0 Brasil adota o modelo de Estado federado.
Nele, o poder se divide no espaco territorial,
gerando, com isso, mais de uma unidade
auténoma de governo. Ao longo dos ultimos
cem anos, ainda que tenha passado por
processos politicos de centralizacio de poder
na esfera federal, notadamente durante os
periodos de autoritarismo, a forma federada
de Estado se reafirma na Constituicao de 1988,
que ja em seu primeiro artigo assevera ser a
Republica Federativa do Brasil “formada pela
unido indissoluvel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal”.

Essa descentralizacdo do poder, esséncia do
federalismo, pauta-se, no campo operacional,
em sistema de reparticio de competéncias,
que consiste em tracar os poderes de cada
ente territorial da Federacao, fixando suas
atribuicoes e delimitando sua area de atuacio.

O presente texto tem por objetivo examinar
as caracteristicas do regime federativo
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brasileiro sob a Otica de sua estrutura
operacional, qual seja: a composicao das
competéncias constitucionais outorgadas a
Unido, Estados e Municipios no setor saude.
Demarcar as competéncias de cada federado
se apresenta como questdo-chave para que o
gestor municipal possa melhor compreender
quais sdo as efetivas responsabilidades no
campo da formulacdo de politicas publicas em
saude em ambito local. Permite ainda avaliar
as possiveis relagdes intergovernamentais para
a atuagdo conjunta em agOes e programas de
saude, a fim de dar consecucdo a esse direito

* Advogada, especialista em Regulagdo de Satide
Suplementar e Doutora em Satide Coletiva.
Trabalho apresentado na disciplina A experiéncia
do SUS na perspectiva do federalismo, das relagdes
intergovernamentais e das politicas comparadas
de saude, no curso de Doutorado, rea de Politica,
Planejamento e Administracdo em Saude, do
Instituto de Medicina Social - IMS/UER].

Endereco eletronico: mtcgouveia@gmail.com
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social fundamental de todo o cidadao brasileiro,
cujo encargo, aos olhos da Constituicdo de 1988,
deve ser compartilhado entre as trés instancias
federativas.

As peculiaridades que assumem o
federalismo brasileiro também sdo objeto de
analise neste artigo e servem de substrato
para reflexdo sobre os dilemas enfrentados
na consecucdo das politicas de saude, diante
do carater difuso das atribui¢cdes conferidas
a unidade nacional e entes subnacionais, o
que dificulta a articulagao entre as diferentes
esferas de governo.

Federalismo: notas preliminares

O modo pelo qual o Estado estrutura a
distribuicdo espacial de poderes politicos no
interior de dado territério se dd de acordo
com os processos historicos de cada sociedade.
Nesse sentir, o federalismo se apresenta como
forma de organizacdo do Estado que reflete a
necessidade de acomodagdo de conflitos na
busca do bem comum. Esse arranjo se exprime
na ideia de composicdo da adversidade na
unidade, o que se opera pela difusdo do poder
politico por instancias subnacionais, mantida,
ao mesmo tempo, a coesdo a cargo do poder
nacional.

Kelsen (2000) assinala que é a Constituicao
de cada Estado que concretamente confere a
modelagem de seu federalismo e concebe o grau
e forma da descentralizagdo. A Constituicao
Federal é, pois, a pedra fundamental do
compromisso que une as aspiracdes locais e
os interesses comuns de um povo. Atua como
elemento fundante e regulador dos poderes
central e periféricos. O principio federalista
é, a rigor, protegido por clausula pétrea, para
prevenir a centralizacdo extrema a ponto de
transformar a federacdo em Estado unitario e,
em outro polo, impedir a secessao.

E a Constituicio Federal que modula a
reparticio de competéncias administrativas
e normativas da Unido e das unidades
subnacionais, atribuindo-lhes a matéria que
lhes seja prépria. Dallari (1987) destaca que
ndo ha hierarquia na organizacdo federal,
pois cada esfera de poder corresponde a
determinada competéncia. Anota, ainda, que
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tem se tornado comum, nos regimes federativos,
a atribuicio de competéncias concorrentes,
tendo, apenas neste caso, precedéncia a Unido,
a quem cabe definir padrdes gerais aplicaveis
ao conjunto dos entes federados. De acordo
com Watts (1996), a concorréncia no plano
das competéncias administrativas e legislativas
consiste em elemento que permite ao poder
central se envolver somente nas questdes que
assumem dimensao nacional.

O elenco de competéncias, uma vez que
implica encargos das unidades federadas para
com a sociedade, demanda que se lhes atribua
recursos proprios. Assim é que a Constituicao
Federal também cuida de definir os tributos
que os poderes central e periféricos podem
instituir e cobrar, assim como traca as formas
de transferéncia de receitas fiscais, a fim de
equilibrar desequilibrios verticais e horizontais.

Regime federativo brasileiro

O Brasil, em sua origem como Estado
nacional, ndo se organiza sob a forma de
federacdo. Até fins do Século XIX conserva a
tradigcdo centralizadora herdada de Portugal, na
forma unitaria de Estado monarquico.

O nascimento do federalismo brasileiro
coincide com a opg¢ao pelo regime republicano.
A Constituicdo de 1891 é marco institucional
da estrutura federativa de Estado, tendo se
inspirado no modelo norte-americano. No
entanto, as origens e forma assumida pelo
federalismo brasileiro sdo bastante distintas.
Abrucio (1998) anota que, enquanto a
experiéncia americana revela uma associacdo
das unidades autdnomas para a defesa do
interesse comum, no Brasil, a federagdo surge
em decorréncia do descontentamento do
centralismo imperial em prol da autonomia dos
Estados-membros, por conta do fortalecimento
das oligarquias que dominavam a politica local.
Nasce, assim, do interesse em aproximar o poder
decisorio dos centros de poder econdmico.

A opgdo pelo regime federativo esta presente
nas Constituicdes subsequentes até os dias
atuais. Nao obstante, o federalismo brasileiro
passa por processos ciclicos de centralizacao
e descentralizacdo, identificados com periodos
de autoritarismo e de redemocratizacao.
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Ja nos anos 1930, com a ascensdo de Vargas,
observa-se a volta do centralismo, ante a
restricdo da autonomia politico-administrativa
das unidades subnacionais. A despeito do
principio federativo previsto na Constituicao
vigente, pelo Decreto n? 19.398, de 11 de
novembro 1930, Vargas institui o governo
provisério, dissolve ndo s6 Congresso Nacional,
mas também as Casas Legislativas estaduais e
municipais, cassa mandatos de Governadores
e Prefeitos e nomeia interventores em cada
Estado-membro.

Esse periodo centralizador tem como apice
o Estado Novo, quando é outorgada por Vargas
a Constituicdo de 1937. O regime federativo
estava ali presente, ainda que nominalmente, ja
que sdo ampliadas as hipdteses de intervengao
da Unido nas unidades federadas, assim como
sua transformacdo em territério se confirmada
a insuficiéncia de receitas proprias para
manutencdo de sua estrutura interna.

A descentralizagdo toma espago somente
a partir da Constituicdo de 1946, que devolve
expressamente aos Estados-membros sua
autonomia politico-administrativa. Esse
sopro de redemocratizagdo e, ao mesmo
tempo, de descentralizacdo de poder entre
os entes federados dura até 1964, quando é
interrompido pelo regime militar.

Em meio a sombra, a Constituicdo do
Brasil de 1967 é aprovada por um Congresso
Nacional coagido pela pressdo da ditadura
militar. O regime de exce¢do ganha forca nos
Anos de Chumbo, cuja expressao constitucional
¢ a Emenda n? 1, de 1969, que, reformulando
toda a Carta anterior, serve apenas para dar
fisionomia juridica a um regime de poder
de fato (Mendes et al, 2008). O principio
federativo previsto no Texto de 1967/69 tem,
assim, a feicdo da legalidade de fachada, pelo
que, até 1985, predomina a centralizacao
autoritaria. As competéncias da Unido sdo de
tal modo dilatadas que quase nada resta para
as unidades subnacionais.

O resgate da democracia se consolida com
a promulgacdo da Constituicdo de 1988, que
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reafirma a opgao pelo regime federalista. Além
de evoca-lo como valor fundamental do Estado
Democratico de Direito, expresso ja no caput
do primeiro artigo, a Constituicdo enuncia
o federalismo como principio estruturante,
ao determinar, no art. 18, que a “organizacao
politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdnomos”.

Mais ainda, inova ao reconhecer o Municipio
como ente da federacdo, dotado de autonomia
politico-administrativa, pelo que o Brasil
se coloca como o unico Estado federado de
trés niveis, o que reflete a longa tradicdo do
poder municipal e o escasso controle dos
Estados sobre as questdes locais. Ainda que
o carater federativo do Municipio suscite
polémica (Mendes et al, 2008; Silva, 2008),
a Constituicdo de 1988 é taxativa em alga-
lo a membro integrante da federa¢do. Para
Rocha (1997) a entidade municipal integra a
federacdo brasileira, na condicdo de pessoa
politica auténoma, pelo que nao pode haver
qualquer norma infraconstitucional tendente a
restringir ou anular sua autonomia.

Além disso, a Constituicdo de 1988, na
tentativa de reforcar aideia de descentralizagao,
estrutura complexo sistema de reparticdo de
competéncias, com vistas a refazer o equilibrio
das relacoes entre poderes central e periféricos.
Além disso, prevé, nos arts. 25 e 29, que Estados
e Municipios se regem por suas proprias
Constituicoes e Leis Organicas, observados, no
entanto, os principios nela definidos.

Mendes et al. (2008) explicam que os entes
federados exercem poder constituinte derivado,
porque ndo siao dotados da capacidade de
autodeterminacdo do poder soberano. H3,
pois, limites significativos a seu poder de auto-
organizacao, dado que suas normas devem ter
contornos uniformes com o nucleo central da
Constitui¢do Federal. E o que se entende por
principio da simetria ou paralelismo das formas.
A aplicacdo desse principio tem sido dada com
bastante rigor pelo Supremo Tribunal Federal,
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tendo-se consolidado o entendimento de ser
obrigatéria a vinculacdo ao modelo federal
pelas unidades subnacionais®.

Na seara tributaria, a Constituicdo cuida de
fixar, em rol taxativo previsto nos arts. 155 e
156, os impostos que as unidades subnacionais
podem instituir e cobrar. Contudo, para a Unido
é reservada, nos arts. 149 e 154, a competéncia
residual de criar, além dos tributos do art.
153, contribui¢des e outros impostos. A esfera
federal também é conferida a prerrogativa de
estabelecer condicionamentos aos impostos
estaduais e municipais a serem definidos na
legislacdo prépria, o que se extrai da leitura do
art. 155,§ 19, 1l1e1V; § 29,1V, Ve XIl; e § 62 bem
como do art. 156 § 32.

Na intengcdo de corrigir desigualdades
regionais, a Constituicdo
também compde sistema
de reparticdo tributaria,

As técnicas de reparticao de

basicos: a existéncia de 6rgdos governamentais
préprios e posse de um elenco minimo de
competéncias exclusivas.

As técnicas de reparticio de competéncias
representam, assim, a esséncia operacional
do pacto federativo. Para dar conta disso, a
Constituicdo modula sistema complexo, no
qual coexistem competéncias de todas as
esferas da federacdo, com reserva de matérias
e reparticbes de ordem horizontal e vertical.
Diversamente do modelo dualista, com rigida
separacdo de competéncias, que predominava
na origem da federacdo norte-americana? a
Constituicdo de 1988 abraca o federalismo
cooperativoque,naleiturade Rocha(1997:253),
qualifica-se pela “difusdo dos interesses que se
encontram subjacentes
e que determinam um
condominio de atuagdes”.

nos termos delineados competeéncias representam, Cabe registrar que
nos arts. 157 a 162, assim, a esséncia operacional ha dois eixos distintos
como forma de dividir o do pacto federativo de competéncia. A

produto da arrecadacdo

entre os entes federados.

No entanto, o que se verifica é a hipertrofia da
Unido em relacdo as unidades subnacionais,
ante sua competéncia exclusiva para instituir
contribuicdes sociais, que nao estdo submetidas
ao regime de partilha. Com efeito, por esse
mecanismo de financiamento tende-se a
centralizacdo de poder na esfera federal, com o
evidente risco ao equilibrio do federalismo.

