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Aos Leitores

Um trimestre ja foi vencido neste ano de 2017. Hora de revista nova!

Estamos no numero 289 da Ram. Quatro sdo os artigos que integram a publica¢cdo e vamos
sempre buscando movimentar a discussdo em torno de questdes que interessam ao bem-estar das
pessoas e, consequentemente, as politicas publicas.

O primeiro artigo, de autoria de integrantes da equipe do Ibam - Luciana Hamada e Ricardo
Moraes-trata dadisseminacdo dasac¢desdereducdoderiscos decorrentes das mudancas climaticas
no territério brasileiro por parte da administragdo ptblica em suas trés instancias federativas.
Além de analitico, o texto finaliza com a apresentacdo de recomendac¢des aos gestores publicos
para a adaptacdo aos efeitos das mudancas climaticas e a importancia do papel dos Municipios no
enfrentamento dos impactos dos efeitos climaticos. O titulo do artigo - “Adaptacdes as Mudancas
Climaticas e Resiliéncia das Cidades” - por si sé é convidativo e sua leitura sera instigante.

O trabalho de Soares Gongalves e Machado-Martins, organizado sob forma de artigo que conjuga
exame de marcos tedricos, historia da evolug¢io do trabalho de um pensador critico e homenagem,
que ganhou o titulo de “A atualidade do pensamento de Carlos Nelson Ferreira dos Santos”, celebra,
também, a préopria Ram. Baseado no material publicado pelo antropoteto na revista do Instituto,
apresenta elementos do seu pensamento em relagdo ao planejamento urbano, experiéncias em
relacdo ao trabalho de campo e a interdisciplinaridade de seu pensamento. Em duas trajetoérias de
pesquisa realizadas pelos autores - a analise das ocupacées de edificios abandonados na Avenida
Brasil, realizada ha 10 anos, por Machado-Martins e a pesquisa de Gongalves para compreender,
em uma perspectiva histdrica, as praticas de conformacio e consolidacdo dos bairros informais a
partir do estudo das favelas cariocas - fica evidenciada a permanéncia da visdo de Carlos Nelson.
Além da contribui¢do técnica, o artigo tem indelével marca afetiva para todos os que conviveram
com o arquiteto.

Desde o numero anterior a revista esta trazendo artigos que examinam a eleicdo de prefeitos
e vereadores ocorridas em 2016. No nimero atual, Bremaeker mostra o perfil dos Prefeitos e
Vereadores eleitos, especificando os dados segundo as grandes regides geograficas, observando
aspectos como género, idade, ocupagao e partido politico. Sua leitura permite um contraponto entre
aqueles que se candidataram e os que receberam a aprovacao dos eleitores, como bem explicita o
titulo escolhido para o texto: “Os candidatos que se elegeram Prefeitos e Vereadores em 2016”".

O trabalho “Mercado de Trabalho no Setor Publico: o direito de tomar posse e a preservagao
do principio da protecdo da confianc¢a”, elaborado por Oliveira dos Santos, alimenta a atuacdo
de gestores de pessoas e também os interesses daqueles que se candidatam a cargos publicos
mediante concursos. Objetiva correlacionar o direito subjetivo a nomeacdo em concurso publico
ao principio da protegdo da confianga. Sua leitura é provocativa, demonstrando situagdes que
ensejam a quebra da expectativa legitima depositada pela Administracdo Publica ao candidato
regularmente aprovado no concurso publico. Mostra, mediante argumentosjuridicos e precedentes
jurisprudenciais, as ferramentas juridicas que o candidato podera utilizar para a obtencdo do
reconhecimento legitimo do direito de ser convocado.

Como sempre, dois pareceres selecionados ilustram a gama de temas sobre os quais os
Municipios associados ao Ibam trazem suas duvidas. Por uma razdo ou outra, ambos se direcionam
a questoes que tém importante intercessdo sobre a qualidade de vida da populacdo: o cultivo de
plantas “Citronela” e “Crotalaria” como método natural de combate a dengue e a posse responsavel
de animais. No primeiro caso discutem-se questdes de inconstitucionalidade e, no segundo,
alteracdo pontual do C6digo de Posturas.

Tenham uma oportunidade de boa leitura e até o préoximo ntimero.

2 Revista de Administragdo Municipal - RAM



Indice

4 Adaptagdes as Mudangas Climaticas e Resiliéncia das Cidades

Luciana Hamada e Ricardo Moraes

25 A atualidade do pensamento de Carlos Nelson Ferreira dos Santos
Rafael Soares Gongalves e Maira Machado-Martins

35 Os candidatos que se elegeram Prefeitos e Vereadores em 2016

Francois E. J. de Bremaeker

43 Mercado de Trabalho no Setor Publico: o direito de tomar posse e a preservagao do

principio da protecdo da confianca
Bruno Oliveira dos Santos

Pareceres

53 Incentivo ao cultivo de plantas “Citronela” e “Crotalaria”. Método natural de
combate a dengue. Distribuicao de mudas e campanhas educativas. Competéncia do
Executivo Municipal. Inconstitucionalidade

56 Alteracdo pontual do Cédigo de Posturas. Posse responsavel de animais.

Iniciativa parlamentar

Expediente

A Revista de Administragdo Municipal é uma
publicacdo on-line do Instituto Brasileiro de
Administragdo Municipal - IBAM, inscrita no Catalogo
Internacional de Periédicos 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 Administragdo Municipal - RAM

Os artigos refletem a opinido de seus autores.
E permitida a sua reproducdo 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

Sao Paulo

Avenida Ceci, 2081

CEP 04065-004 « Sdo Paulo « SP

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

Santa Catarina

Rua Joinville, n® 876, sala 1

CEP 89035-200 ¢ Blumenau ¢ SC

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



e

Adaptacoes as Mudancas Climaticas
e Resiliéncia das Cidades

Luciana Hamada*

Ricardo Moraes**

Resumo: O artigo aborda os efeitos das mudangas climaticas no territério brasileiro e os esforcos
na disseminacao das acoes de reducao de riscos, pelos Governos Federal, Estaduais e Municipais.
Ao final sdo apresentadas as possiveis recomendacdes aos gestores publicos para a adaptacdo
aos efeitos das mudancas climaticas e a importancia do papel dos Municipios no enfrentamento
dos impactos dos efeitos climaticos.

Palavras-chave: Mudancas Climaticas; Reducdo de Riscos; Eventos Climaticos; Adaptacao e

Resiliéncia.

Introducao

Em janeiro de 2011, a calamidade que
ocorreu na regido serrana do Rio de Janeiro,
em decorréncia das chuvas torrenciais, foi
considerada como a maior tragédia climatica do
pais, que nos apresentou os efeitos dos eventos
extremos e as consequéncias da auséncia de
acOes imediatas, do desconhecimento sobre o
tema e do despreparo das gestdes publicas em
evitar as situacodes de risco.

Os impactos dos efeitos climaticos
observados nas cidades brasileiras reforcam
a necessidade de repensarmos o modelo de
ocupacao das cidades e o conhecimento das
caracteristicas fisicas dos Municipios, como
clima e padrao das chuvas, declividade e
tipos de solo. O desenvolvimento das cidades
associado a fatores, tais como, ocupacio de
areas improéprias, impermeabilizacdo do solo,
impedimentos ao escoamento superficial da
adgua, quando somados aos niveis altos de
chuvas que vém ocorrendo constantemente
afetam diretamente as areas de risco ocupadas
irregularmente e os centros urbanos.

O Governo Federal vem intensificando,
em parceria com institutos de pesquisa,

universidades e organiza¢des internacionais,
o desenvolvimento de pesquisas, estudos e
mecanismos para a minimizacdo dos efeitos

* Arquiteta e urbanista, Mestre em Arquitetura
pela Universidade Federal do Rio de Janeiro, na
drea de concentragdo em conforto ambiental e
eficiéncia energética. Coordenadora Técnica do
Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal,
com larga experiéncia em eficiéncia energética,
conforto ambiental e gestdo energética municipal.
Atualmente coordena as agdes voltadas para

a implementagdo da Metodologia de Planos
Municipais de Gestdo da Energia Elétrica (PLAMGEs)
e de eficiéncia energética em Municipios.

Endereco eletrénico: luciana.hamada@ibam.org.br

** Arquiteto e urbanista, especialista em plano
diretor e legislacdo urbana, pdés-graduado em
Metodologia e Projetos de Desenvolvimento
Municipal e Urbano/CEMUAM, pela Escola Nacional
de Servigos Urbanos - ENSUR/IBAM. Supervisor
Técnico da Area de Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente do IBAM. Organizador e Coordenador

do Projeto Municipio e Acessibilidade do IBAM,
desde 1999. Autor do guia técnico Elaboragdo e
Atualizagdo do Cédigo de Obras e Edificagdes.
Endereco eletronico: ricardo.moraes@ibam.org.br
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dos desastres naturais que se apresentam com
maior intensidade em varias regides do Brasil,
devido a maior frequéncia de chuvas torrenciais,
ondas de calor e estiagens.

Com o intuito de assegurar condigdes
sociais, econdmicas e ambientais adequadas as
circunstancias climaticas, foi instituida em abril
de 2012, a Politica Nacional de Protecdo e Defesa
Civil (PNPDEC) quetraz os principios, os objetivos
e os instrumentos para a implementagio da
gestdo de riscos e de desastres.

Comoresultado dos esfor¢os paraadiscussao
estruturada e sistematizada sobre adaptacdo
a mudanca do clima, o Ministério do Meio
Ambiente, coordenador do Grupo Executivo

sobre Mudanca do Clima (GEx), lancou em
maio de 2016 o Plano Nacional de Adaptacao
a Mudanca do Clima (PNA), elaborado por
um grupo interministerial em conjunto com a
sociedade civil, setor privado e demais esferas de
governo. Trata-se do primeiro esforco nacional
para a discussdo estruturada e sistematizada
sobre adaptacdo a mudanga do clima.

Em consideracdo a importdncia do tema e
ao desafio imposto aos gestores municipais,
o artigo tem por objetivo chamar a atengao
sobre os efeitos das mudangas climaticas e as
iniciativas que podem ser promovidas pelos
Municipios na disseminacdo das acdes de
reducao de riscos em seus territorios.

As inovagdes trazidas pelo PNPDEC abrangem: (a) integracdo das politicas de ordenamento
territorial, desenvolvimento urbano, satide, meio ambiente, mudangas climaticas, gestdo de
recursos hidricos, geologia, infraestrutura, educacio, ciéncia e tecnologia e as demais politicas
setoriais, tendo em vista a promo¢do do desenvolvimento sustentavel; (b) elaboracdo e
implantacdo dos Planos de Protecdo e Defesa Civil nos trés niveis de governo, estabelecendo
metas de curto, médio e longo prazo; (c) desenvolvimento do Sistema Nacional de Informagdes
e Monitoramento de Desastres; (d) profissionalizacao e qualificacdo, em carater permanente,
dos agentes de protecao e defesa; (e) cadastro nacional de Municipios com areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inunda¢des bruscas ou processos geoldgicos
ou hidroldgicos correlatos; e (f) inclusdo nos curriculos do ensino fundamental e médio dos
principios da protecdo e defesa civil e a educagdo ambiental, entre outras.