Reparticao de competéncias
constitucionais entre as unidades
federativas

Silva (2008) afirma que a autonomia
federativa se assenta em dois elementos

legislativa, que se define

pela capacidade conferida
a um ou mais entes federados de estabelecer
normas sobre dada matéria. Essa competéncia
pode ser exclusiva, privativa, concorrente,
suplementar ou remanescente e estd ordenada,
no Texto Constitucional, segundo o principio
da predominancia de interesses, pelo que
cabem a Unido os assuntos de escala nacional;
aos Estados, os de abrangéncia regional; e aos
Municipios, os de foco local.

J& a material ou administrativa é a
competéncia atribuida pela Constituicdo a uma
ou mais esferas federativas para o exercicio de
atribui¢des executivas especificas. Interessa
destacar que se classifica como comum a
competéncia material em que ndo ha hierarquia

! Direito Constitucional. Processo legislativo estadual. Vinculagdo ao modelo federal. Processo legislativo: consolidagéo
dajurisprudéncia do STF no sentido de que - nao obstante a auséncia de regra explicita na Constitui¢ido de 1988 - impde-
se a observancia do processo legislativo dos Estados-membros as linhas basicas do correspondente modelo federal,
particularmente as de reserva de iniciativa, na medida em que configuram elas prisma relevante do perfil do regime
positivo de separagdo e independéncia dos poderes, que é principio fundamental ao qual se vinculam compulsoriamente
os ordenamentos das unidades federadas (ADIn n2 872-2-RS, Tribunal Pleno, Relator. Min. Sepulveda Pertence, DJU de

06/8/1993).

2 A conjuntura politico-econdmica, principalmente apés o New Deal, trouxe mudanga significativa no modelo federalista
americano. Protagonizado por decisdes da Suprema Corte, o sistema dual cede espago a um federalismo mais cooperativo

e centripeto.
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de exclusdo na atua¢do administrativa sobre a
matéria compartilhada.

O Texto Constitucional destina a Unido
competéncias  administrativas  exclusivas
descritas no art. 21 e legislativas privativas
enumeradas no art. 22. Entretanto, Mendes
et al. (2008) advertem que esse elenco nao
se esgota no rol definido nesses dois artigos,
como, a exemplo, as atividades submetidas a
seu monopolio previstas no art. 177. Vale dizer
que os assuntos de competéncia exclusiva nao
sdo delegaveis.

As competéncias dos Municipios sao as
listadas no art. 30, que cuida, respectivamente,
dos assuntos que lhes sdo exclusivos e
concorrentes.

Ja os Estados ndo tém competéncia pontual-
mente definida. Isso de-
riva da técnica classica
do constitucionalismo
norte-americano, segui-
da, em tese, pelo federa-
lismo brasileiro, da pre-
servagdao de autonomia
dos poderes periféricos.
A regra é a competéncia
dos governos locais ser
mais extensa, por se-
rem instincia plural e
mais préxima do povo,
ao passo que o poder
central é restrito e composto de excegdes taxa-
tivas, voltadas ao interesse geral. Assim é que
competéncias privativas dos Estados sdo as re-
manescentes a que se refere o art. 25. Cabe-lhe
também legislar sobre as matérias privativas da
Unido, desde que haja delegacdo expressa, nos
termos do paragrafo unico do art. 22.

A Constituicdo define, nos incisos e
paragrafos de seu art. 24, as matérias
de competéncia para os entes federados
legislarem concorrentemente. Esse condominio
legislativo é estruturado por coordenacdo, em
que a lei federal, reitora de normas gerais,
deve ser observada pelo legislador estadual ao
normatizar aspectos regionais. A lei municipal,
por sua vez, tem carater suplementar e pode
apenas disciplinar assuntos que atendam ao
peculiar ou predominante interesse local, como
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Na esfera federal se concentra
o poder normativo sobre os
assuntos de maior relevancia
para a vida em sociedade,
destacando-se o direito civil,
comercial, penal, processual,
eleitoral, agrario, maritimo,
aeronautico, espacial e do
trabalho

prevé o art. 30, I e II.

As competéncias administrativas comuns
entre as trés esferas da federacdo estdo
listadas no art. 23. Como ndo ha hierarquia
de exclusdo, resta previsto no paragrafo tinico
que leis complementares fixariam normas de
cooperacado, a fim de manter “o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional”. Regras que disciplinem o tema sao
de cabal importancia para o arranjo federativo,
pelo que essa lacuna legislativa, até o momento,
deixa difuso o campo de atuacdo dos entes
federados, o que propicia superposicdo de
acdes ou, de outro bordo, vazios de iniciativa.
Ressente-se, em particular, a consecugao
dos direitos sociais atribuida as trés esferas
federativas, com destaque para as agdes e
servicos de saude.

Esse quadro permite
demonstrar que, a par
de resgatar o principio
federalista, a Constituicdo
de 1988 centraliza na Unido
amaioria das competéncias
legislativas nos 29 incisos
do art. 22. O rol de matérias
é de tal modo extenso
que pOe em questdo o
equilibrio federativo. Na
esfera federal se concentra
0 poder normativo sobre
os assuntos de maior relevancia para a vida em
sociedade, sendo interessante aqui destacar
o direito civil, comercial, penal, processual,
eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico,
espacial e do trabalho; a organizacdo do
sistema nacional de emprego e condigdes
para o exercicio da profissdo; os sistemas de
poupanga, captagdo e garantia da poupanga
popular; e a seguridade social.

Além disso, a participacdo legislativa da
Unido em matérias de competéncia concorrente
deve se limitar, como entendem Mendes et al.
(2008:820), a “normas ndo-exaustivas, leis-
quadro, principios amplos, que tragam um
plano, sem descer a pormenores”. Contudo,
ndo é essa a interpretacdo que vem sendo dada
pela esfera federal, eis que tende a esgotar
temas em suas normas, reduzindo, assim, o

35

g™



espaco legislativo das unidades subnacionais e
acentuando o conflito federativo.

Competéncias constitucionais em
saude

O tema saude percorre diversos pontos da
Constituicdo de 1988. E ela expressamente
declarada direito social (art. 62, caput) e
considerada garantia no ambito das relagdes de
trabalho (art.7¢, XXII).

EdireitodetodosedeverdoEstado,garantido
mediante politicas sociais e econémicas que
visem a reducdo do risco de doenga e de outros
agravos, o acesso universal e igualitario as ac¢oes
de saude e servicos para sua promog¢ao, protecao e
recuperacdo (art. 196). Nesse sentido, as politicas
publicas na area de satide devem proporcionar o
acesso a todos os cidadaos, propiciando a reducio
de desigualdades, ndo podendo criar quaisquer
distingdes.

A saude constitui um dos trés sistemas que
compdem a Seguridade Social brasileira, em
parelha com a previdéncia e a assisténcia social
(art. 194). As acgdes e servigcos que envolvem
a atencdo a saude, no Brasil, sdo atualmente
exercidas pelo Sistema Unico de Satide - SUS,
cuja configuragao institucional é delineada no
préprio texto de 1988 como direito social basico,
fundada nos principios da universalidade,
equidade e integralidade.

O eixo operacional da sadde estd na
descentralizacdo politico-administrativa, pelo
que a execugao das acdes e servicos de atengdo a
saude deve ser organizada em rede, que se da de
forma regionalizada e hierarquizada em niveis
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de complexidade crescente (art. 198). Para dar
conta dessa articulacdo, os servicos de saude
de sistemas federais, estaduais e municipais
devem se integrar a direcdo correspondente do
SUS, conforme seu ambito de atuacgao.

De outro bordo, a mesma Constituicdo nao
considera monopdlio estatal os servicos de
saude, na medida em que podem ser executados
“diretamente ou através de terceiros”, uma vez
que “a assisténcia a saude é livre a iniciativa
privada” (arts. 197 e 199). A producdo de bens
e servicos no ambito da assisténcia a saude
é livre a iniciativa privada, mas atividade de
relevancia publica de tal ordem que permite ao
Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre
a regulamentacdo, fiscalizacdo e controle das
agoes e servigcos dessa natureza.

As diretrizes para a condugao das politicas
de saude envolvem, pois, todas as esferas
federativas. Por essa razdo é que a Constituicao
cuida de fixar competéncias administrativas
comuns e normativas concorrentes para a
Unido, Estados e Municipios, com vistas a
dar consecucdo a essas politicas, figurando o
Municipio como principal responsavel pela
provisao dos servicos.

A disciplina relativa a intermediacao dos
servicos de assisténcia a saude prestados
em regime privado, por sua vez, tem sua
competéncia reservada a Unido, na medida em
que se trata de assunto relativo a vida civil e a
atividade econ6mica.

A partir da andlise do panorama geral das
competéncias constitucionais que envolvem
a tematica da sadde, pode-se identificar o
seguinte quadro sinéptico:
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construcao de moradias
e a melhoria das
condi¢des habitacionais
e de saneamento basico
(art. 23, IX)

Competéncia Uniao Estados Municipios

Elaborar e executar Prestar, com a
planos nacionais e cooperagdo técnica e
regionais de ordenagao financeira da Unido e
do territério e de do Estado, servicos de
desenvolvimento atendimento a saude da
econdmico e social populagdo (art. 30, VII)
(art. 21, IX)

Administrativa Instituir diretrizes para

exclusiva o desenvolvimento
urbano, inclusive
habitacdo, saneamento
basico e transportes
urbanos (art. 21, IX)
Organizar, manter e
executar a inspecio do
trabalho (art. 21, XXIV)
Cuidar da satude e Cuidar da saude e Cuidar da satude e
assisténcia publica, da assisténcia publica, da assisténcia publica, da
protecdo e garantia das | protecao e garantia das | protecdo e garantia das
pessoas portadoras de | pessoas portadoras de | pessoas portadoras de
deficiéncia (art. 23, II) deficiéncia (art. 23, II) deficiéncia (art. 23, II)
Fomentar a produc¢do Fomentar a producao Fomentar a producdo
agropecudria agropecudria agropecudria
e organizar o e organizar o e organizar o
abastecimento abastecimento abastecimento
alimentar (art. 23, VIII) [ alimentar (art. 23, VIII) | alimentar (art. 23, VIII)

Administrativa Promover programas de | Promover programas de | Promover programas de

comum

construcao de moradias
e a melhoria das
condigdes habitacionais
e de saneamento basico
(art. 23, IX)

construcao de moradias
e a melhoria das
condigdes habitacionais
e de saneamento basico
(art. 23, IX)

Combater as causas da
pobreza e os fatores
de marginalizagao,
promovendo a
integracdo social dos
setores desfavorecidos
(art. 23, X)

Combater as causas da
pobreza e os fatores
de marginalizagao,
promovendo a
integracdo social dos
setores desfavorecidos
(art. 23,X)

Combater as causas da
pobreza e os fatores
de marginalizagao,
promovendo a
integracdo social dos
setores desfavorecidos
(art. 23, X)
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Competéncia Uniao

Estados Municipios

Legislar sobre direito
civil, comercial, penal,
processual, eleitoral,
agrario, maritimo,
aerondutico, espacial e
do trabalho (art. 22, I)

Legislar sobre
organizacdo do sistema
nacional de emprego

e condicdes para o
exercicio de profissdes
(art. 22, XVI)

Legislativa
privativa

Legislar sobre sistemas
de poupanga, captagio
e garantia da poupanga
popular (art. 22, XIX)

Legislar sobre
seguridade social (art.
22, XXI1I)

Legislativa
exclusiva

Instituir contribuicoes
sociais (art. 149)

Orcamento (art. 24, II)

Orcamento (art. 24, II) Orcamento (art. 24, II)

Producdo e consumo
(art. 24, V)

Legislativa
concorrente

Producio e consumo
(art. 24, V)

Producio e consumo
(art. 24, V)

Previdéncia social,
protecdo e defesa da
saude (art. 24, XII)

Previdéncia social,
protecdo e defesa da
saude (art. 24, XII)

Previdéncia social,
protecdo e defesa da
saude (art. 24, XII)

1 - O Municipio tem competéncia para suplementar a legislagao federal e a estadual (art. 30, II).

7

Como se pode ver, a saude é matéria que
percorre os trés niveis da federagdo. Sucede que
aos Estados ndo é expressamente reservada
qualquer competéncia, pois, como ja se disse,
pela técnica tradicional no federalismo, em
regra, tudo caberia aos Estados, com as exce¢oes
pontuais fixadas para a Unido. No entanto, nao
€ isso que se extrai do quadro constitucional de
competéncias, quer na arena legislativa, quer na
administrativa. O rol extenso de competéncias
federais e o destaque dado a atuacdo dos
Municipios nas politicas sociais sugerem certo
esvaziamento do papel dos Estados na divisao
das atribuicdes governamentais na arena da
saude.