Breve contexto das mudancgas
climaticas — Brasil e Mundo

0O Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanga
do Clima (PNA), instrumento de execu¢do da
Politica Nacional sobre Mudanca do Clima

(PNMC), apresenta dados e informagdes
sistematizados pelo Painel Brasileiro de
Mudangas Climaticas (PBMC)! , os quais

indicam que diferentes regides do Brasil ja
registram mudancas de sinal varidvel em seus
climas caracteristicos. A previsdo é que as
mudangcas do clima afetem os sistemas naturais,
humanos, de infraestrutura e produtivo do pais
de maneira ndo uniforme.

O mesmo documento aponta que as
observagoes cientificas ja constatam aumento
nas temperaturas globais médias do ar e
dos oceanos, derretimento generalizado de
neve e gelo e aumento global do nivel do mar,
evidenciando que o aquecimento do sistema
climatico global é inequivoco e a temperatura
global subiria quase 2 °C até o final do século,
acima dos registros da era pré-industrial,
conforme previsto pelo Intergovernmental
Panel on Climate Change (IPCC, 2014).

Possiveis impactos para o Brasil e a América
do Sul consistem na extingdo de habitat e de
espécies, principalmente na regido tropical;
substituicdo de florestas tropicais por savanas

0 PBMC é um organismo cientifico nacional, vinculado aos Ministérios do Meio Ambiente e da Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo. Estabelecido nos moldes do Painel Intergovernamental de Mudangas Climaticas (IPCC, em inglés), o papel
do PBMC é reunir, sintetizar e avaliar informacdes cientificas sobre os aspectos relevantes das mudancas climaticas no

Brasil.
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e vegetacdo semidrida por arida; aumento de
regides em situacao de estresse hidrico, ou seja,
sem agua suficiente para suprir as demandas
da populacao e aumento de pragas em culturas
agricolas e de doengas, como a dengue e
malaria (PBMC, 2013), além do deslocamento e
migracdo de populagdes.

Os estudos desenvolvidos pelo Painel Inter-
governamental de Mudangas Climaticas (IPCC,
2014) indicam que a América do Sul e o Brasil
ja apresentam registros de mudancas do clima

e aumento de temperatura de até 2,5 oC na
regido costeira do Brasil entre 1901 e 2012;

e aumento do numero de dias com chuvas
acima de 30 mm na regido Sudeste;

¢ aumento datemperatura do mar no Atlantico
Sul e mudancas na salinidade;

e aumento na ocorréncia, intensidade e
influéncia dos eventos de ENOS (Fenémeno
El Nifio - Oscilagdo Sul) no clima continental
do pais (El Nifio Pacifico Leste Equatorial, La
Nifia e El Nifio Pacifico Central).

previstos em modelos climaticos:

O Plano Nacional de Adaptacao a Mudanca do Clima (PNA) foi elaborado por um grupo
interministerial, em conjunto com a sociedade civil, setor privado e governos estaduais e
aperfeicoado apods contribuicdes enviadas para Consulta Publica, realizada no ano de 2015.
O documento esta estruturado em estratégias de adaptacdo que consideram as principais
vulnerabilidades frente as mudangas do clima e apontam diretrizes para implementacao
de medidas adaptativas visando a promocado da resiliéncia climatica de 11 setores e temas:
Agricultura, Biodiversidade e Ecossistemas, Cidades, Desastres Naturais, Industria e Mineracao,
Infraestrutura (Energia, Transportes e Mobilidade Urbana), Povos e Comunidades Vulneraveis,
Recursos Hidricos, Saude, Seguranca Alimentar e Nutricional e Zonas Costeiras.

O Painel Intergovernamental de Mudangas Climaticas (IPCC, sigla em inglés para
Intergovernamental Panel on Climate Change) foi criado em 1988 pela Organizacdo
Meteoroldgica Mundial (OMM) e pelo Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA), sendo composto por especialistas tematicos, nomeados por governos e organizagdes
internacionais, que investigam analises e literatura publicadas. O IPCC conta com trés Grupos
de Trabalho: (a) Grupo de Trabalho 1: responsavel pela atualizacido do conhecimento sobre a
base cientifica a respeito da mudanca climatica; (b) Grupo de Trabalho 2: lida com os impactos
provaveis da mudanca climatica; e (c) Grupo de Trabalho 3: analisa os esforcos para a reducao

da poluicao por carbono e adaptagdes a mudanca climatica.

Internacionalmente, a Convenc¢do-Quadro
das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima
(CQNUMC, em inglés UNFCCC) é a principal
resposta global ao desafio representado pela
mudanca do clima. A Convengdo traz diversos
compromissos para os Estados Partes, dentre
eles o estabelecimento de Planos de Adaptacao
a Mudancga do Clima.

0 pacto internacional sobre o clima ocorrido
em Paris (Franca), nos ultimos meses de 2015,
durante a 212 Conferéncia das Partes (COP
21) da CQNUMC, aprovou o primeiro acordo
do clima multilateral, denominado Acordo de
Paris, com os objetivos de frear as emissoes de
gases do efeito estufa e de lidar com os impactos
da mudanca climatica.

Entre os principais pontos do Acordo de
Paris, ratificado pelas 195 partes da Convengao-
Quadro, destacam-se: (a) os paises signatarios
devem trabalhar para que o aquecimento global
mantenha-se abaixo de 22C, buscando esfor¢os
para limitar o aumento da temperatura a 1,52C
acima dos niveis pré-industriais; (b) os paises
desenvolvidos deverdo investir US$ 100 bilhGes
de doélares por ano, em medidas de combate a
mudanca do clima e adaptagdo em paises em
desenvolvimento; a partir do ano de 2020,
até ao menos 2025, quando o valor deve ser
rediscutido; e, (c) o acordo do clima devera ser
revisto a cada cinco anos.

Apesar da reducdo absoluta das emissoes
de gases de efeito estufa (GEE) ser exigida
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A UNFCCC foi adotada durante a Ctpula da Terra do Rio de Janeiro, em 1992, e entrou em
vigor no dia 21 de margo de 1994. A Conferéncia das Partes (COP), constituida por 196 Estados
Partes (195 paises mais a Unido Europeia), é o 6rgao decisério da Convenc¢ao-Quadro, que
se reiine a cada ano em uma sessao global onde as decisdes sdo tomadas para cumprir as
metas de combate as mudancas climaticas. A Convenc¢do-Quadro é uma convencao universal
de principios, reconhecendo a existéncia de mudancas climaticas antropogénicas — de origem
humana - e conferindo aos paises industrializados a maior parte da responsabilidade para

combaté-la.
Fonte: https://nacoesunidas.org/cop21/

apenas as economias desenvolvidas, o governo
brasileiro assumiu voluntariamente na ocasido
da COP 21, o compromisso de reduzir as
emissoes de GEE, em 37%, até 2025, e em 43%,
até 2030. Para alcancar o objetivo o governo
pretende zerar o desmatamento na Amazoénia
Legal e restaurar 12 milhdes de hectares de
florestas até 2030.

Convém destacar que o0 compromisso
assumido pelo Governo brasileiro na ocasido
da COP 21 se apresenta essencial para a
manutencdo da dindmica do clima, dos
ecossistemas e a condicdo atmosférica para a
escala local, e por consequéncia, para varias
regides brasileiras e para o restante do planeta.

Além do compromisso de reducdo de
emissdes de GEE, o Brasil se apresentou como
a primeira nac¢do fora do grupo dos paises mais
ricos do mundo (G7) a estabelecer um prazo
para a descarbonizagdo da economia, com
metas de zerar as emissoes de gases poluentes
na atmosfera até 2100. Para alcancar a meta o
governo brasileiro pretende aperfeicoar a matriz
energética com a fixagdo de prazos para maior
uso de energia de fontes renovaveis (edlica,
solar, biomassa e biocombustiveis), ampliando
de 28% para 33% em sua matriz de energia até
o ano de 2030, além do uso da energia hidrica.

Fendmenos climaticos e impactos
gue ocorrem nas diversas regioes do
territorio brasileiro

De acordo com o Plano Nacional de
Adaptac¢do a Mudanga do Clima (PNA), o Brasil

apresenta diferentes tipologias de desastres
naturais, relacionados em sua maioria a
eventos hidrometeorolégicos e climatologicos,
onde a pluviosidade (por excesso ou
escassez) ¢é o principal fator responsavel
pelo desencadeamento dos processos fisicos
que colocam em risco as populagdes e suas
atividades econdémicas.

Devido as suas dimensdes continentais e pela
diversidade ambiental, climatica e geologica,
o Brasil estd suscetivel aos mais variados
tipos de desastres relacionados as diferentes
vulnerabilidades socioecondmicas e urbanas,
combinadas a cendrios distintos de exposicao.

O Atlas Brasileiro de Desastres Naturais?
elaborado pela Universidade Federal de Santa
Catarina, em parceria com o Ministério da
Integracdo Nacional, apresenta o diagnoéstico
dos desastres naturais ocorridos no periodo
de 1991 e 2012, com o objetivo de subsidiar o
planejamento adequado em regides de risco e a
reducdes de desastres.

Foram analisados os principais eventos
incidentes no pais, conforme a classificacao
definida pela Instrucio Normativa n? 1,
de 24 de agosto de 2012 - Codificacdo de
Desastres, Ameacas e Riscos (CODAR), a saber:
(i) Movimento de Massa; (ii) Erosao; (iii)
Inundacgdo; (iv) Enxurrada; (v) Alagamento;
(vi) Ciclone/Vendaval; (vii) Tempestade Local/
Convectiva - Granizo; (viii) Estiagem/Seca; (ix)
Tempestade Local/Convectiva - Tornado; (x)
Onda de Frio - Geada; e (xi) Incéndio Florestal.

20 Atlas Brasileiro de Desastres Naturais foi elaborado pelo Centro Universitario de Estudos e Pesquisas sobre Desastres
da Universidade Federal de Santa Catarina, em parceria com o Ministério da Integracdo Nacional, por meio da Secretaria
Nacional de Defesa Civil (SEDEC) - Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres.
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Figura 1
Acordos sobre Mudanga do Clima / Brasil - Linha do Tempo
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Fonte: MMA, 2017
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Figura 2
Registros do total dos eventos ocorridos no Brasil - Eventos por Municipio -
entre os anos de 1991 e 2012
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Fonte: Atlas Brasileiro de Desastres Naturais, 2013

As ocorréncias de desastres naturais
consolidadas na Figura 2 demonstram a
distribuicdo relativa do total de eventos
registrado em cada Municipio brasileiro,
considerando todos os tipos de desastre.
Na regido Norte as maiores frequéncias
concentram-se nos Estados do Parda e do
Amazonas. No Nordeste, a mancha de
recorréncia engloba a maior parte dos Estados
da regido, com exce¢do do Maranhdo e do Oeste
baiano. A regido Centro-oeste é a que apresenta
areas com menores frequéncia, concentrando-
se apenas no Noroeste e Centro-sul do Estado
do Mato Grosso e no Sul de Mato Grosso do Sul.
O Sudeste do pais, o Norte mineiro, o norte do
Rio de Janeiro, bem como praticamente todo o
Estado do Espirito Santo, apresentam-se como
areas de maior frequéncia de desastres. No Sul
brasileiro, as maiores frequéncias abrangem o
Estado do Parang, quase a totalidade da porgao
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centro-norte do Estado do Rio Grande do Sul
e, praticamente, toda a extensdo territorial do
Estado de Santa Catarina.