Em estudo realizado por Levcovitz, Lima e
Machado (2001), observa-se que, no processo
de descentralizacdo das ag¢des e servicos de
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saude nos anos 1990, estabelece-se uma relacao
direta entre os niveis federal e municipal,
desagregada de uma coordenacgdo estadual,
0 que contribui para a formacao de sistemas
de sadde municipais isolados. Até a edicao da
Norma Operacional Basica - NOB n? 01/96,
a transferéncia direta de recursos federais
aos Estados ainda ndo havia sido efetivada
e, apds, apenas oito respondem as condig¢des
de habilitacdo. Isso pode significar, de certo
modo, um acanhamento da esfera estadual no
exercicio de seu papel de regulador regional.
Assinalam também esses autores que o ajuste
fiscal também se pde como questdo-chave no
processo de descentralizacdo. A recentralizacao
fiscal motivada pelo crescimento das
contribuicdes sociais na receita federal, que,
diversamente dos impostos, ndo se sujeitam
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a reparticdo tributaria, sdo determinantes
para a dependéncia das esferas subnacionais
dos repasses de recursos financeiros federais.
Nesse aspecto, lembram Kugelmas e Sola
(2000) que a centralizacdo na Unido das
politicas macroeconémicas, hegemoénica nos
anos 1990, com vistas a consolidar o processo
de estabilizagdo econ6mica e combater
desequilibrios fiscais, é determinante para
agravar o endividamento dos Estados e, com
efeito, o enfraquecimento de sua atuacao
governamental.

Na sadtde suplementar, em particular,
observa-sequendohamargemparamecanismos
cooperativos entre entes federados na atuacao
sobre planos privados de assisténcia a satide. Da
forma como disposto no Texto Constitucional, a
normatizacdo dessa matéria é de competéncia
privativa da Unido, sendo isso que se extrai
da leitura dos incisos I e XIX do art. 22. Assim,
uma vez afastada a ingeréncia das unidades
subnacionais, a regulacdo desse mercado
acaba por ser pouco sensivel as desigualdades
regionais.

As informacdes da Agéncia Nacional de
Satde Suplementar ddo conta de que os planos
de saude sao predominantes na regido Sudeste,
com 44,8% da concentracao de beneficiarios
em Sao Paulo, e 37,7%, no Rio de Janeiro. Isso
¢ forte indicativo que a regulagdo setorial
tende a transpor a realidade daquela regido
para o restante do pais, o que aponta para
uma iniquidade na conducdo do processo
regulatério.

Consideragdes finais

Na visdo teorica, o federalismo, por sua
intrinseca distribuicdo das competéncias no
espago territorial, deveria se apresentar como
solugdo para mitigar as diversidades regionais
e manter a unidade. No entanto, verifica-se
um conjunto de razdes para que nio se possa
resolver tao facilmente essa questao.
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No caso da tematica da satude, a matéria se
caracteriza por sua natureza concorrencial
entre as esferas federativas. Nesse caso, a
competéncia da Unido se restringe a definir
normas gerais, o que significa dizer que elas
ndo podem ter um carater exaustivo, deixando-
se as unidades subnacionais a complementagao
ou suplementacdo, no que couber. No ambito
da execucdo material de politicas em saude,
a competéncia é comum aos trés niveis
da federacdo, o que exige uma engenharia
cooperativa na articulagdo intergovernamental,
a fim de evitar conflitos de programas.

Do quadro de competéncias definido na
Constituicdo de 1988 pode-se identificar que,
em linhas gerais, em que pese os esforcos
de descentralizacdo, a distribuicido de
competéncias leva a certa hipertrofia do poder
central. Isso se observa tanto nos aspectos
normativos, como na conduc¢do das politicas
publicas, em particular, no setor sadde.

Agregue-se a isso que o governo central tem
ampliado sua arrecadacao por meio da criacao
de contribui¢des sociais, como forma de elidir
a reparticao de receitas. Essa desproporcao faz
com que as unidades subnacionais acabem por
se tornar mais dependentes dos repasses da
Unido que, na grande maioria, sdo vinculados
a despesas especificas e condicionados ao
cumprimento de requisitos preestabelecidos
pela esfera federal. Essa conjuntura aponta para
a caracterizacao da pratica de um federalismo
centripeto, ainda que o modelo visado seja o
cooperativo.

O enfraquecimento do papel dos Estados,
em particular apds os anos 1990, levou ao
desenvolvimento de programas e servicos de
saude municipais carentes de coordenagao
de ambito regional, com sérios prejuizos para
racionalizacdo de equipamentos, instalagdes,
esforcos e recursos em saude.
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As carreiras tipicas de estado no

contexto municipal

Jairo Campos dos Santos*

Resumo: A necessidade de profissionalizar e valorizar o servidor publico dentro de uma 6tica
estratégica, hoje, passa a ser determinante sobre todos os aspectos que regem a gestdo de
pessoas dentro da administracdo publica. Com isso, tratando predominantemente das atividades
exclusivas de Estado e a maneira como tais atividades podem ser vistas pelos entes Municipais,
este trabalho busca enfatizar alguns pontos ja consagrados pela literatura especializada, além de
propor, como uma contribuicdo, elementos que norteiem uma melhor estrutura administrativa
para os referidos entes publicos, a partir da insercdo de servidores de algumas carreiras que
podem ser consideradas, atualmente, como extremamente importantes para o Governo Municipal,
pois contribuiriam para a melhoria no planejamento e na gestdo desses entes federativos.

Palavras-chave: Servico Publico, Gestdo, Carreiras Tipicas de Estado

Introducao

A necessidade de profissionalizar e valorizar
o servidor publico dentro de uma 6tica
estratégica, hoje, passa a ser determinante
sobre todos os aspectos que regem a gestdo de
pessoas dentro da administracdo publica.
Para tanto, ja estd sendo observado que
a ocupacao de cargos e fungdes estratégicas nos
governos (Unido, Estados, DF e Municipios) ndo
deve ser feita por pessoas que simplesmente
possuem leves conhecimentos sobre o setor
publico ou, até mesmo, “apadrinhados”, pois
isso, além de colocar em risco a posicdo do
governante, vai de encontro a tudo que esta
acontecendo no mundo globalizado.
Aideiaatual éreconstruir o modelo de gestao
publica através de uma “nova gestdo”, conforme
Bresser-Pereira (2000/2007), ou seja, uma
administracdo publica, que efetivamente venha
a contribuir para que um Estado se torne forte
e eficiente com um servico publico profissional.
Assim, a predominancia das carreiras
tipicas de Estado deve existir, principalmente,
onde o governante possui a exata nogdo de seu
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dever para com o publico que o elegeu, para nao
dizer de imediato que tal situacdo deva ocorrer
sempre.

Conforme Nicolini (2008, p. 1):

O direcionamento do governo, por meio
da formulacdo e implementacdo de politicas
publicas paraaeconomia,asaude,aeducacao
easeguranca publica, figura entre as grandes
preocupacdes de qualquer sociedade.
A qualidade desse direcionamento, na
forma da implementacdo das politicas
publicas eleitas, vai depender, em parte,
dos funciondarios publicos selecionados
por intermédio de concursos publicos e
capacitados para assumir carreiras de
Estado consideradas estratégicas.

Dessa forma, deve-se observar que os
conceitos modernos de gestdo estio sendo

* Doutor em Educagédo (UFR]) e Mestre em Gestdo
Estratégica e Negocios (UFRR]). Analista de
Planejamento e Or¢camento, Secretaria Municipal de
Fazenda do Rio de Janeiro.

Endereco eletronico: jairo06 @uol.com.br
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apropriados pelas organizag¢des publicas, nao
s6 de forma simbdlica (discurso), mas de forma
operacional (técnica), com a finalidade de
ocorrer uma legitimacdo perante a sociedade,
de acordo com Bergue (2008).
Ainda, segundo Bresser-Pereira (2000, p. 14):
Os Estados modernos contam com trés
setores: o setor das atividades exclusivas
de Estado, dentro do qual esta o nucleo
estratégico e as agéncias executivas ou
reguladoras; os servicos sociais e cientificos,
que nao sdo exclusivos mas que, dadas
as externalidades e os direitos humanos
envolvidos, demandam do ponto de vista
técnico e ético que contem com forte

financiamento do Estado; e, finalmente, o

setor de producao de bens e servigos para o

mercado.

Para tanto, este trabalho busca inicialmente
tracar os aspectos originarios das carreiras
tipicas de Estado, com definicdes e possiveis
cendrios nos quais tais carreiras foram
desenvolvidas como formas de acesso ao
servico publico brasileiro. Em seguida,
procurou-se reconhecer as possibilidades para
as carreiras tipicas de Estado na estrutura
de pessoal dos entes municipais, observando
aquelas que possivelmente mais se adequariam
ao setor publico municipal, haja vista as
responsabilidades constitucionais e legais
desse ente publico. Observou-se, também, a
importancia para o desenvolvimento de tais
carreiras, mormente as ligadas aos programas
de capacitacdo das escolas de governo.

Aproveitando a profusdao de ideias que a
redacdo deste trabalho permitiu, procurou-se
exemplificar de maneira hipotética como seria
uma estrutura de gestdo de um setor publico
municipal com a presenca de carreiras tipicas
de Estado. Por fim, o conjunto das consideragdes
finais e reflexdes sobre o assunto é apresentado.

Cabe salientar ainda para este trabalho que,
apesar de a figura da carreira tipica de Estado
estar ligeiramente ligada ao modelo gerencial
de gestdo, ndo se buscou aqui criar discussoes
sobre modelos, ao contrario, observa-se que
a presenca de tais carreiras é relevante para
a administracdo publica, independente do
modelo de gestdo adotado.
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Seguiu-se para este trabalho a base do
estudo desenvolvido por Azevedo e Loureiro
(2003, p. 57), quando mencionam que:

De um lado, ha, efetivamente, que se
estabelecerem novos controles a acdo dos
burocratas, dados as complexas relacoes
estabelecidas entre estes e os politicos;
impde-se também tornar mais 4geis e
flexiveis os processos e procedimentos da
Administracdo Publica, os quais tém sido
muitas vezes, de fato, ineficientes; é ainda
indispensavel que a Administra¢cdo Publica
atue com foco em resultados, entendido
como a satisfacdo do interesse dos cidadaos.

De outro lado, essas exigéncias ndo
levam a que o modelo burocratico deva ser
abandonado. Ao contrario, a preservagao e o
fortalecimento de principios burocraticos -
legalidade, impessoalidade, universalidade,
entre outros - constituem requisitos para
a ordem republicana e democratica, assim
como para a concretizacdo do Estado de
Direito. Além disso, a flexibilizacdo dos
processos e procedimentos ndo exige
abandonar os principios do modelo. Ao
contrario, é tdo necessario quanto possivel
flexibilizar e aperfeigcoar processos por meio
de solugdes inteligentes e criativas, que,
simultaneamente, os tornem mais eficientes
e concretizem os principios burocraticos,
evitando que valores fundamentais da
burocracia sejam sacrificados. Conforme
procuramos sustentar, tal se da, por
exemplo, com relagdo a gestao de pessoal e,
em particula, ao sistema de carreiras.
Assim, o conteido aqui exposto pretende

explorar os aspectos positivos das carreiras
tipicas de Estado dentro de uma estrutura
municipal sem nenhuma vinculacdo a modelos
de gestdo ou ideologias politicas.

As Carreiras Tipicas de Estado: um
retrato atual

Como nao se pretende aqui tracar um estudo
histérico intenso sobre as carreiras tipicas de
Estado no Brasil, este trabalho percebeu que
o indicativo constitucional e legal sobre as
carreiras tipicas de Estado é difuso e pouco
esclarecedor, 3 medida que ndo revela com
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clareza quais seriam essas carreiras; entretanto,
a base para o assunto pode ser encontrada na
Constituicdo Federal, no artigo 247 e nas Leis
n? 11.079, de 30 de dezembro de 2004 e n®
11.890, de 24 de dezembro de 2008.

Em sequéncia, para ocorrer uma evolugao
gradual neste estudo, é importante verificar
algumas visdes tedricas para a definicao
de carreira, ou seja, o que pode mais ser
representativo para este conceito dentro da
administracdo publica, sem ser exaustivo.

Para Marconi (apud Nicolini, 2008, p. 4):

Numa concepc¢ao tradicional, a carrei-
ra pode ser caracterizada por um grupo de
funcionarios que desempenha um mesmo
tipo de atividade, que
tenha  qualificagbes
semelhantes e esteja
sujeito a um mesmo
conjunto de regras de
ingresso, lotacdo, mo-
vimentacdo, promo-
¢do e remuneragao,
respeitadas as especi-
ficidades dos o6rgaos
de atuac¢do, que tam-
bém esteja exposto aos mesmos tipos de
acoes de capacitacdo e desenvolvimento.

Ja para Martins (idem) pode-se observar que:

O conceito de carreira seria construido

com base em trés dimensdes distintas: a

noc¢do do avancgo, dada pela perspectiva da

progressdo vertical na hierarquia de uma
organizacao, que seria ilustrada pelos sinais
de status e ganhos financeiros crescentes;

a nog¢do da associacdo da carreira a uma

profissdo regulamentada, construida em

contraposicdo a falta de perspectiva de um
funcionario de baixo escaldo, em funcdes
intermediarias ou auxiliares, que nao

tenha evoluido na educa¢do formal; e a

nocdo da estabilidade, que é a crenca de

que o funcionario exercera exclusivamente
atividades relacionadas a sua profissao até

o momento de sua aposentadoria, o que

de certa forma exclui a possibilidade da

acumulacdo de diferentes profissdes.

Em evolucdo, observa-se que também a
doutrina, assim como a literatura especializada,
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O conceito de carreira tipica
de Estado ainda se encontra
indefinido, pois um projeto de
lei complementar ainda esta
em tramita¢ao no Congresso
Nacional com essa finalidade

ndo define expressamente quais sdo as carreiras
tipicas de Estado, entretanto, e conforme
Ferreira (1999, p.1) pode-se verificar que:
Cada ente federativo, simetricamente,
devera definir, por lei, quais serdo, dentre
aquelas que integram a Administragao Publi-
ca, as carreiras que, por suas peculiaridades,
natureza, grau de responsabilidade e com-
plexidade, situam-se entre as tipicas de Es-
tado. Historicamente, do ponto de vista nor-
mativo, a constituicao destas carreiras é um
processo cumulativo e, sob certos aspectos,
recente e ainda em fase de aperfeicoamento

e consolidacdo. Normalmente, tais quadros

compdem o chamado Nucleo Estratégico do
Estado, possuem atribui-
¢Oes indelegaveis, e de-
sempenham atividades
de fiscalizacao, arrecada-
¢do tributaria, previden-
ciaria e do trabalho, con-
trole interno, seguranca
publica, diplomacia, defe-
sa administrativo-judicial
do Estado e defensoria
publica.

De acordo com Campello (2008), o
conceito de carreira tipica de Estado ainda
se encontra indefinido, pois um projeto de lei
complementar ainda estd em tramitagcdo no
Congresso Nacional com essa finalidade. Dessa
forma, juntamente com o conceito, as carreiras
possiveis de serem assim consideradas,
também estariam indefinidas, em relacdo ao
Governo Federal e, também, com relacdo aos
outros entes federativos.

J& para o Férum Nacional Permanente de
Carreiras Tipicas de Estado - Fonacate, tais
carreiras sdo aquelas que exercem atribuic¢des
relacionadas a expressao do Poder Estatal, nao
possuindo, portanto, correspondéncia no setor
privado. Integram o nucleo estratégico e as
atividades exclusivas do Estado, requerendo,
por isso, maior capacitacdo e responsabilidade.

Para essa entidade as carreiras consideradas
tipicasde Estadosdoasrelacionadasasatividades
de Fiscalizagdo Agropecudria, Tributaria e de
Relacdo de Trabalho, Arrecadagdo, Finangas e
Controle, Gestdo Publica, Seguranca Publica,
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Diplomacia, Advocacia Publica, Defensoria
Publica, Regulacio, Politica  Monetaria,
Planejamento e Orcamento Federal, Magistratura
e o0 Ministério Publico.

J& em 1996, Bresser Pereira desenvolveu
uma proposta para uma nova estrutura
administrativa e organizacional do Estado,
conforme a figura abaixo. Nela pode-se
verificar como a estrutura administrativa dos
entes estatais passaria a ser desenvolvida,

acomodando para o Estado as atividades do seu
nucleo estratégico e exclusivas e repassando
as outras atividades para os setores privados e
nao estatais.

Trata-se de um modelo apresentado dentro
das ideias que o entao Ministro Bresser Pereira
estaria desenvolvendo para a reforma da
Administracdo Publica através do Plano Diretor
de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), de
1995.

Figura 1
Setores do Estado, Formas de Propriedade e Administracao

Forma de Propriedade

Forma de Administragioe

Estatal

P:ibslica
Eﬂ-ral

Privads Burocrdtica| Gerencisl

NUCLEO ESTRATEGICO

Legislativo, Judicisrio,
Pretidéncia, Cipula dos
Ministéries, Minictério Pdblice

ATIVIDADES EXCLUSIVAS

Regulamaentagio, Fiscaliragio,
Fomento, Ssquranga Pdblica,
Sequridade Socisl Bsasica

SERVICOS NAO-
EXCLUSIVOS

Universidades, Hospitaeis,
Centrox do Pesquiza, Massas

Pablicizacia .
>

PRODUCAO PARA O
MERCADO

Privatizagio

Empresss Estatais

>

Fonte: Adaptagdo de Bresser Pereira (1996)

Na figura identifica-se que as atividades
exclusivas de Estado, predominantemente
ocupadas por servidores publicos das carreiras
tipicas, possuem uma forma de administra¢io
gerencial, contudo tal fato ndo se caracteriza
uma regra, a medida que tal modelo de gestao
seria uma opc¢do do governo conforme seu
plano, embora, conforme ja mencionado, seja
grande a identificacdo das carreiras tipicas de
Estado com o modelo de gestao gerencial.

Esse novo modelo de estrutura tem
prevalecido intensamente nos dias atuais, com
algumas pequenas variagdes, nos diversos
entes federativos, principalmente, nos estados
e capitais mais desenvolvidos, pois tais entes
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ainda seguem as orientacdes do PDRAE,
especificamente com relacio aos preceitos
globais do Plano, conforme os descritos abaixo:

Aumentar a governanga do Estado, ou seja,
sua capacidade administrativa de governar
com efetividade e eficiéncia, voltando a agio
dos servicos do Estado para o atendimento
dos cidadaos.

Limitar a acdo do Estado aquelas funcoes
que lhe sdo proéprias, reservando, em
principio, os servicos nio exclusivos para a
propriedade publica ndo estatal, e a producao
de bens e servicos para o mercado para a
iniciativa privada.

Transferir da Unido para os Estados e
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Municipios as acdes de carater local: s6 em
casos de emergéncia cabe a acdo direta da
Unido.

Transferir parcialmente da Unido para
os estados as acdes de carater regional, de
forma a permitir uma maior parceria entre
os estados e a Unido.

No entanto, no Ambito federal, a conversao
da Medida Proviséria n? 440, na Lei n®
11.890, de 24 de dezembro de 2008, veio a
definir alguns pontos até entdo obscuros com
relacdo ao assunto aqui tratado e, por que
ndo dizer, esclarecer qual o pensamento do
Governo Federal em relacdo ao que considera
carreiras tipicas de Estado, mesmo sem definir
expressamente o conceito.

Na verdade, ocorre que para cada carreira
existe uma lei especifica e o governo procurou,
através da Lei Ordinaria mencionada acima,
consolidar critérios de remuneracdo, formas
de acesso, direitos e deveres de carreiras que
atualmente seriam consideradas do Nucleo de
Atividades Exclusivas do Estado, ou seja, “setor
em que sdo prestados servicos que sé o Estado
pode realizar”, conforme Ferreira (1999).

Efetivamente, hoje, podem ser consideradas
“carreiras tipicas de Estado”, seguindo os
critérios até entdo existentes através das leis
aqui mencionadas em ambito do servigo publico
federal, as seguintes:

e Carreiras da Auditoria Federal - Auditor-
Fiscal da Receita Federal do Brasil e Analista
Tributario da Receita Federal do Brasil,
da Carreira Auditoria da Receita Federal
do Brasil; Auditor-Fiscal do Trabalho da
Carreira de Auditoria-Fiscal do Trabalho;

e Carreiras da Area Juridica - Advocacia-
Geral da Unido, da Procuradoria Geral
Federal, da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional ou da Procuradoria do Banco
Central do Brasil;

e Carreiras de Gestio Governamental -
Analista de Financas e Controle e Técnico de
Financas e Controle, da Carreira de Financas
e Controle; Analista de Planejamento e
Orcamento e Técnico de Planejamento e
Orcamento, da Carreira de Planejamento e
Orcamento; Analista de Comércio Exterior
da Carreira de Analista de Comeércio
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Exterior; Especialista em Politicas Publicas

e Gestdo Governamental da Carreira de

Especialista em Politicas Publicas e Gestdo

Governamental;

e Carreiras do Banco Central do Brasil -
Analista do Banco Central do Brasil; Técnico
do Banco Central do Brasil;

¢ Carreira de Diplomata;

¢ Carreiras e Cargos da Superintendéncia
de Seguros Privados (SUSEP) - Analista
Técnico da Susep;

e Carreiras e Cargos da Comissio de
Valores Mobilidrios (CVM) - Analista da
CVM; Inspetor da CVM; Agente Executivo
da CVM e de Auxiliar de Servicos Gerais do
Quadro de Pessoal da CVM;

¢ Carreiras e Cargos da Fundacao Instituto
de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) -
Técnico de Planejamento e Pesquisa, Técnico
de Planejamento e Gestao Publica, Auxiliar
Técnico de Pesquisa e Auxiliar Técnico de
Gestao; Cargo de Técnico de Planejamento
P-1501 do Grupo P-1500;

¢ Carreiras da Defensoria Publica da Uniao;

e Carreiras da Policia Federal.

Com isso, o Poder Executivo Federal define,
caracteriza, remunera, cria vagas, estabelece
as formas de acesso e, acima de tudo,
considera como carreiras que, na visao atual,
sdo de primordial acdo e especificidade, cuja
predominancia de seus agentes passa a ser de
imensa importancia para o desenvolvimento e
aplicacao das politicas publicas tracadas para o
pais.

E evidente que tais carreiras possuem regime
de dedicacdo exclusiva, pois desenvolvem
praticas de gestdo e analises especificas
das experiéncias do governo, planejando e
executando, muitas vezes, de forma inovadora,
pois no mercado privado geralmente nao
ha carreiras com atividades semelhantes e,
consequentemente, sem histérico, manuais e
“dicas” para o desenvolvimento das acoes.

Confirme-se aqui, também, que a existéncia
de tais carreiras deve ser tratada de modo
especial pelo poder publico, tanto em aspectos
remuneratorios quanto a outras vantagens,
haja vista o elevado nivel intelectual de seus
ocupantes, pois nao havendo atratividade
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ocorrera um esvaziamento das mesmas, ja que
o mercado privado oferece condicdes muito
mais vantajosas para pessoas com 0 mesmo
nivel, mesmo nao oferecendo as mesmas
atividades. Tal fato é interessante, pois reforca
a necessidade de ndo s6 uma remuneragao
atraente, mas também um plano de carreira
efetivo, pois o mercado privado reconhece
as habilidades dos servidores publicos que
ocupam carreiras tipicas de Estado e sempre
estdo dispostos a recruta-los em diversos
momentos.

Assim, a partir do momento em que se
constata a importincia da existéncia de
carreiras tipicas de Estado que englobem
a complexidade conceitual e pratica como
aquelas representadas anteriormente, uma
gestdo publica alicercada por estas carreiras
tende a fortalecer o ente publico que as
tem, aumentando a legitimidade do regime
democratico e promovendo a possibilidade de
uma gestdo dindmica e eficaz, efetivamente
preocupada com o desenvolvimento da
administracdo publica.

Também ¢é importante observar que,
conforme Cruz (2009), servidores publicos
concursados  pertencentes as carreiras
tipicas de Estado vém induzindo a criacao de
regras para as nomeagoes que consideram a
competéncia dos candidatos em detrimento de
critérios clientelistas, fato que reforca a ideia de
uma melhor profissionalizacao de carreiras que
podem, em médio e longo prazos, estabelecer
um avango ha gestdo publica.

Ainda corroborando o mencionado acima,
Monteiro (2013) em um trabalho que trata da
reforma da administra¢do publica e carreiras de
Estado, evidencia estudos sobre aadministracao
publica no Brasil, mencionando que a visao
classica de que a boa administracao supde a
disting¢ao entre o mundo politico e o burocratico,
fato que efetivamente nao ocorre no pais, é
extremamente importante, pois a nomeacgao
de pessoas estranhas aos quadros publicos
para atividades tipicas de Estado podem gerar
uma limitagdo para o desenvolvimento de uma
administra¢do publica profissional nos 6rgaos
do governo.