A Figura 3 indica que para cada regido
do Brasil ha percentuais distintos para as
tipologias de desastres mais recorrentes. Na
regido Norte, a maior recorréncia de desastres
esta relacionada ao regime pluviométrico
apresentando os maiores percentuais relativos
a inundacgdes e enxurradas, com 66,4%. Na
regido Nordeste a grande maioria dos registros
é relativa a episédios de estiagens e secas,
correspondentea 78,4% do total. Os percentuais
restantes correspondem aos desastres por
enxurrada e inundacio com 11,6% e 7,9%,
respectivamente, e por outras tipologias menos
expressivas.

A regidao Centro-oeste apresentou maior
numero de registros das tipologias relacionadas
aos fendmenos pluviométricos, com percentuais



e

distintos, sobressaindo os desastres por
enxurradas e inundacodes, com 38% e 30% dos
casos, respectivamente. O Sudeste brasileiro
apresenta grande parte das ocorréncias
relacionadas a estiagens e secas, com 31%,
enxurradas, com 30% de inundagdes, com 20%

dos totais registrados. Na regido Sul, os eventos
extremos relacionados ao regime pluviométrico
também prevalecem sobre os demais tipos de
desastres. As estiagens e secas sdo responsaveis
por 38,7% do total das ocorréncias registradas,
seguidas de enxurradas, com 23,7%.

Figura 3
Distribuicdo dos desastres naturais por regides brasileiras
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Fonte: Atlas Brasileiro de Desastres Naturais, 2013

O documento indica, ainda, as principais
caracteristicas relevantes e determinantes
de risco de desastres naturais, de acordo com
os principais tipos de desastres, por regiao
brasileira, apontadas no Quadro 1.

APesquisadelnformacdesBasicasMunicipais
(MUNIC), desenvolvida periodicamente pelo
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IBGE, apresenta na edicdo de 2013 questdes
especificas sobre a Gestio de Riscos e Resposta
a Desastres, focadas nos principais eventos
causadores de desastres naturais, que implicam
riscos nas areas urbanas, ocorridos nos altimos
cinco anos anteriores ao da pesquisa, nos
Municipios brasileiros.
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(graduais e bruscas)
e secas.

Regido Principais Tipos | % Pessoas Afetadas % Obitos Caracteristicas Relevantes e
de Desastres 1991-2012 CEPED Determinantes do Risco de
(2013) Desastres

Sul Diversidade 22,68 13,43 Severamente atingida por tempestades,
muito grande, vendavais e granizo. E a tinica atingida
destacando-se as por ciclones (zona costeira). E afetada
secas e estiagens, por muitos sistemas climaticos de
inundacdes bruscas instabilidade e também por bloqueios
e vendavais/ atmosféricos. O vetor ameaga é
ciclones. determinante na intensificacdo dos

riscos atuais e futuro.

Sudeste Movimentos de 22,17 66,56 Alta densidade demogréfica aliada
massa, inundagoes, a ocupacgdo desordenada em
enxurradas e areas de risco (alta exposicao).
alagamentos. As Grandes contrastes sociais e alta
secas merecem vulnerabilidade em diversos grupos
destaque no Norte e sociais. Apresenta o maior nimero
Nordeste de Minas de mortes/milhdo de hab., cerca de
Gerais. 28,50. Do total de registros do pais, a

regido Sudeste teve 79% dos registros
de movimentos de massa no periodo
1991-2012, destacando-se o Estado de
Minas Gerais, com 60%.

Centro- Diversificado. 4,09 0,41 Regido com vocagdo agricola, baixa

oeste Destaque para densidade populacional (baixa
inundacoes exposicdo). Série historica insuficiente
graduais, secas, para identificar padrdes da evolugdo
enxurradas e dos desastres. Merece atengdo devido
erosdo, além ao seu recente desenvolvimento, que
dos recorrentes pode trazer novas vulnerabilidades e
incéndios florestais. aumento da exposicao.

Nordeste Majoritariamente 44,09 15,84 Alta variabilidade interanual de chuvas
as secas, devido e baixa capacidade de armazenamento
a dimensao de dgua no solo, sendo estes fatores
territorial. Mas, limitantes para o desenvolvimento
as inundagoes local (ameaca). Regides metropolitanas
(graduais ou sdo muito expostas e vulneraveis
bruscas) se a inundacgdes, desalojando e
destacam pela desabrigando muitas pessoas e
magnitude dos causando significativo nimero de
impactos. 6bitos. Regido com o maior nimero

de pessoas afetadas por desastres
(47,63%).
Norte Inundacoes 6,97 3,80 Populacgdo ribeirinha é fortemente

atingida pelas inundagdes (exposicdo),
havendo muitos problemas de

saude que sdo desencadeados em
sequéncia (vulnerabilidades sociais).
As principais atividades economicas
sdo diretamente impactadas pelas
secas (exposicdo e vulnerabilidade
econdmica).

Fonte: PNA, 2016
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Desde 1999, a MUNIC efetua, periodicamente, levantamento pormenorizado de informacdes
sobre a estrutura, a dinamica e o funcionamento das instituicdes publicas municipais, em
especial a Prefeitura Municipal, compreendendo, também, diferentes politicas e setores
que envolvem o governo municipal e a municipalidade. Os dados estatisticos e cadastrais
constituem um conjunto relevante de indicadores de avalia¢do institucional e administrativo
das cidades brasileiras e expressam a oferta e a qualidade dos servicos publicos locais, bem
como a capacidade dos gestores municipais atenderem as populagoes.

As informagdes da MUNIC ilustram as
ocorréncias decorrentes de alagamentos,
enchentes e inundacdes, e deslizamentos de
encostas, bem como as acdes que vém sendo
realizadas para evitar ou minimizar os danos
por elas causados e quais os instrumentos
de planejamento e gerenciamento que
contemplam a prevencdo dessas ocorréncias.

De acordo com a pesquisa, em 2013 2.065
Municipios declararam ter sido atingidos por
alagamentos nos ultimos cinco anos da data de
referéncia da pesquisa, ou seja, 37,1% do total
dos Municipios brasileiros. Amaior concentragio
foi nas regides Sudeste (45,2%) e Sul (43,5%), e
a menor, na regido Centro-oeste (19%).

Em todo o territorio nacional, 97,4% dos
Municipios com mais de 500.000 habitantes
registraram alagamentos, enquanto na classe
de Municipios com até 5.000 habitantes foram
registrados os menores valores (5,0%, nas
regides Norte e Centro-oeste; e 11,5%; na
regido Nordeste).

Quanto as Unidades da Federacao, as que
registraram maiores propor¢des de Municipios
com alagamentos foram, na regido Norte, o
Amazonas, com 42 dos 62 Municipios (67,7%);
na regido Sudeste, Rio de Janeiro (88,0%) e
Espirito Santo (71,8%); e na regido Sul, Santa
Catarina (60,3%).

O papel do Municipio na minimizagao
dos efeitos dos fendomenos climaticos

Os desastres naturais que vém ocorrendo
em varias regides do Brasil, devido a maior
frequéncia de chuvas torrenciais, ondas de
calor e estiagens, nos apresentam como eventos
consideraveis para repensarmos o modelo de
ocupacao das cidades.

12

Conforme indicado no guia técnico
Elaboracdo e Atualizacdo do Coédigo de Obras
e Edificagbes (ELETROBRAS PROCEL e IBAM,
2012), no cendrio das mudancas climaticas o
planejamento urbano e a legislacdo urbanistica
mostram-se como ferramentas fundamentais
para a promoc¢do de medidas mitigadoras,
especialmente nas interacdes do uso e da
ocupacdo do solo com os seguintes campos da
gestao municipal:

e 0s temas mobilidade, acessibilidade e
transportes, na relacdo com os movimentos
pendulares na cidade, a emissdao de CO2 e
outros poluentes decorrentes da queima de
combustiveis fosseis;

e o0 desempenho energético das edificacoes,
na relagdo com o consumo de energia e uso
dos recursos naturais, e;

e a geracdo e o tratamento dos residuos
solidos na relacdo da emissao de gas metano
e da degradacdo ambiental com o padrado
de consumo, com a reducdo, reutilizacdo e
reciclagem, com a coleta e a destinacdo final.

Ainda que elaborados consoante com
premissas da sustentabilidade ambiental
urbana, os novos planos diretores nao

incorporam as preocupagdes especificas com
o atual cenario das mudancas climaticas, seus
impactos sobre as cidades ou as acdes recentes
promovidas no nivel federal que orientam a
matéria, a exemplo da Politica Nacional de
Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC) ou do Plano
Nacional de Adaptacdo a Mudanga do Clima
(PNA).

No tema “Estratégia de Cidades”, o PNA
aponta que as deficiéncias no planejamento
urbano, em habitacdo, infraestrutura e servicos,
principalmente quando se sobrepdem com
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Figura 4
Municipios que apresentaram alagamentos e processo erosivo nas areas urbanas nos ultimos
cinco anos - Brasil - 2013
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Fonte: Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (MUNIC, 2013)

a exposicao das populacdes que residem em
areas inadequadas, sdo importantes fatores que
contribuem para o aumento do risco em areas
urbanas. Estas deficiéncias estdo associadas,
em muitos Municipios brasileiros, ao acelerado
crescimento urbano, que afeta diretamente a
capacidade das administracoes locais lidarem
com os impactos dos eventos climaticos,
devido a dificuldade dos governos proverem
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infraestrutura urbana adequada e servicos
publicos a custos acessiveis a populacio em
geral (UN-HABITAT, 2009).

A Pesquisa de Informacdes Basicas
Municipais (MUNIC, 2013) apontou a existéncia
dos instrumentos de planejamento e de gestio
de risco ou fatores de prevencao, responsaveis
por diminuir o grau de vulnerabilidade,

considerados elementos que aumentam a
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resiliéncia e a capacidade de resposta da
sociedade frente aos eventos que possam
ocorrer nos Municipios.

Dos 12 instrumentos de planejamento
pesquisados, capazes de contemplar e abordar
a prevencdo, a reducdo e a gestdo de riscos
e desastres, 51,9% (2.892) dos Municipios
possuiam, pelo menos, um dos instrumentos

de planejamento pesquisados, sendo os mais
presentes os Planos de Saneamento Basico,
contemplando o servico de abastecimento
de agua em 31,7% (1.763) dos Municipios;
o servico de limpeza urbana e manejo de
residuos solidos em 30,0% (1.669); e o servigo
de esgotamento sanitario em 27,7% (1.545).

Figura 5
Percentual de Municipios, segundo o instrumento de planejamento - Brasil - 2013

Com pelo menos um instrumento

Plano Diretor que contemple
a prevencao de enchentes (1)

Lei de Uso e Ocupacao do Solo que contemple
a prevencao de enchentes (1)

Lei especifica que contemple
a prevencao de enchentes (1)

Plano Diretor que contemple
a prevencao de escorregamentos (2)

Lei de Uso e Ocupacao do Solo que contemple
a prevencao de escorregamentos (2)

Lei especifica que contemple a prevencao
de escorregamentos (2)

Plano Municipal de Reducao de Riscos
Carta geotécnica de aptidao a urbanizacao

Plano de Saneamento Basico contemplando
o servico de abastecimento de agua (3)

Plano de Saneamento Basico contemplando
o servico de esgotamento sanitario (3)

Plano de Saneamento Basico contemplando o servico
de limpeza urbana e manejo de residuos solidos (3)

Plano de Saneamento Basico contemplando o servico
de drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas (3)

Nenhum dos instrumentos

51,9
172
14,8
2,6
y a7 g
7,3
1.1
9,4
3,5
31,7
21,7
30,0
19,7
48,0

(1) Enchentes ou inundagdes graduais, ou enxurradas ou inundagdes bruscas.

(2) Escorregamentos ou deslizamentos de encostas.

(3) Plano de Saneamento Basico.

Fonte: Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (MUNIC, 2013)

Na analise por classes de tamanho da
populacao, foi observado que a existéncia de
Plano Diretor que contemple algum tipo de
prevencdo de risco ou desastre era crescente em
relacdo ao porte dos Municipios, ou seja, quanto

Quanto aos instrumentos de planejamento,
foi visto que 50,0% (2.785) dos Municipios
declararam ter Plano Diretor. Destes, 36,8%
(1.026) contemplavam a prevenc¢ao de algum
tipo de risco ou desastre.
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maior a classe de tamanho a que pertenca,
maior era a possibilidade de existéncia de Plano
Diretor com esse instrumento de preven¢do no
Municipio. Enquanto 71,1% dos Municipios

acima de 500.000 habitantes apresentavam,
em seus Planos Diretores, algum instrumento
de prevencao, nos Municipios com até 5.000
habitantes, apenas 26,6% informaram o mesmo.

Figura 6
Total de Municipios, com Plano Diretor e com plano que contemple a prevencao de algum
tipo de risco ou desastre, segundo as Grandes Regides e as classes de tamanho da populacdo dos
Municipios - 2013

Municipios
Com Plano Diretor
Que contemple a prevencéo de algum tipo de risco ou desastre
Prevencéo de
hent &
e.nc edn e_s Prevencéo de
Grandes Regides ou fnun af_:oes enchentes Prevencéo de
graduais, " ~
e d ou inundacdes escorrega-
classes de tamanho da Total Total - .enxurra ~as graduais, mentos ou
- e ota ou inundacdes
populacéo dos municipios Total y ou enxurradas deslizamentos
bruscas e escor- . .
ou inundacoes de encostas
regamentos ou :
o bruscas
deslizamentos
de encostas
P - - - P -
Abso- ercen Abso- Percen Abso- Percen Abso- ercen
o tual - tual S tual - tual
o} o 0
o) | 0| e | M (%) (%)
Brasil 5570 2785 1026 36,8 364 13.1 596 21.4 66 2.4
Norte 450 243 93 38.3 23 9.5 68 28.0 2 0.8
Nordeste 1794 724 256 35.4 20 12,4 149 20.6 17 2.3
Sudeste 1668 759 284 37.4 122 16.1 145 19.1 17 2,2
Sul 1191 869 333 38.3 112 12,9 193 22,2 28 3.2
Centro-Oeste 467 190 60 31.6 17 8.9 41 21.6 2 1.1
Até 5 000 hab. 1247 379 101 26.6 36 9.5 56 14.8 9 2.4
De 5 001 a 10 000 hab. 1227 389 119 30.6 39 10.0 70 18.0 10 2,6
De 10 001 a 20 000 hab. 1378 477 159 33.3 62 13.0 92 19.3 5 1.0
De 20 001 a 50 000 hab. 1080 914 341 3.3 117 12,8 200 21.9 24 2,6
De 50 001 a 100 000 hab. 339 329 138 41.9 B 13.4 87 26.4 7 2.1
De 100 001 a 500 000 hab. 260 259 141 54 .4 53 20.5 79 30.5 9 3.5
Mais de 500 000 hab. 39 38 27 1.1 13 34,2 12 31.6 2 5.3

Fonte: Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (MUNIC, 2013)

E reconhecido pelo Grupo Executivo do
Comité Interministerial sobre Mudanca do
Clima (GEx-CIM) que a promoc¢ao da adaptacao
a mudanca climatica no territério nacional é
um processo complexo que envolve a atuagio
conjunta de diversos setores e oOrgdos que
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atuam nas trés esferas de governo, além dos
diferentes atores da sociedade civil.

Sendo o Municipio o primeiro a realizar as
acoes imediatas em situacoes de crises e emer-
géncias, este possui papel relevante na identifica-
¢do dos fenomenos climaticos e das vulnerabili-
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dades do seu territorio e na adogao de adaptagoes
adequadas aos impactos provocados pelas altera-
¢des climaticas. Tais acdes sdo fundamentais para
a efetividade de uma politica de redugao de riscos,
conforme apontadas pela PNPDEC.

Nesse contexto, o Municipio possui papel fun-
damental na integracdo de todos os setores da so-
ciedade civil para o desenvolvimento de solucoes
que reduzam as vulnerabilidades aos efeitos cli-
maticos, que possam surgir em seu territorio.

As agbes preventivas e mitigadoras
de situagdes que possam causar danos
decorrentes de eventos climaticos podem ser
contempladas e exigidas nos instrumentos de
controle urbanistico, representados pelo Plano
Diretor e suas leis complementares (Lei de Uso
e Ocupacao do Solo Urbano; Lei de Perimetro
Urbano; Lei de Parcelamento do Solo Urbano e
Codigo de Obras e Edificagdes).

Adaptacdes?® das cidades aos impactos
das mudancas climaticas

Os estudos desenvolvidos pelo IPCC, no
Quinto Relatério de Avaliacdo - Impactos,
Adaptacdo e Vulnerabilidade - Grupo de
Trabalho II (IPCC, 2014), indicam exemplos
especificos de respostas as mudangas
climaticas para uma adaptacao efetiva, em que
as estratégias eficazes de reducdo de riscos
e adaptacdo devem considerar a dindmica
da vulnerabilidade e da exposicdo e suas
ligacbes com os processos socioeconémicos,
o desenvolvimento sustentdvel e a mudanca
climatica.

Os estudos desenvolvidos para riscos
setoriais e potenciais para adaptacdo indicam
que muitos dos riscos globais das mudancas
climaticas estdo concentrados em dreas urbanas
(média confianca). Os passos para construir
resiliéncia e permitir o desenvolvimento
sustentavel podem acelerar a adaptacdo bem-
sucedida a mudanga climética global.

Os efeitos relacionados a estresses por calor,
precipitacdes extremas, inundacdes costeiras
e no interior, deslizamentos de terra, poluicao

do ar, seca e escassez de agua, representam
riscos em areas urbanas para as pessoas,
bens, economias e ecossistemas (confianga
muito alta). Os riscos sdo maiores para aqueles
que ndo possuem infraestrutura e servigos
essenciais ou que vivem em moradias de baixa
qualidade e em areas expostas.

A adaptagdo urbana se beneficia
particularmente da governanca multinivel
de riscos com alinhamento de politicas e
incentivos, fortalecimento da capacidade de
adaptacdo das comunidades e governos locais,
sinergias entre o setor publico e privado,
financiamento e desenvolvimento institucional
adequados (média confianca).

A reducdo do déficit de servicos basicos,
com a melhoria da habitacdo e construcdo de
sistemas de infraestrutura resilientes podera
reduzir significativamente a vulnerabilidade
e a exposicdo em areas urbanas. O aumento
da capacidade, voz e influéncia dos grupos de
baixa renda e comunidades vulneraveis, além
de parcerias com os governos locais também
sdo fatores que beneficiam a adaptacdo.

As diretrizes e acbdes para promover
adaptacdo as cidades, recomendadas, pelo
Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do
Clima (PNA, 2016), de modo geral, incluem a
incorporacdo das informacdes sobre a mudanca
do clima para o desenvolvimento da resiliéncia
e a capacidade de adaptagdo dos Municipios e o
planejamento e execucao de politicas publicas
de conservacao, recuperac¢do e uso sustentavel
da biodiversidade.

As recomendagdes abrangem acoes
especificas que envolvem, em algumas, a
atuacao conjunta entre Municipios, Estados,
setores e oOrgdos do Governo Federal e as
organizacdes da sociedade civil:

e considerar a adaptagdo a mudanga do
clima na promocdo da reabilitacdo de areas
urbanas consolidadas, degradadas e com
infraestrutura instalada;

e considerar a adaptagdo a mudanga do

3 No ambito das mudancas climaticas, o termo adaptacdo significa o processo de ajuste aos efeitos ao clima atual e
esperado. Em sistemas humanos, adaptagio procura moderar ou evitar danos ou explorar oportunidades benéficas. Em
alguns sistemas naturais, interven¢des humanas podem facilitar o ajuste a mudancas do clima esperadas e seus efeitos.

16

Revista de Administragdo Municipal — RAM



REDUCAO DE VULNERABILIDADE E EXPOSICAO ATRAVES DO DESENVOLVIMENTO, PLANEJAMENTO E PRATICAS INCLUINDO DIVERSAS MEDIDAS DE

ADAPTACAO INCLUINDO AJUSTAMENTOS INCREMENTAIS E DE TRANSFORMACAO

Modos de Vida

Quadro 2
Abordagens de manejo de risco de mudancas climaticas

ABORDAGENS CATEGORIA EXEMPLOS

CONVERGENTES
e Desenvolvimento Melhoria do acesso a educacdo, nutri¢do, facilidades de saude, energia,
& Humano casa segura e estruturas para assentamentos humanos, suporte a
= estruturas sociais; redu¢do da ndo igualdade entre géneros e outras
% marginalizagdes
E Diminuicio da Melhoria do acesso e controle de recursos locais, posse da terra,
E‘é Pobreza reducdo dos riscos de desastres, seguridade das ligagdes sociais e
< protecdo social, cendrios de seguro
=
Z<Z: Seguranca dos Renda, avaliagdo e diversificacdo do sustento, melhoria da

infraestrutura, acesso a tecnologia e foros de tomada de decisdo,
aumento do poder de tomada de decisdo, mudangas nos cultivos,
pecudria e praticas de aquacultura, resiliéncia das ligagdes sociais

Gestao de Risco e
Desastres

Sistemas de alerta, mapeamento de desastres e vulnerabilidades,
diversidade dos recursos hidricos, melhoria da drenagem, abrigo
para enchentes e ciclones, construcdo de cddigos e praticas, gestdo
de tempestades e do desperdicio de agua, melhoramento da
infraestrutura de transporte e rodovias

Gestio Ecossistémica

Manutencdo de pantanos e espacos urbanos verdes, arborizagio
costeira, gestdo de reservatorios e bacias hidrograficas, reducdo de
outros estressores dos ecossistemas e de habitats fragmentados,
manuten¢do da diversidade genética, manipulagdo dos regimes de
disturbio, gestdo dos recursos naturais por comunidades

Uso da Terra e
Planejamento do
Espaco

Promocdo da adequacdo de casas, infraestruturas e servicos,
desenvolvimento de gestdo para encostas e outras areas de risco,
planejamento e melhoria de programas urbanos, lei de zoneamento
de terras, servidao, areas de prote¢do

Estrutural /Fisico

Engenharia e opgdes de construgdes ecoldgicas: barragens para
0 mar e costa e estruturas de prote¢do, barreiras para enchentes,
estocagem de agua, melhoria do dreno, abrigo para ciclones,
construgao de codigos e praticas, gestdo de tempestades e desperdicio
de 4gua, melhoramento da infraestrutura de transporte e rodovias,
casas flutuantes, ajustamento das fontes e usinas de eletricidade

Opcodes tecnoldgicas: novas variedades de cultivo e de criagdo de
animais, conhecimento indigena tradicional e local, tecnologias
e métodos, irrigacdo eficiente, tecnologias para reuso de agua,
dessanilizagdo, conservagdo da agricultura, estoque de comida e
melhoria de sua conservagdo, mapeamento e monitoramento de
desastres e vulnerabilidade, sistema de desastres, isolamento de
prédios, resfriamento mecanico e passivo, desenvolvimento, difusao
e transferéncia de tecnologias

Opcdes baseadas no ecossistema: restauracdo ecoldgica,
conservagao do solo, arborizacdo e reflorestamento, conservacao
e reflorestamento de mangues, infraestrutura verde (ex. sombra
das arvores, telhados verdes), controle sobre exploracdo de peixes,
cogestdo de pesca, monitoramento de migracdo e dispersdo de
espécies, corredores ecoldgicos, bancos de semente, banco génico e
outras formas de conservagdo (ex situ), gestdo de base comunitaria
dos recursos naturais

Servigos: protecdo social e conexdes sociais seguras, banco de
sementes e distribuicdo do excedente de comida, servicos municipais
incluindo 4gua e saneamento basico, programas de vacinagdo, servigos
publicos de satde, aumento dos servigos de emergéncia médica
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Quadro 2 (cont.)