E Monteiro (2013) conclui:
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Os estudos sobre a burocracia no Brasil
tendem a reproduzir a imagem de que a
administracdo publica funciona sob asregras
da patronagem, devido ao presidencialismo
de coalizdo. Inferem, nesse sentido, que o
predominio do fisiologismo e do clientelismo
excluiu a possibilidade da criagdo de uma
burocracia profissional no pais.

Dessa maneira, é importante relacionar a
oposicdo entre a ocupacdo de profissionais
das carreiras tipicas de Estado em cargos
estratégicos ou exclusivos e a ocupacao desses
mesmos cargos por pessoas envolvidas no
jogo politico-partidario, sem nenhum vinculo
profissional ou até mesmo histérico com a
administracdo publica, fato que evidencia ainda
mais a necessidade de uma nova estruturacao
da gestdo publica e a configuracdo do real
momento para a implementagdo dessa nova
estrutura.

O conjunto de todos os fatos expostos acima,
sendo relacionados de forma estruturada
e profissional, evidencia a necessidade de
que Municipios, principalmente os maiores,
possuam em seus quadros, carreiras tipicas de
Estado.

Carreiras Tipicas de Estado e os
Municipios

Contando com mais de 5.000 Municipios,
percebe-sequeopaisvalorizaadescentralizacao
administrativa até o nivel deste ente federativo.
Entretanto, em poucos desses Municipios
realmente ha uma conscientizagdo (ou até
mesmo preocupacdo) com uma melhoria nas
perspectivas da evolugdo do desempenho dos
orgdos do Poder Executivo Municipal, embora
essa necessidade seja imediata.

Cabe ressaltar que cada Municipio possui
sua particularidade, sendo evidente que
as caracteristicas regionais precisam ser
estabelecidas e tratadas com relevancia no
momento de definir o modelo de gestdo a ser
seguido, sem copias inadequadas, tanto dentro
dos sistemas publicos como dos sistemas
privados, pois como mencionam Siqueira e
Mendes (2009), na contemporaneidade, os
modelos de gestao que sdo copiados dainiciativa
privada e implantados no setor publico, sem
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a devida analise critica, possuem dificuldade
de estabelecer um ambiente e uma filosofia
de trabalho condizentes com a realidade e a
cultura organizacional do setor publico.
Prestes Motta, Alcadipani e Bresler (apud
Andriolo, 2006) mencionam que a administra-
¢do publica brasileira é um campo em que tam-
bém se observa, como norma, a implementag¢ao
de modelos estrangeiros, quase sempre sem
muita preocupacdo em adapta-los as particula-
ridades locais. E esta ndo é uma caracteristica
recente, haja vista que desde a sua formacao
o Estado brasileiro teve
como base os modelos
europeus, tudo isso moti-
vado até mesmo pela sua

colonizacgao.
Com isso, além de
adequar uma carreira

tipica de Estado as ne-
cessidades municipais, é
oportuno priorizar quais
carreiras sdo realmente
necessarias para o de-
senvolvimento do poder
executivo em sua atua-
¢do no controle e implementacdo das politicas
publicas, haja vista que, como menciona Fortis
(2009, p.128), em um Municipio, a analise do ci-
dadao tende a ser direcionada para assuntos de
interesse local, como qualidade do ensino das
escolas, disponibilidade de vagas nos hospitais
publicos, qualidade do transporte coletivo en-
tre outros aspectos, ou seja, a adequacgdo dos
servicos prestados.

Dessa forma, como uma sugestdo inicial
deste trabalho, apds analisar o conjunto de
carreiras mencionado pela Lei n2 11.890, de 24
de dezembro de 2008, que indubitavelmente,
tendo em vista o vacuo de legislacdo existente,
devera servir de modelo para todos os entes
federativos, pode-se verificar que para o Poder
Executivo Municipal as carreiras tipicas de
Estado que, de acordo com as prerrogativas
e delegacdoes municipais impostas pela
Constituicdo de 1988, seriam extremamente
importantes, com as devidas adaptagdes, sdo:

e C(Carreiras de Auditoria (Controladoria e

Fiscalizacdo).
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Além de adequar uma carreira
tipica de Estado as necessidades
municipais, é oportuno
priorizar quais carreiras sao
realmente necessarias para
o desenvolvimento do poder
executivo em sua atuac¢ao no
controle e implementacao das
politicas publicas

e C(Carreiras de Gestdo Governamental

(Planejamento, Orcamento e Gestdo).

Para as carreiras de auditoria evidenciam-
se as prerrogativas constitucionais em matéria
de tributacdo e controle de contas e balancos
publicos, pois compreendem atividades
privativas do Estado, nao podendo ser
delegadas em nenhuma hipétese e sem sofrer
interferéncia de cunho politico.

Ja em relacdo as carreiras de gestao encon-
tram-se compreendidas as analises sobre o ciclo
de politicas publicas (formulacao, implementa-
¢do e avaliacdo), conheci-
mento sobre estruturas
de estado e seus funcio-
namentos, a coordenag¢do
de programas e projetos
de curto, médio e longo
prazos, entre outras ativi-
dades tipicamente defini-
das como de Estado.

E importante salientar
aqui que as duas carreiras
mencionadas acima pos-
suem a mesma importan-
cia e, por isso, as questoes
relacionadas com qualifica¢do, formacao, remu-
neragao, formas de acesso, progressao funcional
e outros aspectos devem ser semelhantes para
que ndo haja desequilibrios e valorizagdo sobre
umas em detrimento de outras.

Tais carreiras possuem competéncias
exclusivas e sdo extremamente dinamicas
dentro do contexto publico atual e o processo
de selecdo para tais carreiras deve seguir todas
as orienta¢des atualmente existentes relativas
aos concursos publicos, pois como assevera
Bergue (2008, p. 12):

Esta categoria de competéncias, que
¢ preponderante no nivel estratégico de
gestdo, estd relacionada, portanto, ao
dominio e a efetiva utilizacdo de conceitos
necessarios a gestao advindos de diferentes
campos do conhecimento - administracio,
economia, direito, ciéncia politica,
sociologia, contabilidade, entre outros. Essas
competéncias conceituais, que se baseiam
no transito com elementos tedricos, e que
se destacam entre as demandadas para a
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formacdo de gestores publicos em nivel

superior, sdo condicdo para o exercicio da

reflexdo, da construcao de conhecimento e

da inovacdo gerencial.

Registre-se, também, que a existéncia de
carreiras tipicas de Estado, na esséncia, cria
a possibilidade de nao s6 profissionalizar o
servico publico, mas fazer os programas de
gestdo transcenderem os ciclos eleitorais
(reduzindo sobremaneira o reiterado “mal”
da “descontinuidade administrativa” no setor
publico), conforme Bergue (2008).

Ainda dentro dessa otica, é salutar a
compreensdo de que ja ndo ha mais espaco para
situacdes anacronicas com relacdo ao servico
publico e, em especial, com o servidor publico
remunerado com dinheiro dos contribuintes
ou, como melhor assevera Costa (apud
Bergue, 2008, p.8), em relacdo a condugao
das organizacdes publicas e a necessidade de
reformas e atualizagdes:

..a despeito das reiteradas abordagens

e estudos que evidenciam a influéncia
do patrimonialismo, do formalismo,
do clientelismo, entre outros fatores,
os insucessos dos projetos de reforma
administrativa no Brasil estdo relacionados
a insuficiente observancia desses elementos
culturais, incluindo suas variantes mais
modernas como o compadrio, a vassalagem,
a barganha, a fisiologia, a bacharelice e a
centralizacdo. Nesses termos, ndo se pode
afirmar que as organizagdes publicas
possam deixar de ser burocraticas - porque
todas as organiza¢des sdo burocracias em
diferentes niveis de formalizacdo - mas que
podem estar aperfeicoando-se como tal.

A existéncia de carreiras tipicas de
Estado, estruturadas através de concursos
publicos, preponderando sobre servidores
“apadrinhados” ou pseudosservidores
estranhos aos cargos publicos, muitos deles
ocupando os denominados “cargos em
comissdo” gera, efetivamente, um maior
controle social sobre a atividade publica,
melhora o planejamento e a gestdo, além de
democratizar, ainda mais, o Poder Executivo
Municipal ou, como menciona Bresser-Pereira
(2000, p. 9):
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...a administracao publica gerencial parte
do pressuposto de que nao apenas egoismo

e conflito marcam as a¢gdes humanas, mas

também cooperacdo e espirito publico.

Desta forma delega autoridade aos

administradores publicos e os controla, de

um lado, através da cobrancga de resultados

e da auditoria a posteriori; de outro lado,

contando com a existéncia nos regimes

democraticos de um espago publico onde
seja possivel exercer o controle social.

Ndo se aprofunda aqui os estudos sobre
0 patrimonialismo que, para muitos autores,
ainda esta enraizado na gestdo publica do
Brasil, entretanto os comentarios aqui contidos
ligeiramente, por si, j4 seriam importantes para
mais uma vez registrar a importancia da inser¢ao
das carreiras tipicas de Estado nos Municipios,
entes federativos que ainda sofrem intensamente
com agdes que desafiam a democracia e os
principios republicanos na gestdo coisa publica.

Outro aspecto importante nas carreiras
tipicas de Estado sugeridas aqui para um
ente municipal seria a possibilidade de um
assessoramento mais objetivo com relacao
ao cumprimento da Lei de Responsabilidade
Fiscal, pois ndo se tratam somente de
carreiras de burocratas, mas sim um grupo de
profissionais com conhecimento amplo sobre
as questdes da administracdo do Municipio
sem um envolvimento politico-partidario que
poderiam deturpar e influenciar as a¢des em
beneficio do publico local.

Desse modo, os Municipios instituindo suas
carreiras tipicas de Estado dentro da sugestao
apresentada neste item (Carreiras de Auditoria
e Carreiras de Gestdo Governamental), com
formas de acesso democratica, respeitando os
limites e principios constitucionais, hd uma
evolucdonaturalparaanecessidadedeoservidor
desenvolver-se ao longo dessas carreiras, a
medida que sempre esteja se aperfeicoando
as competéncias necessdarias e ao alcance dos
objetivos da instituicdo, possibilitando sua
evolucdo no nivel de complexidade das tarefas
a ele atribuidas. Para tanto, uma formacao
continuada é imprescindivel para manté-lo
motivado e comprometido com seu préprio
desenvolvimento e com o servico publico.
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Em um trabalho sobre carreiras publicas,
Ramos (1998) busca harmonizar alguns
elementos importantes para a constituicdo de
carreiras na administracdo publica, ou seja, a
profissionaliza¢do dos servidores e mecanismos
que possibilitem uma boa governanca.

Ainda para a autora referenciada (1998), as
carreiras devem se organizar num sistema que:
e garanta que seus integrantes atendam aos

interesses do publico, logo, do Estado como

o publico comprometido;

e assegure a necessaria motivagdo aos seus

integrantes; e
e enfatize a necessaria profissionalizacio,

de forma a assegurar que seus integrantes

possuam as necessarias qualificacdes e

caracteristicas.

Este trabalho se identifica com o
posicionamento mencionado e ressalta que para
as carreiras tipicas de Estado, inseridas no ente
municipal, uma constante atualizacdo em escolas
de governo passa a ser de extrema importancia,
pois viabiliza um aprendizado constante e
necessario no momento de intensa globalizacao.

Escolas de Governo

Observando a necessidade de uma formacao
permanente para os servidores das carreiras
tipicas de Estado, buscando sempre incorporar
as caracteristicas da moderna gestio dos
servicos publicos, a criagdo e implementagao
das Escolas de Governo, nos diversos entes
federativos, passard a construir processos de
educacdo permanente, fomentando a alianca
entre trabalho e formacao.

Na Constituicio Federal estd previsto, no
artigo 39, inciso II, que a “Unido, os Estados
e o Distrito Federal manterdo escolas de
governo para a formacgdo e o aperfeicoamento
dos servidores publicos”. Observa-se que o
legislador constituinte ndo incluiu esta previsao
em nivel municipal; entretanto, ndo se pode
negar que para muitos Municipios tais escolas
seriam tdo importantes e necessarias quanto
para alguns Estados, pois a formacao daqueles
aprovados em concursos publicos para as
carreiras tipicas de Estado, em nivel municipal,
devera ser complementada com os contextos
complexos da atividade publica atual.
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Dessa maneira, tal complementacdo deve
ocorrer através de Escolas de Governo, cujo
ambiente e contetddo tedrico e pratico a ser
ministrado possam permitir uma formacgdo
especifica para os desafios que tais servidores
enfrentarao.