Abordagens de manejo de risco de mudancas climaticas

ABORDAGENS
CONVERGENTES

CATEGORIA

EXEMPLOS

ADAPTACAO INCLUINDO AJUSTAMENTOS INCREMENTAIS E DE TRANSFORMACAO

TRANSFORMACOES

Estrutural /Fisico

Opgdes econdmicas: incentivos econdmicos, seguros, titulos para
catastrofes, pagamento de servicos ecossistémicos, cobranga de
4gua para encorajar a provisdo e o cuidado universal de seu uso,
microeconomia, fundos de contengdo de desastres, transferéncia de
dinheiro, cooperacgao publico-privada

Leis e regulagdes: leis de zoneamento, construcdo de cddigos e
praticas, servidao, regulacdo e acordos de agua, leis para suportar
desastres e redugdo de risco, leis que encorajem a compra de seguros,
definicdo de direitos de propriedade e seguranga de posse de terra,
areas de prote¢do, quota de pesca, transferéncia de tecnologias e
patentes

Politicas publicas e programas governamentais e nacionais:
planos de adaptacdo e integracdo nacional e regional, planos de
adaptagdo local e subnacional, diversificagdo econdmica, melhoria
dos programas de urbanizacdo, programas municipais de gestdo de
agua, planos e preparo para desastres, gestdo integrada de recursos
hidricos, manejo integrado das zonas costeiras, gestdo baseada em
ecossistemas, adaptagdo baseada em comunidades

Social

Opg¢des para educagdo: integragdo e conhecimento sobre a
necessidade de melhoria da educacdo, igualdade de género na
educagdo, servicos de extensdo, compartilhamento de conhecimentos
indigena local e tradicional, participagdo nas agdes de aprendizagem
social e de pesquisa, compartilhamento de conhecimento e
plataformas de aprendizagem

Opg¢oes de informacgdo: mapeamento de desastres e vulnerabilidades,
alerta de desastres e sistemas de resposta, monitoramento sistematico
e por sensoriamento remoto, servigos climaticos, uso das observagoes
climaticas feitas por indigenas, desenvolvimento de cenario
participativo, avaliagdo integrada

Opg¢des de comportamento: planejamento e preparagdo para
evacuagdo de casas, migragdo, conservagdo da agua e solo, liberagdo
para dreno das tempestades, diversificacio de modos de vida,
mudanc¢a nas culturas plantadas e nas praticas de pecudria e
aquacultura, confianga nas ligagdes sociais

Esferas de Mudanga

Pratica: inovagdo social e técnica, mudanca de comportamento ou
mudangas institucionais e administrativas que produzam mudanga
substancial nos resultados

Politica: decisdes e agdes politica, social, cultural e ecolédgica
consistentes com a redugdo da vulnerabilidade e risco e que suportem
a adaptagao, mitigacao e desenvolvimento sustentavel

Pessoal: Pressupostos coletivos e individuais, crengas, valores
e visdes de mundo que influenciem em respostas as mudancgas
climaticas

Fonte: Adaptado de Quinto Relatdério de Avaliacdo - Impactos, Adaptacdo e Vulnerabilidade - Grupo de Trabalho

(IPCC, 2014)
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clima na promoc¢do da urbanizacao de
assentamentos precarios;

considerar a adaptacdo a mudanca do clima
na producao de habitacao social em escala;
fortalecer os processos de planejamento
da expansdo urbana com a perspectiva
de prevencdo a ocorréncia de desastres
naturais e o surgimento de riscos;

fortalecer as acoes relacionadas a obras de
contengdo de encostas e elaboracdo de Plano
Municipal de Redugdo de Riscos (PMRR);
considerar a adaptacdo a mudanca do clima
na implementacdo do Plano Nacional de
Saneamento Basico (PLANSAB);

fortalecer as acdes de Drenagem Urbana
Sustentavel;

apoiar a implementacdo e melhorias dos
sistemas de abastecimento de 4gua e de
esgotamento sanitario;

apoiar as acdes de melhoria dos sistemas
de limpeza urbana e manejo de residuos
so6lidos;
apoiaragestdoedisseminacaodeinformacoes
relacionadas as mudancas climaticas;

apoiar o desenvolvimento de estudos sobre
os impactos das mudangas climdticas nas
diferentes cidades;

apoiar a formagdo e capacitagdo de recursos
humanos e a disseminagdo de recursos
tecnoldgicos para o uso e gerenciamento de
informacdes;

considerar a adaptacdo a mudanga do
clima no aperfeicoamento de modelos de
planejamento urbano;

apoiar a coordenacdo de iniciativas para a
revisdo de normas técnicas e regulamentacao
de parametros edilicios e urbanisticos.

O PNA aponta a relacdo entre as agoes
setoriais para a reducdo das vulnerabilidades
socioambientais, demonstrando a necessidade
de uma abordagem transversal para o
aprimoramento das politicas publicas para a
reducdo das vulnerabilidades da populagao.
Para a promocdo da resiliéncia da populacao
frente a mudanca do clima sdo fundamentais o
envolvimento de todos os setores e esferas de
gestdo do governo eaadogao datransversalidade
enquanto instrumento de gestdo.

Quadro 3
Acoes do Governo para redugdo de vulnerabilidade socioambientais geradas pelas for¢as
motrizes, pressoes e situacdes do desenvolvimento aplicado no territério

Forc¢as motri-

Acbes de reducao de vulnerabilidades socioambientais

zes, pressoes
e situagoes:
geradores de
rabilidades
socioambien-
tais

Politica Nacional
de Protecido e

Defesa Civil
Politica Nacional

de Residuos

Estatuto das
Solidos

Cidades

Politica Nacional
de Saneamento

Basico

Politica Nacional
Social

de Recursos

Hidricos
Politica Nacional

de Protecdo da

Saude
Politica Nacional

de Meio
Politica Nacional

de Assisténcia

Ambiente

Pobreza
extrema

Adensamento
populacional

Déficit
habitacional

Infraestrutura
urbana inade-
quada

Degradacao
ambiental de
areas frageis

Fonte: Adaptado de OPAS / Ministério da Saude, 2014
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Como soluc¢des sdo indicadas a implantacao
de areas verdes, arborizacdo, recuperacdo e
protecdo de leitos naturais e do entorno de
corpos d’agua, ou seja, medidas de Adaptacao
baseada em Ecossistemas (AbE)*, devem ser
consideradas como uma estratégia fundamental
no ambito de programas de adaptacio e
resiliéncia a serem elaborados em nivel
local, no sentido de minimizar os potenciais
impactos aqui tratados. Invariavelmente, para
a efetividade das acdes de adaptacdo, se faz
necessaria a producdo de conhecimento tanto
em escala nacional como local, a disseminacgao
de informagdes relevantes a populacdo e o
envolvimento das diversas esferas do setor
publico e do privado.

Diante do exposto, vale ressaltar que entre os
esforcos locais e a capacidade do Municipio em
responder aos efeitos dos fendmenos climaticos,
multiplicam-se as iniciativas municipais seja na
adesdo ao Sistema Nacional de Defesa Civil e na
adogdo de acgdes para a promocdo da resiliéncia
das cidades, seja na participagdo em Féruns de
Mudangas Climaticas e elaboracdo de inventarios
de emissdes de Gases de Efeito Estufa (GEE), no
caso das grandes cidades brasileiras.

Exemplos de resiliéncia e adaptagdes
ocorridas no Brasil

No contexto das mudangas climaticas, o
termo resiliéncia significa a capacidade dos
sistemas sociais, econdmicos e ambientais de
lidar com um evento, tendéncia ou disttrbio
perigoso, responder ou se reorganizar de modo
a manter a sua funcdo essencial, identidade
e estrutura e, ao mesmo tempo, manter a
capacidade de adaptagdo, aprendizado e
transformacao (IPCC, 2014).

Estudos e pesquisas apontam que as cidades
que possuem politicas de desenvolvimento
urbano e os meios mais efetivos de adaptacado a
mudanca do clima apresentam maior resiliéncia
aos efeitos climaticos. OLIVEIRA e MOREIRA
(2006) indicam que as cidades, cujos habitantes
possuem um processo de planejamento urbano

participativo, que garante a gestao democratica,
amoradia adequada, os servicos de saneamento
basico - que incluem acesso a agua potavel,
tratamento do esgoto sanitario, sistemas de
drenagem urbana e manejo de residuos sélidos
eficientes - além de um sistema viario de
qualidade e servigos de protecdo e defesa civil,
sdo inerentemente mais resilientes a maioria
dos impactos das mudangas do clima.

De acordo com a Campanha
“Construindo Cidades Resilientes”, lancada
internacionalmente em 2010, pelo Escritério
das Nagdes Unidas para a Reducdo do Risco de
Desastres (UNISDR/ONU), o Brasil apresenta
o maior numero de inscritos, com 359
Municipios. Ao se inscrever, o Municipio assume
o compromisso de edificar a sua resiliéncia,
por meio da definicdo de a¢des e prioridades,
na area de gestdo do risco de desastres, em
sua localidade. Apesar da mera inscricdo nao
significar que o Municipio se tornou resiliente,
o interesse demonstra que ha uma ampliacao
do nivel de conscientizacdo e da percepgao de
riscos pelos gestores locais.

A Campanha “Construindo  Cidades
Resilientes” foi desenvolvida durante o periodo
de adoc¢do do Marco de A¢do de Hyogo (2005-
2015), que embasa os 10 passos essenciais para
fins de incremento da resiliéncia a desastres,
em nivel local.

1. Estabelecer mecanismos de organizacdo
e coordenacdo de agcdes com base na
participacdo de comunidades e sociedade
civil organizada, por exemplo, por meio
do estabelecimento de aliancas locais.
Incentivar que os diversos segmentos sociais
compreendam seu papel na construcao de
cidades mais seguras com vistas a reducdo
de riscos e preparacdo para situagoes de
desastres.

2. Atribuir um orcamento para reducao de
riscos de desastres e fornecer incentivos
para proprietarios em areas de areas de
risco, familias de baixa renda, comunidades,
empresas e setor publico para investir na
reducdo dos riscos que enfrentam.

* Segundo TRAVERS et al. (2012), as medidas de Adaptagio baseada em Ecossistemas (AbE), determinam que os servicos
ecossistémicos e da biodiversidade sdo usados como parte de uma estratégia de adaptacdo mais ampla para auxiliar as
pessoas e as comunidades a se adaptarem aos efeitos negativos da mudanga do clima em nivel local, nacional, regional e global.
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Figura 7
Numero de Governos Locais inscritos na Campanha
“Construindo Cidades Resilientes”, nos paises
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Fonte: The United Nations Office for Disaster Risk Reduction (UNISDR/ONU, 2017) http://www.unisdr.org/campaign/
resilientcities/home/cities

3. Manter os dados sobre os riscos e 8. Proteger osecossistemas e aszonas naturais
vulnerabilidade atualizados. Preparar as para atenuar alagamentos, inundagdes, e

avaliacoes de risco e utiliza-las como base
para planos de desenvolvimento urbano e
tomadas de decisao.

Investir e manter uma infraestrutura para
reducdo de risco, com enfoque estrutural.

. Avaliar a seguranca de todas as escolas e
postos de saude, e atualizar tais avalia¢oes.

. Aplicar e fazer cumprir regulamentos sobre
construcdo e principios para planejamento
do uso e ocupacdo do solo. Identificar
areas seguras para os cidaddos de baixa
renda e, sempre que possivel, promover a
urbanizacio dos assentamentos informais.
Investir na criagdo de programas educativos
e de capacitacdo sobre a reducdo de riscos
de desastres, tanto nas escolas como nas
comunidades locais.
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outras ameacas as quais sua cidade seja
vulneravel.

9. Instalar sistemas de alerta e desenvolver
capacitagdes para gestdo de emergéncias no
Municipio e realizar regularmente exercicios
publicos de preparacio.

10.Na ocorréncia de qualquer desastre,
assegurar que as necessidades dos
sobreviventes sejam atendidas e se
concentrem nos esfor¢os de reconstrugao.

No Brasil, a iniciativa “Construindo Cidades
Resilientes: Minha Cidade Esta se Preparando”
foi liderado pela Secretaria Nacional de Defesa
Civil (SEDEC) do Ministério da Integracdo
Nacional, em conjunto com a Estratégia
Internacional para a Redu¢do de Desastres
(EIRD), da ONU.
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0 Marco de Acao de Hyogo é o instrumento mais importante para a implementacao da
reducdo de risco de desastres, adotado por paises membros nas Na¢des Unidas. O objetivo
€ aumentar a resiliéncia das nagdes e comunidades diante de desastres, visando para 2015 a
reducdo consideravel das perdas ocasionadas por desastres, de vidas humanas, bens sociais,
econOmicos e ambientais. Abrange cinco areas prioritarias para a tomada de acdes e medidas
para reduzir vulnerabilidades: (i) reconhecer a reducdo de risco de desastre como uma
prioridade; (ii) conhecer o risco e adotar medidas; (iii) desenvolver uma maior compreensao
e conscientizacao; (iv) reduzir o risco; e (v) fortalecer a preparacao em desastres para uma

resposta eficaz, em todos os niveis.

Dos 359 Municipios participantes, 106
apresentaram progresso na implementagio
das ac¢Oes recomendadas no Marco de Acdo
de Hyogo, em diferentes niveis. No site do
Escritério das Nag¢des Unidas para a Redugao
do Risco de Desastres (UNISDR/ONU) <http://
www.unisdr.org/campaign/resilientcities/

home/cities>, as experiéncias brasileiras
podem ser consultadas para o conhecimento
dos perigos de vulnerabilidade e as medidas
adotadas para a reducao dos riscos.

As experiéncias selecionadas ilustram
diversas agdes para a reducdo dos riscos
apresentados nos territérios dos Municipios.

Municipio Perigo de vulnerabilidade Medidas adotadas para reducdo dos
riscos
Belo Horizonte (MG) e Presenca de 700 km de rios e corregos e Obras de mitigagdo de riscos;
que cortam a cidade e favorecem a . .
A . ~ e Mapeamento de riscos atualizados
ocorréncia de inundagdes e alagamentos; . .
Sistema de monitoramento alerta e
e Possui relevo muito acidentado e uma alarme;
ocupacdo histérica sem planejamento o .
1pagdo. plane] e Capacitagdo da comunidade para
(ha 211 vilas e favelas com graves A .
. . convivéncia com o risco;
vulnerabilidades geolégicas);
cA . ~ Cooperagdo técnica com entidades e
o Existéncia de 80 pontos de inundagdo : opera . o
e~ . universidades. Sistema municipal de
e cerca de 2.700 edificagoes de risco e .
. . defesa civil institucionalizado;
geoldgico muito alto;
A . Estruturas especificas para redugao
e Existéncia de problemas relacionados ' . P P ¢
. . de riscos.
com a epidemia de dengue.
Indaiatuba (SP) o Efeitos de um tornado ocorrido (evento |e Compreensdo daimportancia do
raro na regido), em 2005. bem-estar coletivo;
o Realizagdo de agdes para o
desenvolvimento humano;
e Acgdes continuas para a redugao das
diferencas socioeconomicas;
¢ Atendimento das demandas de
planejamento de infraestrutura.
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Municipio

Perigo de vulnerabilidade

Medidas adotadas para reducdo dos
riscos

Rio de Janeiro (R]) .

populagdo mais carente).

Encostas ocupadas irregularmente .
(principalmente para moradia da

Implantacdo do Centro de Operacdes
Rio;

¢ Obras de Contencdo de Encostas;
e Obras de Infraestrutura;

e Implantacdo de Sistema de Alerta e
Alarme;

e Acoes de Conscientizacdo e
Preparacdo dos moradores de areas
de risco (capacitagdo e exercicios
simulados);

e Atuacdo em Escolas Publicas;

e Programas Habitacionais para
a populacdo mais vulneravel
(principalmente os residentes em
areas de risco).

Vinhedo (SP)

Deslizamentos de terra em encostas de .

solo pouco profundo provocados por
eventos de chuvas intensas;

Lei Organica Municipal;

Plano Diretor;

concentracdo das aguas;

¢ Presenca de rede de drenagem cortando
o Municipio favorecendo rapida .

¢ Possibilidade de incéndios em
coberturas vegetais nos periodos de .
estiagem entre maio e setembro.

¢ Mapeamento de Areas de Risco;

Plano de A¢do Preventiva e
Contingencial (Plano Preventivo de
Defesa Civil);

Plano de Chamada e Sobreaviso;
e Municipio Verde Azul;

¢ Plano Municipal de Saneamento
Bésico.

Os dez passos essenciais recomendados pelo
Marco de Hyogo requerem dos Governos Locais a
realizacdo de tarefas criticas e interdependentes
para tornar as cidades mais resilientes a
desastres. De acordo com a publicagdo Como
Construir Cidades Mais Resilientes — Guia para
Gestores Publicos Locais, as agdes identificadas
para cada passo devem fazer parte de um
processo maior de planejamento parareducao de
riscos e desastres, com o objetivo de influenciar
os planos e projetos de desenvolvimento urbano.

H4, evidentemente, aqueles que tém opinido
divergente,queasprevisdesquantoasmudancas

climaticas dos organismos internacionais
sdo alarmistas, outros sdo apenas céticos, e
minimizam os efeitos visiveis. Qualquer que
seja a opinido ou argumentacdo contraria, o
fato é que os eventos climaticos estdo cada
vez mais intensos e recorrentes e seus efeitos
sobre os territérios, mais desastrosos. No
Brasil, as a¢des para mitigacdo® ou adaptacio,
na verdade, significam combater os passivos
socioambientais de sempre. A mudanca esta
na forma de significar as prioridades da agao
de governo, especialmente dos Governos
Municipais.

5 No Ambito da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC), o termo mitigacio significa mudangas e substitui¢cdes
tecnoldgicas que reduzam o uso de recursos e as emissdes por unidade de producdo, bem como a implementagdo de
medidas que reduzam as emissdes de gases de efeito estufa e aumentem os sumidouros.
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A atualidade do pensamento de
Carlos Nelson Ferreira dos Santos

Rafael Soares Gongalves™
Maira Machado-Martins™*

CarlosNelsonFerreirados Santos certamente

plantou sua semente. Com um percurso
pouco comum, e personalidade peculiar, de
acordo com depoimentos de amigos e colegas
(Oliveira, 2009; Silva, 2009; Lopes, 2009;
Toledo, 2009), o arquiteto urbanista registrou
seu trabalho, metodologia e olhar em diversas
areas de conhecimento, contribuindo para
desdobramentos de uma visdo interdisciplinar
sobre a cidade e a habitagao.

Formado em Arquitetura e Urbanismo pela
FAU/UFR] em 1966, Carlos Nelson ingressou
na vida profissional no momento em que os
principios do Urbanismo Modernista ainda
se difundiam como grandes solugdes para
as cidades brasileiras. Da “pratica teorica”
e idealizada sobre a cidade, assegurada
pelo ambiente universitario, Carlos Nelson,
armando-se do autodidatismo, mergulhou na
compreensdo da realidade das favelas, que
enfrentavam, neste momento, os planos de
remoc¢ao que se tornariam uma marca profunda
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e inesquecivel na histéria da habita¢do popular
do Rio de Janeiro. Em meio a uma politica de
remocgoes, Carlos Nelson se destacou, ainda
recém-formado e junto com uma equipe de
arquitetos, pelo trabalho desenvolvido na
favela de Bras de Pina, uma das primeiras
experiéncias de urbanizacao de favelas no Rio
de Janeiro, desenvolvida pela Companhia de
Desenvolvimento de Comunidades (CODESCO).

* Advogado e historiador. Doutor em Historia e
Civilizagdo (Université de Paris VII). Professor
adjunto Il do Departamento de Servico Social da
PUC-Rio. Pesquisador CNPQ (PQ 2) e Jovem Cientista
do Nosso Estado (FAPER]).

Enderego eletrénico: rafaelsgoncalves@yahoo.com.br

** Arquiteta Urbanista. Doutora em Urbanismo
(Université Paris-Est). Professora e Coordenadora de
Graduagdo do Curso de Arquitetura e Urbanismo da
PUC-Rio.

Enderego eletrénico: maira_martins@puc-rio.br
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Da experiéncia em favelas, Carlos Nelson e
os sécios da Quadra Arquitetos Associados!
provaram que, além de possivel, era
fundamental a participacdo da comunidade
em todas as etapas do plano de urbanizacao.
O olhar do jovem grupo de arquitetos sobre
este processo revela o quanto estavam a
frente do seu tempo, pois em um momento
em que o urbanismo modernista pregava
um funcionalismo positivista, racionalista
e tecnocratico, colocando a Arquitetura
como chave para o progresso e o arquiteto
como mentor especial desse movimento, a
equipe da Quadra, ao contrario, empregou
uma metodologia de “projetar de baixo para
cima”, que vai de encontro ao senso comum,
dialogando com os moradores como projetar
com eles, e ndo para eles.

Ainda quando trabalhava com a Quadra,
Carlos Nelson conhece Luiz Antonio Machado
da Silva e Anthony Leeds, iniciando seu
“flerte” com as ciéncias sociais. Em 1971,
recebe uma bolsa como pesquisador visitante
no Massachusetts Institute of Technology
- MIT. Segundo os proprios relatos, Carlos
Nelson prossegue seu percurso académico, de
forma definitiva, na Antropologia, quando se
convence da necessidade de munir-se de outras
ferramentas de conhecimento, além do técnico
e do autodidatismo, para continuar atuando de
forma pratica no mundo real.