Como menciona Bergue (2008, p. 4):

..0 conceito de “escola de governo”

é tomado em seu sentido mais amplo,
envolvendo 6rgaos e entidades que tém
atuacao voltada para a capacitacdo de
pessoas em matéria de Administragdo

Publica, podendo ser definidas como

organismos especializados concebidos com

0 propdsito de promover a capacitagdo

e qualificacido de pessoas direta ou

indiretamente relacionadas a Administragdo

publica...

Hoje, a proximidade de alguns servicos
publicos com os servicos privados é muito
grande, mas a distincdo do que ndo esteja nessa
semelhanca e a forma de agir em defesa do
interesse publico sdo fatores desenvolvidos por
experiéncia, dedicacdo e corretos conceitos.
Assim, com as Escolas de Governo havera a
possibilidade de uma melhor formagdo daquele
que ira atuar nao s6 como um servidor publico,
mas um perpetuador de a¢des em prol de toda
uma comunidade, buscando planejar e executar
politicas publicas em nivel local.

Dentro dessa légica, alguns entes
federativos, inclusive municipais, conscientes
de tais necessidades, instituiram suas Escolas
de Governo ao ponto que, em 2014, segundo a
Rede Nacional das Escolas de Governo, o pais
contava com 208 instituicdes publicas dos
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
presentes nas esferas federal, estadual e
municipal, distribuidas no pais da seguinte
maneira:
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Tabela 1
Numero de Escolas de Governo no Brasil

Estado/Distrito
Federal Federais | Estaduais | Municipais

Acre (AC) 1 1
Alagoas (AL) 2 1
Amapa (AP) 2
Amazonas (AM) 1 1
Bahia (BA) 4 1
Ceara (CE) 1 8 1
Distrito Federal
(DF) 32 4
Espirito Santo
(ES) 4 3
Goias (GO) 1 5 1
Maranhdo (MA) 1 1
Mato Grosso
(MT) 2 1
Mato Grosso do
Sul (MS) 1 3 2
Minas Gerais
MG) 2 5 6
Para (PA) 1 2 1
Paraiba (PB) 1 1
Parana (PR) 1 12 4
Pernambuco
(PE) 2 4 1
Piaui (PI) 1
Rio de Janeiro
(R)) 12 4 1
Rio Grande do
Norte (RN) 2 1
Rio Grande do
Sul (RS) 2 5 2
Rondénia (RO) 1 1
Roraima (RR) 1 2 1
Santa Catarina
(sQ) 1 6 1
Sao Paulo (SP) 3 8 15
Sergipe (SE) 2
Tocantins (TO) 4 1

Total 62 97 49

Fonte: http://www?2.enap.gov.br/rede_escolas/ - (2015)
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Sabe-se que esse nimero ainda é pouco.
Entretanto, com a possibilidade de insercdo de
servidores de carreiras tipicas de Estado em
Municipios havera uma real necessidade de que
este numero seja aumentado, de maneira que
as reflexdes aqui contidas possam se efetivar.

As Escolas de Governo na estrutura
municipal devem ser aglutinadoras de ideias,
teorias e praticas para o desenvolvimento local
e estarem interligadas com escolas do mesmo
género existentes nos Estados e na Unido, a fim
de propiciar um crescimento equilibrado para
uma regido, a medida que diversos ocupantes
das carreiras tipicas interajam e, assim, possam
ter conhecimentos suficientes para aplicar em
suas localidades.

Uma formacdo continuada em Escolas de
Governo permite ao servidor de uma carreira
tipica de Estado perpetuar a cultura para o
desenvolvimento do servico publico de longo
prazo. Ou seja, um servico publico de qualidade,
responsabilidade e eficiente dentro de um
modelo de gestao altamente dindmico ou, como
menciona Bresser-Pereira (2008, p. 409):

Apébs descrever um modelo de reforma
da gestdo publica que chamei de modelo
estrutural de geréncia publica, argumentei,
em primeiro lugar, que ele tornava o Estado
mais capaz e mais eficiente namedida em que
adotava uma estrutura particular de divisao
do trabalho entre a prépria organiza¢do do
Estado, a organizacao publica ndo estatal, a
organizacdao corporativa e as organizacoes
privadas, e adotava uma estratégia gerencial
que, tornando os servidores publicos
de alto escaldo mais auténomos e mais
responsaveis, motivava-os e permitia-lhes
serem mais eficientes.

Na verdade, as Escolas de Governo
municipais podem contribuir intensamente
para a formacao continuada de um grupo de
servidores que estardo atuando diretamente
na formulacdo e implementacao de politicas
publicas locais, de maneira estratégica e
recebendo, quase que instantaneamente,
respostas sobre como essas politicas estao
influenciando a vida dos cidaddaos de um
determinado Municipio.
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Uma possibilidade para os Municipios

Aqui, como uma proposta, buscou-se
introduzir em uma estrutura organizacional
de um setor publico municipal a figura de
servidores ocupantes de carreiras tipicas de
Estado em seus quadros de gestao.

A ideia, no caso hipotético, é estabelecer
posicdes e possibilidades para que servidores
de carreiras tipicas possam colaborar em

diversas tarefas, dinamizando as atividades do

setor, promovendo a expansdo da importancia
de um melhor planejamento para uma melhor
gestdo.

Assim, na figura 2 esta apresentado um
organograma experimental de uma Secretaria
Municipal de Educagdo, pois, apesar de
geralmente ndo ser visto dessa maneira,
inclusive, conforme proposto por Bresser
Pereira (1996) na figura 1, esse setor deveria
ser considerado como estratégico.

Figura 2
Proposta experimental para um setor com a presenca de servidores de carreiras tipicas de Estado

Secretario
Especialista em Paliticas Pu blicas ¥
Conrdenacan Fducacional ‘ ‘ Coordenagdo Administrativa ‘ ‘ Coordenacdo de Planejamanto e Orgamento
[ i |
Analistas em Politicas Analistas em Gestdo Analistas em
kducacionais*® Pablica* Plancjamento ¢

Orcamento™

Demais atividades operacionais

* Carreiras Tipicas de Estado

Fonte: Elaboracdo do autor

Buscando explicar a proposta de maneira
sucinta, percebe-se um cargo que realmente
seria indicado pelo Prefeito (Secretario) e
trés Coordenadores, que seriam indicados
ou ndo pelo Secretario; os demais deveriam
(poderiam) ser cargos ocupados por servidores
concursados e pertencentes aos quadros da
Prefeitura.

Assim, procurando efetivar no modelo uma
tendéncia estratégica de planejamento e agao,
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a figura do “Especialista em Politica Publica”,
como assessor direto do Secretario, deve ser um
servidor de carreira tipica e, da mesma maneira,
os analistas indicados devem fazer parte de
um nucleo de formagdo de politicas publicas,
estritamente preparado para assessorar cada
coordenador de area.

Percebe-se que a estrutura possui um
desenho simples que procura contemplar
a composicdo basica de uma Secretaria de
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Educacdo. Entretanto, variagdes podem ser
criadas, desde que a posicdo dos servidores
de carreiras tipicas seja mantida, pois esse é o
fator-chave da presente proposta.

Uma adaptacdo da proposta seria que os
ocupantes das coordenadorias fossem os
préoprios analistas, extinguindo a necessidade
de assessores. Tal fato tornaria ainda mais 4gil
a estrutura de gestao do setor referenciado.

Também é oportuno relevar nesta proposta
que a visualizacdo da presenca de carreiras
tipicas de Estado tende a tornar estratégico o
setor,servicoouatividade. Tal fato é corroborado
em trabalho desenvolvido por Rezende e Frey
(2005, p. 51) quando mencionam que:

As cidades necessitam de modelos de
gestdo inovadores para que os gestores
urbanos tratem das mudancas que a sociedade
globalizada exige. Com as profundas mudancas
globais, sociais, econémicas e politicas, as
cidades estdo requerendo novos e inovadores
modelos de gestdo, assim como novos
instrumentos, procedimentos e formas de
acdo, afim de permitir que os gestores urbanos
tratem das mudancas de uma sociedade
globalizada. Por um lado, é necessario
encontrar respostas e solu¢des rapidas para
problemas cujas causas ficam muitas vezes
fora da esfera de influéncia do administrador
publico, mas cujas consequéncias precisam
ser enfrentadas pelo poder local. Por outro, é
uma tarefa essencial explorar e disponibilizar
as chances e oportunidades relacionadas
a tais transformacdes, em favor tanto da
administragdo publica quanto da propria
populacio.

Assim, a conjuntura atual de um mundo
globalizado com mudangas profundas em
diversos setores fortalece a necessidade de que
novas estruturas sejam criadas ou redefinidas
para uma melhor condugdo da atividade
publica, conforme o aqui proposto.

Sabe-se que esta proposta ousada ndo
busca acdes deterministicas, ao contrario,
procura estimular novos trabalhos, discussoes
e criticas, sempre levando em consideracdo a
possibilidade da presenca de servidores que
sejam ocupantes de carreiras tipicas de Estado
no ente publico municipal.
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Consideracgdes finais

A questdo aqui apresentada de forma
a estimular discussdes posteriores revela
a importincia de criacdo e valorizacdo de
“carreiras tipicas de Estado” em ambito
municipal, com a finalidade de ampliar as a¢des
de planejamento e dinamizar a gestao publica
nesses entes federativos.

Nos Municipios, atualmente, os setores
de educacdo e saude, entre outros, possuem
prioridades estratégicas para todos os
governantes, logo, os planejamentos para estes
setores devem serimplementados e controlados
com continuidade, de maneira que possuam um
padrdo de qualidade e eficacia elevado.

Sabe-se que muitos Municipios nao
possuem recursos suficientes para criar e
estruturar tais carreiras, e ai caberia o auxilio
dos Estados Federados e do préprio Governo
Federal para fomentar esse desenvolvimento,
pensando sempre em fortalecimento nido sé da
administracdo publica como um todo, mas da
qualidade dos servicos a serem prestados.

Servidores publicos, ocupantes de carreiras
tipicas de Estado e colocados para exercerem
suas atribuicdes especificamente em setores
exclusivos e estratégicos podem gerar um ganho
sobre varios aspectos para a administracao
publica, principalmente aqueles servidores
ligados as carreiras de Gestao.

Assim, é possivel observar que a sugestdo
apresentada neste trabalho como duas
carreiras tipicas de Estado (fiscalizacdo e
gestdo) para existirem nos Municipios sao
complementares, ou seja, arrecadar/fiscalizar
junto ao planejamento/controle dos gastos.

A interacdo destas duas atividades, a
formagdo continua, a atuagdo em conjunto,
mesmo nivel e participacdo da gestdo municipal
possibilitardo um ganho na qualidade da
gestdo extremamente necessario para o atual
momento da administracao publica no pais.

Da mesma maneira, a proposta de uma
estrutura organizacional como a apresentada
reflete a possibilidade de se profissionalizar
a gestdo da administracdo publica, livrando
dos seus quadros servidores e elementos
que nao agregam ao servico pela falta de
comprometimento e interesses difusos.

Revista de Administragdo Municipal — RAM



Evidencia-se que, independentemente dos
modelos de gestdo adotados pelos governos
para a administracdo puablica municipal,
€ necessdria a existéncia de profissionais
qualificados para a conducdo das politicas
publicas, gestao dos processos, planejamento
de a¢des e com uma formacao sélida e continua,
pois as necessidades da populacao estdo muito
mais relacionadas aos aspectos locais de seu
cotidiano, onde a agilidade para a solu¢do de
problemas e identificagio de oportunidades
sdo extremamente relevantes.

O conjunto aqui proposto, juntamente com
o referencial tedrico e os posicionamentos dos

este artigo, pretende contribuir para estudos
futuros nesta area, haja vista a evolucdo dos
Municipios como condutores de politicas
publicas em diversos setores, principalmente o
social.

Por fim, é salutar compreender que a
evoluciao dos conceitos de como administrar
a coisa publica chegou aos Municipios e
estes, como células da Republica, passando
a ter uma melhor gestdo, com a insercdo de
carreiras tipicas de Estado em suas estruturas,
proporcionardo as suas comunidades uma
maior possibilidade de realmente exercerem a
condicdo de cidaddos sob todos os aspectos.

autores que serviram de base estrutural para
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Parecer

Tuk-Tuk (Tri-taxi). Transporte
Turistico. Autorizacao. Diferenca
entre Autorizacao e Concessao

de Servicos Publicos. Transporte
individual de passageiros.
Competéncia municipal para regular

seus transportes

Jaber Lopes Mendonc¢a Monteiro*

Consulta

A Consulente, Camara, solicita andlise de constitucionalidade e legalidade de Projeto de Lei
que autoriza a prestacdo de servigos publicos de transportes de passageiros na modalidade

Tri-Taxi.

Resposta

Sobre o servico de taxi, cumpre esclarecer
que compete tanto ao Poder Executivo quanto
ao Poder Legislativo dispor sobre a organizacao
e prestacdo do servigo de taxi nos limites do
Municipio. Contudo, taxi ndo se confunde com
transporte turistico como é o caso de carrogas,
carruagens, pedalinhos, riquixas, tuk-tuk etc.

Apesar do CTB ser quase omisso, entende-
se por triciclo automotor, veiculo dotado de
trés rodas, que pode ser de cabine fechada ou
aberta.

Conforme estabelece o art. 19, IV da
Resolugao n? 14/1998 do CONTRAN, o cinto de
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seguranca ndo é equipamento obrigatério para
qualquer triciclo, seja de cabine aberta ou de
cabine fechada.

Por seu turno, a despeito da discussdo acerca
de sua legalidade, a Resolucao n2 203/2006
do CONTRAN determina que o condutor e o
passageiro do triciclo automotor - tanto faz que
seja de cabine fechada ou aberta - devem usar
o capacete de seguranca para circular “nas vias
publicas”. Nao obstante isso e com fundamento
em parecer favoravel da sua Camara Tematica

* Advogado, Consultor Técnico do IBAM.
Enderego eletrénico: lopesmendoncamonteiro@
gmail.com
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de Assuntos Veiculares, o CONTRAN editou a
Resolucdo n? 129/2001 para disciplinar o nao
uso (trata-se de uma exce¢do) do capacete
de seguranca pelos ocupantes de triciclos de
cabine fechada. E nessa resolugio e nio em
lei municipal que devem estar dispostos os
equipamentos de seguranca obrigatorios.

Ou seja, ha muitas duvidas sobre a seguranca
de tais veiculos. Nao é a toa que muito populares
em toda a Asia, os tuk-tuk foram proibidos
em muitos paises daquele continente em
decorréncia dos numerosos acidentes.

Atualmente, esses veiculos tém sido
resgatados para utilizagdo no transporte
turistico em diversos locais do mundo, mas nao
como taxis, entendidos como veiculos oficiais
de transporte de passageiros.

A nosso ver ndo se trata propriamente de
uma concessdo de servi¢o publico, mas de uma
simples autorizacdo a ser dada pelo Poder
Executivo. Vejamos:

PUBLICIDADE - “BANNERS” EM TRICICLOS
— APREENSAO LEGALIDADE — NECESSIDADE DA
LICENCA RESPECTIVA — RECURSO IMPROVIDO.

“Nos termos das Leis Municipais n°
10.328/87 e 10.315/87, a atividade consis-
tente na colocagdo de “banners” publicitarios
em triciclos, que circulam pelas vias publi-
cas, requer a obtencao da licenca respectiva,
sob pena de apreensdo do veiculo”. (T]SP - 42
Camara de Direito Publico. AC n2. 9179934-
57.2003.8.26.0000. J. 09/08/2010. Rel. Des.
Thales do Amaral)

“Acao Declaratéria de Inconstituciona-
lidade - Lei n ° 6.360/2003, do Municipio
de Sao José dos Campos - Vicio de iniciati-
va - Constatacdo - Competéncia privativa do
Governador do Estado, Chefe do Poder Exe-
cutivo, para enviar a Assembléia Legislativa
projeto de lei sobre o regime de concessao
ou permissao de servicos publicos - Usur-
pacdo de poderes pela Camara Municipal
- Declaracdo de inconstitucionalidade res-
trita, porém, ao § 62 do artigo 22 do referi-
do diploma legal, que veda a explorac¢do do
servico de mototaxi no Municipio - Restricao
motivada na observancia do limite da legi-
timidade da entidade sindical requerente
- Acdo procedente” (TJSP - Orgdo Especial.
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ADIN n? 0206856-16.2011.8.26.0000. ]J.
25/04/2012. Rel. Des. José Reynaldo)

A concessao do “tri-taxi” pode servir de gan-
cho para que o legislador pretenda conceder
permissdo de taxi para pedalinhos, carrogas,
charretes ou outros transportes do género, o
que seria inadmissivel.

E de nosso conhecimento que algumas cida-
des de Minas Gerais estdo cogitando substituir
as tradicionais carrocas ou charretes de cava-
los pelos tuk tuk, mas em carater experimental
adstrito a locais turisticos, o que nio é o caso da
consulta em tela.

Registre-se que até 29/07/2009, a posicao
do IBAM, seguindo o entendimento do Supre-
mo Tribunal Federal na ADI n2. 2.606, era no
sentido da impossibilidade do Municipio le-
gislar sobre o servico “mototdxi” em razao da
inexisténcia de autorizacdao no Cédigo Nacional
de Transito - CTN, tendo até mesmo sido elabo-
rada a Nota Técnica n2 01/2000 nesse sentido.

Entretanto, a partir da data acima foi edita-
da pela Unido, no exercicio de sua competéncia
para legislar sobre transito e transporte, a Lei
n2. 12.009, que regulamentou o exercicio das
atividades de mototaxista e estabeleceu regras
gerais para o servico de aluguel e transporte de
passageiros em motonetas e motocicletas.

Assim, a partir de 29/07/2009, pode o Muni-
cipio regulamentar o servico de “mototaxi” em
seu territorio, no exercicio de sua competéncia
para legislar sobre interesse local (art. 30, I, da
CRFB/88) e sobre os servicos publicos insertos
em suas atribuig¢des (art. 30, V, da CRFB/88).

Registre-se, por oportuno, que nao ha re-
serva de iniciativa quanto a matéria, sendo
também prerrogativa da Camara Municipal a
faculdade de dar impulso a qualquer projeto de
lei que verse sobre matéria de interesse local,
salvo nas hipoteses excepcionais do art. 61, § 12
da CRFB/88, que devem ser interpretadas res-
tritivamente de molde a ndo interferir na auto-
nomia do Poder Legislativo.

Para regulamentar a citada Lei n9
12.009/2009, 0o CONTRAN expediu a Resolucao
n2. 356,de 02/08/2010 de observancia obriga-
toria aos Municipios na regulagio dos servicos
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de mototaxi e motofrete. Sdo exigéncias especi-
ficas para o servigo de transporte de passagei-
ros (mototaxi), o seguinte:

Ja quanto aos demais aspectos, de indole
eminentemente administrativa, deverao
ser tratados em um segundo instrumento

“Art. 22. Para efeito do registro de que tra-
ta o artigo anterior, os veiculos deverao ter:

I - dispositivo de prote¢do para pernas e
motor em caso de tombamento do veiculo,
fixado em sua estrutura, conforme Anexo 1V,
obedecidas as especificacdes do fabricante
do veiculo no tocante a instalac¢ao;

I - dispositivo aparador de linha, fixado
no guidon do veiculo, conforme Anexo IV; e

[1I - dispositivo de fixacdo permanente ou
removivel, devendo, em qualquer hipdtese,
ser alterado o registro do veiculo para a es-
pécie passageiro ou carga, conforme o caso,
vedado o uso do mesmo veiculo para ambas
as atividades.

()

Art. 72 Além dos equipamentos obriga-
torios para motocicletas e motonetas e dos
previstos no art. 22 desta Resolucdo, serdo
exigidas para os veiculos destinados aos ser-
vicos de mototaxi alcas metalicas, traseira e
lateral, destinadas a apoio do passageiro.

()

Art. 16. Os Municipios que regulamen-
tarem a prestacao de servicos de mototaxi
ou motofrete deverdo fazé-lo em legislacdo
prépria, atendendo, no minimo, ao dispos-
to nesta Resolucdo, podendo estabelecer
normas complementares, conforme as pe-
culiaridades locais, garantindo condig¢des
técnicas e requisitos de seguranca, higiene e
conforto dos usudrios dos servi¢os, na forma
do disposto no art. 107 do CTB".
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normativo, o decreto executivo, que é ato
administrativo normativo privativo do
Chefe do Executivo. Nesse regulamento
serdo estabelecidas, por exemplo, de acordo
com a conveniéncia e oportunidade da
Municipalidade, as areas que poderdo ser
objeto de ponto de mototaxi, os horarios,
bem como a forma de sorteio dos pontos,
respeitando-se o principio da isonomia,
sendo interessante ainda fixar, entre outros
requisitos, o nimero maximo de mototaxis
que poderdo circular no Municipio,
considerada sua proporcao em relacao ao
numero de habitantes; as caracteristicas do
veiculo, como, a exemplo, a adog¢do de cor
padronizada; a forma de remuneragdo do
servico, se aferida por meio de taximetro
ou tabela com valores fixos em funcao da
distancia percorrida; a fixacdo e reajuste da
tarifa; e a vistoria periddica do veiculo para
a renovagdo da outorga.

Nao é que o Municipio ndo possa regula-
mentar a autorizacdo para esse tipo de vei-
culos. E que o tuk-tuk s6 pode ser autorizado
como transporte turistico, ndo como taxi.

Em suma: (1) o Municipio ndo pode criar
uma categoria de taxi distinta do veiculo
automotor ou do mototaxi, como, p. ex., tuk-
tuk, riquixd, carrogas, carruagens, pedali-
nhos etc.; e (2) o tuk-tuk ou triciclo sé pode
ser autorizado como transporte turistico e
ndo como taxi.
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Parecer

Acao Municipal. Licenciamento
ambiental. Interesse local. Definicao
das tipologias das atividades de
impacto ambiental local. Critérios
de potencial poluidor, porte e
natureza previstos na resolucao

dos Conselhos Estaduais de Meio
Ambiente. Especificacao por parte

dos Municipios

Jean Marc Weinberg Sasson*

Consulta

Sobre os critérios de porte e potencial poluidor para atividades de impacto local, o Municipio
pode definir novos critérios adequados a sua realidade mesmo quando ha definigcdo destes

por resolugdo estadual?

Resposta

De acordo com a previsdo constante do art.
9, X1V, a, da LC 140/11, cumpre aos Conselhos
Estaduais de Meio Ambiente, através de
resolucdes proprias, definir a tipologia de
impacto local, ou seja, arrolar as atividades e
empreendimentos passiveis de licenciamento
pelos municipios considerando os critérios
de porte, potencial poluidor e natureza da
atividade. Confira-se:
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Art. 99 S3o agdes administrativas dos
Municipios:

[.]

XIV - observadas as atribuicdes dos demais
entes federativos previstas nesta Lei Comple-
mentar, promover o licenciamento ambiental
das atividades ou empreendimentos:

* Advogado, Assessor Juridico do IBAM.
Enderego eletrénico: jmws_adv@hotmail.com
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a) que causem ou possam causar impacto
ambiental de Aambito local, conforme
tipologia definida pelosrespectivos Conselhos
Estaduais de Meio Ambiente, considerados
os critérios de porte, potencial poluidor e
natureza da atividade;

A despeito da importante atuacio e grande
contribuicdo dos Conselhos de Meio Ambiente
na defesa do meio ambiente, seja na esfera
federal, estadual ou municipal, registre-se que
nao raro suas atribuicdes sido extrapoladas,
chegando ao ponto de exercer fungdes
legislativas que nao lhe competem, ao invés
daquelas meramente técnicas as quais lhe
cabem, por meio de resolucoes.

Pertinentes sdo os ensinamentos de José
Affonso da Silva a respeito. Confira-se:

Essa flexibilidade, se por um lado
é conveniente em face de situagdes
de emergéncia, por outro importa em
inseguranca juridica para os destinatarios
desses instrumentos infralegais, cumprindo
mesmo verificar, em cada caso, até que
ponto a situacdo regulada nao exigiria
lei, a fim de resguardar o principio da
legalidade que se acha inscrito no art. 5, II,
da Constituicio da Republica. (SILVA, José
Afonso da. Direito Ambiental Constitucional,
2. ed. rev. S.Paulo: Malheiros, 1998, p. 143-
144) - Grifamos.