A dissertacdo de mestrado defendida no
Programa de Pés-graduacdo em Antropologia
Social do Museu Nacional da UFR] deu origem
ao livro Movimentos Urbanos no Rio de Janeiro
(1981), que se tornou obra classica e obrigatéria
em qualquer curso sobre favelas e habita¢des
populares, em qualquer formacgao ou disciplina.
A multidisciplinariedade sera um elemento
central na sua producdo académica, assim
como nas equipes que coordenou. Segundo
[sabel Cristina Eiras, a multidisciplinaridade
foi a marca da passagem de Carlos Nelson pelo
IBAM (Freire e Oliveira, 2002: 122). Ele mesmo
se autodenominava um “antropoteto” (Santos,
1980: 44).

Sua atuacdo no planejamento urbano
brasileiro foi de suma importancia, momento
em que atuava na chefia do Centro de Pesquisas
Urbanas (CPU) do IBAM, de 1975 até a sua
morte, em 1988. O trabalho e a metodologia
desenvolvidos por Carlos Nelson e sua equipe no
planejamento de novas cidades em areas ainda
despovoadas no territério brasileiro, que ainda
vivia a euforia de Brasilia, foi determinante para
iniciar a mudanca de paradigma. O IBAM se
tornou uma importante escola do pensamento
urbanistico, sob a lideranca de Carlos
Nelson, influenciando gestores e a proépria
academia. Além da sua atuacdo profissional no
planejamento urbano, Carlos Nelson contribuiu
de forma determinante para o seu ensino, como
professor do curso de geografia econdémica
industrial da UFR] e da Escola de Arquitetura
e Urbanismo da UFF e através das numerosas
producdes e publicacdes académicas e técnicas.
Em 1984, doutora-se pela Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo da Universidade de
Sdo Paulo - FAU/USP, com a tese Formacgodes
Metropolitanas no Brasil.

Publica, em 1988, o livro A Cidade como
um jogo de cartas, originado de sua tese
apresentada para o concurso de professor
titular da Escola de Arquitetura e Urbanismo
da UFF, em 1985. Essa obra é um dos exemplos
do seu legado na area do planejamento, como
pratica e como reflexdo critica, tdo importantes

A —— - . e e e e e £ B 1

A cidade como um jogo de cartas

! mrristo Carlos Nelson F. dos Santos

1A Quadra Arquitetos Associados era formada por Carlos Nelson Ferreira do Santos, Sylvia Wanderley, Sueli de Azevedo

e Rogério Aroeira Neves.
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e ainda urgentes no ensino da Arquitetura
e Urbanismo. Sua visdo “tedrico-pratico”
ou do “pratico-tedrico” contribuiu e ainda
contribui de forma especial para formacdo dos
profissionais. Carlos Nelson perseguia a ideia
de que a pesquisa e achados teéricos deveriam
repercutir na pratica profissional (Silva, 2009).

Neste artigo, desejamos trazer o legado
de Carlos Nelson, no que diz respeito a sua
metodologia de atuacdo, seu pensamento e
pratica profissional, para discussdes e pesquisas
realizadas atualmente. Ndo temos a pretensao
de abordar a vastiddo de tematicas trabalhadas
por Carlos Nelson, nem situa-las no contexto
do pensamento urbanistico da época. O nosso
objetivo, aqui, é debater como o pensamento de
Carlos Nelson influenciou as nossas pesquisas
sobre o urbano, refor¢ando, a partir do nosso
relato, a atualidade e importancia de se retomar
o pensamento desse autor.

A atualidade da critica de Carlos
Nelson ao planejamento urbano

Carlos Nelson foi umareferénciaintelectual e
politica do seu tempo. A sua atuagdo académica,
assim como o seu trabalho no IBAM, permitiu
forte irradiamento do seu pensamento no pais
e mesmo em outros paises. Maria Lais Pereira
da Silva sublinha que Carlos Nelson era uma
pessoa muito dificil, ao mesmo tempo polémica
e pioneira. Segundo a pesquisadora, muito do
que se escreve atualmente sobre os estudos
urbanos ja aparecia nos textos de Carlos Nelson
(in Freire e Oliveira, 2002: 107).

Foi um arduo critico de correntes de
pensamentos urbanisticos que encaravam as
massas pobres urbanas como criadoras de
dificuldades, como um 6nus para a sociedade
(Santos: 1977: 14). Nesse sentido, Carlos
Nelson deu grande centralidade a tematica do
quotidiano dos citadinos, ja que, para ele, as
discussdes tedricas indicavam certas coisas
e a cidade, por sua vez, apresentava outras
(Isabel Cristina Eiras in Freire e Oliveira, 2002:
127). Carlos Nelson, j4 no final da década
de 1970, critica a incipiéncia dos estudos
urbanos sobre as acdes quotidianas e as formas
habituais de ocupacdo do espaco (Santos:
1977: 28). Sublinhava a importancia de
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compreender o quotidiano urbano pela nogao
de abairramento, compreendendo as relagdes
de interdependéncia do bairro com o espago
que domina (Santos, 1980: 42). Apesar de ja
reconhecer a existéncia de alguns trabalhos
sobre as favelas, admitia que tais experiéncias
se limitavam ao micro e ndo eram utilizadas
também para pensar o metropolitano.

Carlos Nelson foi também um critico ao
urbanismo tecnocratico de cunho modernista,
que influenciou profundamente o planejamento
urbanistico do Brasil. Foi um critico ferrenho a
posicdo que o arquiteto assumiu na sociedade
brasileira, sobretudo apds Brasilia. Para ele,
era preciso criticar a “creng¢a ingénua de que
um espago concreto possa assumir papel
determinador de mudangas sociais. Brasilia
prova a insensatez de tal utopia e ao mesmo
tempo se revela perfeita na distopia da pratica”
(Santos, 1980: 15). Segundo Carlos Nelson, esse
tipo de planejamento era rigido demais e ndo
dialogava com as praticas urbanas concretas.
Para ele, era preciso entender estas praticas
e orienta-las (Santos, 1980: 16). Era preciso,
segundo o arquiteto, considerar a cidade como
forma expressiva em si mesma que informa e
conforma a sociedade.

Para ele, o planejador-urbanista seria
“um especialista em ler as metaforas fortes
propostas pelo espaco, decodifica-las em outras
linguagens, medir os impactos e fazer sugestoes
de wuso politico imediato (Santos, 1985:
44). Segundo Carlos Nelson, ha uma grande
dificuldade do urbanismo de propor projetos
abertos (Santos, 1980: 46), ou seja, vazios de
significados de forma que as praticas urbanas se
apropriassem dessas areas e as conformassem
a partir das demandas e necessidades do
quotidiano. Ndo cabe ao urbanista querer tudo
zonear, disciplinar e conceituar. Ele afirma que
ndo se tratam de nossas cidades que estao
necessariamente erradas, mas sim “a maneira
em que estdo sendo apropriadas, com uma
terrivel simplificacdo dos seus significados,
sem nenhum respeito pelas representagoes a
que correspondem” (Santos: 1982: 9).

Segundo Maria Lais Pereira da Silva, Carlos
Nelson afirma que no caso do Brasil, qualquer
coisa que se faca para melhorar, é 6timo para
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a cidade. Ele defendia que dever-se-ia fazer
coisas que potencializassem o que ja existe.
Ndo se deveria pensar em grandes esquemas ou
grandes planos. Mesmo que se tivesse uma ideia
do que se poderia ocorrer, sempre aconteceria
de forma diferente, sempre produzindo uma
nova e diferente sintese. “E a cidade é feita de
sinteses. Na hora em que se mexe nela, outras
sinteses surgem.” (in Freire e Oliveira, 2002:
115).

Carlos Nelson foi muito critico as
construcdes tedricas sobre o urbano no Brasil.
Maria Lais Pereira da Silva, por exemplo, nos
relata que Carlos Nelson foi muito criticado
pelos marxistas. Ele dialogou bastante também
com autores paulistas, debatendo, por exemplo,
ainterpretacdo limitadora da periferia somente
como a expressdo espacial da superexploracao
do trabalho. Nesse quadro de subsisténcia e
de espoliacdo urbana, a casa so teria valor de
uso. Segundo Maria Lais Pereira da Silva, Carlos
Nelson compreendia a casa do pobre ndo so pelo
seu valor de uso mas também pelo de troca, ou
seja, essa casa era abrigo, mas também poderia
sertransacionadanomercadocompossibilidade
de lucro (in Freire e Oliveira: 2002: 112). Como
veremos, ele criticava interpretagdes simplistas
e limitadoras das praticas ali existentes. Nao
compreendia a populacdo dessas areas como
massa manipulavel, mas plenamente ativa.

Abordou, ainda, uma série de questdes
emergentes sobre as cidades. Em artigo de
1987, Carlos Nelson analisa o n6 fundiario das
cidades brasileiras através do relato de sua
experiéncia de pesquisa em Roraima, onde foi
convidado para planejar cidades no meio da
floresta. Segundo ele, em lugares onde s6 ha-
via “seiscentos habitantes, ja existia profunda
e aguda escassez de terras” (Santos, 1987: 40).
Abordou também o fenémeno dos condominios
fechados, que se expandiram nas grandes cida-
des brasileiras desde os anos 1970. Com seus
comentarios acidos, afirmou que tais condo-
minios sdo um sucesso no que se refere a se-
gregacdo espacial e desagregacdo urbana. Para
ele, esses condominios eram a maior ameaca ja
enfrentada pelas cidades brasileiras (1980: 25).

Discutiu também a questdo de centro e
periferia. Entendia por periferizacdo mais do
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que a localizacdo distante do nucleo. Para ele, o
conceito incluia também “a ndo acessibilidade
ao consumo de bens e servicos que, embora
produzidos socialmente, sdo apropriados
e consumidos somente no nucleo urbano
(Santos, 1977: 10). Para analisar essa questdo,
utilizou o modelo de Brasilia para discutir a
institucionalizacdo de um modelo segregador e
elitista. Dentro de um continuo de dependéncia,
afirmou que Brasilia representava o polo
céntrico, mantendo toda a regido como sua
periferia. Para ele, a “riqueza de Brasilia
tem, como contrapartida direta, a miséria do
seu entorno. De fato, “progresso” também é
empobrecimento” (Santos, 1980: 13).

Foi, finalmente, um forte critico ao
“gigantismo sem precedentes do papel do
Governo federal como provedor central e
distribuidor onipresente das facilidades
oferecidas ao consumo da populagdo das
cidades” (Santos, 1977:15). Criticou a tendéncia
de um centralismo decisério acentuado apds
o golpe de 1964, o que limitava a autonomia
dos poderes locais para enfrentar os desafios
urbanos. Esse tipo de reflexdo coadunava
com a prépria missdo do IBAM em capacitar e
fortalecer o municipalismo em um esforco de
descentralizacdo administrativa. A Constituicao
de 1988 absorve parcialmente essas premissas.

O arquiteto e o campo, ou a relagao
além do espaco construido

Muitas das criticas construidas por Carlos
Nelson ha 30 ou 40 anos ainda se apresentam
como questodes a serem vencidas e trabalhadas,
ndosomentenoquedizrespeitoaoplanejamento
urbano, como tratado acima, mas também na
construcao de uma abordagem interdisciplinar
para a atuacdo dos arquitetos em favelas e
bairros informais. A pesquisa empirica sobre as
ocupacoes na Avenida Brasil, iniciada em 2006
e que sera apresentada adiante, se apoiou nesta
abordagem e se desenvolve em permanente
didlogo com outros campos disciplinares.