Com relagdo a competéncia normativa
atribuida aos Conselhos, Edis Milaré, em
parecer acerca da Resolugio CONAMA 302/02,
expressamente a rejeita:

“Essa competéncia atribuida ao CONAMA
consubstancia, assim, atribuicio de
natureza técnica, de fixacdo de indices e
parametros técnicos, a serem propostos por
especialistas, peritos namatéria, pois, de fato,
minucias de carater técnico ndo sdo proprias
dos textos legislativos. Nem poderia ser
diferente, pois, ainda que se admitisse uma
“competéncia normativa” do CONAMA, ela
seria restrita a questdoes eminentemente
técnicas e jamais poderia ser interpretada
extensivamente para permitir que o
CONAMA expeca disposicoes de indole
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legislativa, o que é vedado pela Constituigio
Federal. Sim, porque a Carta de 88
revogou expressamente todas as normas
delegadoras de competéncia normativa,
no teor do dispostono artigo 25 do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias.
- Grifamos. (MILARE, Edis. Disponivel em:
http://www.mma.gov.br/port/conama/
processos/A67F91C7/905_01_vol1l_PART1_
Pag123_192.pdf)

No caso da definicio das tipologias de
impacto local de que trata a alinea “a” do inciso
XIV do artigo 92 da LC 140/11 o problema se
agrava, vez que se esta, em ultima andlise,
a delimitar o exercicio de competéncia
administrativa comum outorgada pelo artigo
23 da Constituicdo aos Municipios por meio
de ato administrativo emanado por dérgdo do
Estado-membro.

E sobre as condigdes para o exercicio
da competéncia comum material da Unido,
Estados-membros, do Distrito Federal e dos
Municipios (competéncias concorrentes
administrativas) assim leciona Gilmar Mendes:

Essas competéncias sdo chamadas
de concorrentes, porque os varios entes
da Federacdo sao tidos como aptos para
desenvolvé-las.

A Carta da Republica prevé, no paragrafo
unicodoart.23,aedicdodelei complementar
federal, que disciplinard a cooperacao
entre os entes para a realizacdo desses
objetivos comuns. A dbvia finalidade é
evitar choques e dispersao de recursos
e esforgos, coordenando-se as acdes das
pessoas politicas, com vistas a obtencio
de resultados mais satisfatdrios. Se a
regra é a cooperacgdo entre Unido, Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios,
pode também ocorrer conflito entre esses
entes, no instante de desempenharem suas
atribui¢des comuns.

Se o critério da colaboracio nao
vingar, ha de se cogitar do critério da
preponderancia de interesses. Mesmo
nao havendo hierarquia entre os entes
que compdem a Federacdo, pode-se
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falar em hierarquia de interesses, em
que os mais amplos (da Unido) devem
preferir aos mais restritos (dos Estados).
(MENDES, Gilmar et al, Curso de Direito
Constitucional, 32 Edicdo, Saraiva, p. 822) -
Grifamos.

Voltando a sistemdatica constante da Lei
Complementar, verifica-se que o esforco em
delimitar a competéncia licenciatéria em
matéria ambiental é de todo louvavel mas fato
€ que ao delegar aos Conselhos Estaduais de
Meio Ambiente a tarefa de delimitar o exercicio
da competéncia administrativa dos Municipios
em matéria ambiental (alinea “a” do inciso XIV
do artigo 92 da LC 140) a lei violou a autonomia
administrativa constitucionalmente outorgada
aos Municipios pela Constituicdo de 1988
como se hierarquia houvesse entre os entes
federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios).

Nesse sentido, Edis Milaré leciona:

Arestricdo constante danormainsculpida
no art. 92, XIV, “a”, sujeitando o licenciamento
municipal a observancia de tipologia a ser
definida pelos Conselhos Estaduais de Meio
Ambiente, por representar indisfarcavel
invasio de competéncia do Estado no
Municipio é absolutamente inconstitucional,
por ranhura aos arts. 2, 18, caput, 23, VI e
170, paragrafo tnico da CFE.

Destarte, nada impede que o Municipio,
dotado que ¢é de autonomia politica,
possa exercer, sem amarras, atos proprios
do licenciamento de atividades ou
empreendimentos irradiadores de efeitos
meramente locais, com base na competéncia
que lhe deu o art. 23, VI, da CE que ¢
comum com os demais entes. (in Direito do
Ambiente, 82 ed. - Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2013. p. 795-796.)

Resta evidente que cumpre exclusivamente a
cada Municipio exercer a capacidade deciséria
quanto aos interesses locais, podendo cada
um sopesar se esta ou aquela atividade ou
empreendimento relacionado na tipologia
proposta é ou nao efetivamente de impacto
local conforme a sua realidade.
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Neste sentido, de acordo com o ordenamento
constitucional vigente, o Municipio ndo depende
de delegacdo ou aprovacao da Unido, do Estado
ou muito menos do Conselho Estadual de Meio
Ambiente para o exercicio de competéncias
comuns. A respeito do tema, do STF colhe-se a
seguinte decisao:

Acdo direta de inconstitucionalidade.
/../ 3. Autonomia municipal e integracao
metropolitana. A Constituicdo Federal
conferiu énfase a autonomia municipal ao
mencionar os municipios como integrantes
do sistema federativo (art. 12 da CF/1988)
e ao fixa-la junto com os estados e o Distrito
Federal (art. 18 da CF/1988). A esséncia
da autonomia municipal contém
primordialmente (i) autoadministracao,
que implica capacidade deciséria quanto
aos interesses locais, sem delegacio ou
aprovacio hierarquica; e (ii) autogoverno,
que determina a eleicdo do chefe do Poder
Executivoedosrepresentantesno Legislativo.
O interesse comum e a compulsoriedade
da integracdo metropolitana ndo sao
incompativeis com a autonomia municipal. O
mencionado interesse comum nao é comum
apenas aos municipios envolvidos, mas ao
Estado e aos municipios do agrupamento
urbano. /../ O interesse comum €é muito
mais que a soma de cada interesse
local envolvido, pois a ma condugao da
funcio de saneamento basico por apenas
um municipio pode colocar em risco
todo o esfor¢co do conjunto, além das
consequéncias para a saude publica de
toda a regido. O parametro para afericao
da constitucionalidade reside no respeito
a divisio de responsabilidades entre
municipios e estado. E necessario evitar
que o poder decisdrio e o poder concedente
se concentrem nas maos de um unico ente
para preservaciao do autogoverno e da
autoadministracdo dos municipios. /.../
(STF - ADI: 1842 RJ, Relator: Min. LUIZ FUX,
Data de Julgamento: 06/03/2013, Tribunal
Pleno, Data de Publica¢do: D]e-181 DIVULG
13-09-2013 PUBLIC 16-09-2013 EMENT
VOL-02701-01 PP-00001) - Grifamos.
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Tal assertiva ndo poderia ser diferente,
pois de forma expressa, o constituinte impos
ao Municipio a obrigacao de proteger o Meio
Ambiente (art. 23, VI, CF). Assim, como poderia
0 Municipio proteger seus recursos naturais,
seja através da fiscalizagcdo ou licenciamento
ambiental - faces do poder de policia ambiental
- sem ao menos ter a competéncia legislativa
sobre a matéria ambiental ou, ainda, sem
possuir a autonomia de definir o que lhe seria
préprio em relacdo ao interesse local?

Com efeito, o Municipio merece papel de
destaque na administragcdo publica ambiental
pela sua proximidade com a populagdo e melhor
entendimento dos problemas socioambientais
enfrentados, tal como mencionado no trecho da
decisdo do REn2 761680 PBde 27/08/2013 de
relatoria da Ministra CArmen Lucia:

a  Constituicdo  Federal instituiu
competéncia comum para Unido, Estados e
Municipios no que tange a preservacdo do
meio ambiente e flora, combate a poluicao
e zelo pelo patrimonio publico e paisagens
naturais (art. 23, III, VI e VII, da Constituigdo
Federal), o que a partir de julgamentos
do STEF, a literatura juridica passou a ver
essa regra como verdadeiro ‘condominio
juridico’, em que todos os entes tém o
poder-dever de fiscalizar, gerir e impedir
danos, dentro de suas possibilidades
materiais. Na verdade, dentro do
paradigma cooperativo de federalismo
que ora se defende no Brasil, propde-
se que os Municipios, como entes mais
proximos a populagio, tenham papel de
destaque na administrac¢io municipal
para impedir as ocupagdes e gerir o
planejamento urbano.

Contudo, este papel deve ser limitado e
restrito ao seu interesse local. Neste sentido,
cumpre registrar o entendimento do Supremo
Tribunal Federal no tema 145 de Repercussao
Geral - RE 586224/SP que reafirma a
competéncia legislativa dos Municipios para
tratar da tematica ambiental, desde que nos
estritos limites do interesse local e desde que
em harmonia com o ordenamento juridico como
um todo. Confira-se trecho de sua ementa:
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EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO EM
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
ESTADUAL. LIMITES DA COMPETENCIA MUNICIPAL.
LEI MUNICIPAL QUE PROIBE A QUEIMA DE PALHA
DE CANA-DE-ACUCAR E O USO DO FOGO EM
ATIVIDADES AGRICOLAS. LEI MUNICIPAL N2 1.952,
DE 20 DE DEZEMBRO DE 1995, DO MUNICIPIO DE
PAULINIA. RECONHECIDA REPERCUSSAO GERAL.
ALEGACAO DE VIOLACAO AOS ARTIGOS 23, CAPUT
E PARAGRAFO UNICO, N2 14, 192, § 12 e 193, xx
E XXI, da constituicdo do estado de sao paulo e
artigos23, Vl e VII, 24, VI e 30, I e Il da CRFB.

1. O Municipio é competente para legislar
sobre meio ambiente com Uniao e Estado,
no limite de seu interesse local e desde
que tal regramento seja e harmonico com a
disciplina estabelecida pelos demais entes
federados (art. 24, Vi c/c 30,1 e Il da CRFB).

Neste contexto, sendo o Municipio
competente para definir as atividades de
impacto local, seria também competente,
consequentemente, para definir o grau de
impacto e o porte das atividades ja definidas
em resolucdo do Conselho Estadual de Meio
Ambiente como sendo de impacto local para fins
de defini¢cdo dos procedimentos de dispensa de
licenciamento, licenciamento simplificado ou
ordindrio.

Ademais, ainda que se admita a
constitucionalidade da alinea “a” do inciso XIV
do artigo 92 da LC 140 - a qual possui presungao
de constitucionalidade - que conferiu aos
Conselhos de Meio Ambiente dos Estados
a competéncia para definir a competéncia
municipal em sede de licenciamento ambiental,
fato é que nem mesmo assim consegue-se
vislumbrar espaco para o Estado definir,
segundo seus proprios critérios, variados graus
de porte e potencial poluidor dentre essas
atividades que elegeu como de impacto local.

Ora, o que diz o malsinado dispositivo da LC
140 é que porte, potencial poluidor e naturezada
atividade sdo apenas critérios a serem levados
em consideracdo para definicdo da tipologia
das atividades e empreendimentos que causem
ou possam causar impacto ambiental de ambito
local, razdo pela qual quando o Conselho
Estadual de Meio Ambiente do Estado do
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Maranhdo estabelece na Resolugdo CONSEMA
n? 03/2013 a classificagdo por porte (micro,
pequeno, médio e grande) e potencial poluidor/
degradador (I, I e III) invade indevidamente
e sem respaldo da LC 140 a competéncia
municipal para dispor a respeito.

Com efeito, como dito anteriormente, nos
termos da LC 140, ao Conselho Estadual de
Meio Ambiente cabe definir o que é ou nio
de impacto local para fins de delimitacdo da
competéncia administrativa municipal em
sede de licenciamento ambiental. Nao lhe
cabe, portanto, por via transversa, definir em
resolucdo os procedimentos administrativos
que o Municipio podera adotar neste ou naquele
caso.

Em outras palavras, ao definir tais critérios
no ambito da prépria resolucdo, o CONSEMA
acaba substituindo o juizo do administrador
local para subrepticiamente eleger o que
podera ser objeto de dispensa de licenciamento,
licenciamento simplificado e licenciamento

ordinario, o que evidentemente extrapola, em
muito, as atribuicdes que lhe foram conferidas
pela questionada alinea “a” do inciso XIV do
artigo 99 da LC 140.

No mais, por for¢ca do principio da
presuncio de constitucionalidade das
normas, a Resolugdo CONSEMA vigorara e
produzira efeitos até que seja revogado ou
declarada inconstitucional, razio pela qual
devera a municipalidade observar o porte
das atividades ali adotados.

Ante o exposto e respondendo objetivamente
a questdo posta esclarecemos que no nosso
entendimento o Municipio detém plena
competéncia para definir, dentre as atividades
de impacto local arroladas na Resolugdo
CONSEMA n? 03/2013, o que podera ou nao
ser objeto de dispensa de licenciamento,
licenciamento simplificado e licenciamento
ordinario, de acordo com grau de porte e
potencial poluidor definidos pela propria
legislacao local.
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