As ocupagdes pesquisadas, denominadas
“condominios populares” (Machado-Martins,
2015), apresentam uma nova forma de
morar, caracterizada pela ocupagdo, por uma
populacdo de baixa renda, de imoéveis de fungao
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industrial abandonados e sua reconversao
em moradia pelos préprios habitantes. Tais
ocupacgdes se iniciaram no fim dos anos 1990
e inicio dos anos 2000 e se situam nas margens
da Avenida Brasil, na zona norte da cidade do
Rio de Janeiro, localizadas entre a referida
Avenida e a via férrea onde opera a companhia
de trens urbanos Supervia. Trés ocupagdes
foram pesquisadas: “Condominio Areias
Brancas”, “Batiddao” e “Monte Castelo”, a ultima
foi escolhida como estudo de caso sob uma
perspectiva etnografica.

A pesquisa se dividiu em duas fases, de acor-
do com a continuidade do trabalho de campo: a
primeira fase, de 2006 a 2009, gerando a tese
de doutorado defendida em 2011 na Université
Paris-Est (Machado-Martins, 2014); e a segun-
da, realizada entre 2013 e 2015. As duas fases
da pesquisa marcam entendimentos, buscas e
aprofundamentos diferentes em relacdo as ba-
ses conceituais e técnicas mobilizadas, no cam-
po da arquitetura, da antropologia e sociologia,
que permitem estabelecer uma relacdo com o
percurso e olhar de Carlos Nelson Ferreira dos
Santos sobre sua atuagdo em diversos campos
e no desenvolvimento de suas pesquisas, nota-
damente seu trabalho desenvolvido em favelas
(Santos, 1980; 1981; 2009).

Na primeira fase da pesquisa no “Monte
Castelo”, o trabalho realizado nos “condominios
populares”, levou a uma busca para o
entendimento do espaco de moradia que ali se
construiu, e se transformava incessantemente,
que ultrapassava os limites da formacao de
Arquiteto e Urbanista da Universidade Federal
do Rio de Janeiro. A pesquisa sobre a génese
das ocupagdes e as hipdteses que foram se
construindo despertaram a possibilidade de
formacdo de um novo olhar, o de “socioteto”
ou “antropoteto”, nos termos de Carlos
Nelson Ferreira dos Santos ja mencionado
anteriormente. A necessidade de outras bases,
técnicas e tedricas, surgiu primeiramente de
um entendimento que a aproximagdo com
as pessoas, no campo de estudo, deve ser
construida, e merece uma atencdo especial.
Estar atento para ouvir, saber perguntar e
aprender a observar foram os trés alicerces para
a construcdo de um conhecimento que deveria
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se consolidar progressivamente ao longo de dez
anos de pesquisa de campo nas ocupagdes da
Avenida Brasil.

Da busca pela compreensdo do espago
construido de moradia, sua génese e da
frequentacdo das ocupagdes, vieram as
entrevistas, muitas em forma de conversa,
com os primeiros ocupantes. As histérias e
memorias do inicio da ocupacgdo, aliadas as
observacoes de campo teceram as hipoteses de
construc¢do sobre um segundo espaco, o social.
Foram identificados trés grupos formados por
moradores, representando suas aliancas e suas
visdes sobre a lideranca e forma de gestdo da
ocupacdo, marcando suas posicdes também
fisicamente dentro do “Monte Castelo”: cada
grupo se reunia em um bar especifico, como
uma espécie de “quartel general”. As relagdes
entre os grupos e sua localizagdo no espago
da ocupacao aparece como algo determinante
na compreensdo do processo de ocupagao
dos locais e também dos conflitos, inerentes a
qualquer forma de moradia coletiva. Da mesma
maneira que Carlos Nelson do Santos identificou
que as divisdes internas da popula¢do do Morro
Azul obedeciam a critérios geograficos (Santos,
1981: 132-136), a verificacdo dos grupos no
Monte Castelo iniciou a pesquisa em busca
das bases socio antropolégicas que seriam
fundamentais para compreender os diferentes
significados daquele espago de moradia para
seus habitantes. A andlise e observacdo das
casas revelou, como em Bras de Pina, que
elas sdo representativas da maneira como o
habitante se coloca, ndo somente em seu espago
de moradia, mas também diante da sociedade.
Algumas fachadas e interiores de casas se
destacavam no Monte Castelo, inclusive pelo
fato dos proprios habitantes as elegeram como
as mais bonitas da ocupacao.

A segunda fase da pesquisa nas ocupacoes
marca uma ruptura importante do trabalho
de campo, provocando uma descontinuidade
no processo de pesquisa. Ocorreu assim um
distanciamento em relagdo aos interlocutores
envolvidos desde o inicio da pesquisa e também
no proprio olhar da pesquisadora em relagao
ao campo. Este fato contribuiu para o inicio de
uma analise sobre as transformacoes, ao longo
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Exemplo de duas casas no Monte Castelo, onde interior e fachada se destacavam das demais casas da ocupacio.
Foto: Maira Machado-Martins, setembro/2009.

do tempo, em relacdo ao espago construido, a
sociabilidade e as representacdes da moradia
para seus habitantes. As transformacoes

observadas na segunda fase da pesquisa e a

analise do material obtido na primeira fase

mostravam claramente a mutualidade existente
entre o desenvolvimento do espaco de moradia

e as relacoes que ali se estabeleciam, tanto dos

habitantes entre si, quanto dos habitantes com o

ditoespaco.Oespacoconstruidoeasociabilidade

e praticas dos moradores foram observados em

uma perspectiva de continuidade no tempo,

onde foram identificados trés momentos da
ocupacao Monte Castelo:

1. o inicio da ocupacio, suas dificuldades e os
vinculos que se estabeleceram no momento
de construcao das primeiras casas;

2. o momento de consolidacao das residéncias
e do espaco e de equipamentos coletivo
(piscina, quadra e pracga), que valoriza o
lugar e atrai novos moradores, gerando
crescimento acelerado e ndo suportado pela
estrutura fisica, onde os vinculos se limitam
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aos moradores mais antigos;

3. o momento de degradacdo, tanto do espago
fisico quanto das relacdes, onde a alta
rotatividade de moradores na ocupacao
impossibilita o estabelecimento de vinculos
entre habitantes (sobretudo de vizinhos)
e destes com o espago comum (Machado-
Martins, 2016). O processo de degradacdo
se inicia quando ndo ha mais apropriacao
do espaco coletivo, ou seja, quando nao ha
mais significacdo e atribuicdo de valor a este
espaco (Vogel; Mello, 1983).

O campo empirico e a frequentacdo de
um meio desconhecido no que se refere as
formas de vida, relagoes, histéria e formacao,
é determinante na desconstrucdo de ideias
concebidas a priori, apresentando uma nova
realidade que jamais poderia supor sem esta
permanéncia no campo. Carlos Nelson relata
que a sua frequentacao da favela como arquiteto
fez dissolver ideias prontas e foi de encontro
ao que se podia esperar do profissional que
desejasse trabalhar nestas areas de moradia.
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A inserc¢ao nas ocupacdes muito se assemelha
a esta experiéncia do arquiteto, na medida em
que a imagem em que faziamos daquela forma
de moradia se aproximava, no nosso imaginario,
a realidade das ocupagdes militantes que
aconteciam naquele momento, em grande
numero, na regido central do Rio de Janeiro.
Grupos de pessoas sem teto se organizando
com o apoio dos Movimentos de Luta pela
Moradia para ocupar edificios publicos
abandonados e sem uso, criando formas de
autogestdo e resisténcia naqueles espagos,
para também denunciar o grave problema do
déficit habitacional para as camadas populares
e a falta de politica publica eficaz para a sua
resolucdo. As ocupag¢des da Avenida Brasil, ao
contrario, em nada se assemelhavam as formas
de ocupagdo, organizacdo e objetivos das
ocupacdes militantes que ocorriam no centro,
ja que se tratava, sobretudo de uma area de
dominio de milicia. Esta constatacdo foi possivel
depois da frequentacdo e do desvio do olhar
para além das questdes ligadas ao ambiente
fisico do espago reconvertido, de usina para
habitacao coletiva com espacos e equipamentos
comuns, atraindo o olhar do arquiteto como
nedfito.

O historiador e a atenta observacao
da ordem por detras da aparente
desordem

A Histéria, como  disciplina, s6
tangencialmente tem tratado do tema dos
bairros informais, embora seja comum que
sociélogos, arquitetos, antropologos, entre
outros, recorrerem constantemente a Historia
para analisar essas formas de moradia e
a mobilizagdo dos moradores de favelas,
mocambos e periferias como atores na luta pelo
direitoacidade. Asfavelas cariocas, por exemplo,
foram constantemente compreendidas como
epicentros da marginalidade e simples reflexo
de um modelo econdmico. No entanto, uma
reflexdo mais fina sobre a informalidade urbana
permite compreender praticas complexas de
mobilizacdo politica com a construcdo, por
parte de moradores, de um forte significado
simbolico aos seus locais de moradia. O esfor¢o
de aproximar a Histéria do estudo da favela e
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demais formas de moradia parte do pressuposto
que essas formas nao sdo um dado em si, e por
isso, estuda-las a partir de suas construgdes
no tempo é uma imprescindivel contribuicao
que a disciplina histérica pode oferecer. Nos
estudos que viemos fazendo sobre a historia
das favelas cariocas, o pensamento de Carlos
Nelson Ferreira dos Santos foi importantissimo
(Gongalves, 2013, 2015, 2016). A sua
compreensdo do fendmeno urbano e, mais
especificamente, da informalidade urbana sai
do senso comum até entdo existente.

Para Maria Lais Pereira da Silva, uma grande
influéncia de Carlos Nelson foi o inglés John
Turner, arquiteto e urbanista que desenvolveu
durante anos um trabalho nas barriadas de
Lima, no Peru, e divulgou a perspectiva do
urbanismo “de baixo para cima”, ou seja, a
partir dos moradores (Freire e Oliveira, 2002,
109). A moradia, de acordo com John Turner
(1977: 79), deve ser compreendida como um
processo e nao simplesmente como unidade de
habitacao. Ainda segundo Turner (1972: 272),
os povoamentos de favelas ndo constituem
barreiras para a aculturagdo urbana nem
sequer como barreiras para a ascendente
mobilidade socioecondmica. Segundo o autor,
sem uma cuidadosa qualificacdo dessas areas, “é
impossivel ageneralizacao” (Turner, 1972:269).
Como a ocupacgao de terras foi historicamente
considerada ilegal, as construgdes levantadas
ndo existiam oficialmente. As autoridades nao
podiam tratar esses ocupantes como tratariam
os demais cidaddos. Assim, se os ocupantes
ndo podiam ser removidos, em geral eram
ignorados. (Turner, 1972: 262).

Carlos Nelson corrobora com esse
entendimento quando afirma que os moradores
de favelas, historicamente, foram acusados
de muitos males urbanos, verdadeiros e/ou
imaginarios, tornando-os “sujeitos de culpa
atribuida” (Santos, 1982: 12). Em que pese a
auséncia de planos urbanisticos na formacao
das favelas, tais espacos ndo escapam da
presenca dos poderes publicos. O grau de
tolerancia por parte dos poderes publicos se
explica muitas vezes por um calculo politico
complexo e podem variar de acordo com o
contexto histérico. Ele sublinha, ainda, que a
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“questdo do morar e, em particular, a questao
do morar para os pobres &, pois o reflexo, em
um nivel e em uma determinada instancia
particularizada, de um processo histérico mais
geral” (Santos, 1982: 10).

Ele procura analisar as favelas dentro do
processo de metropolizacdo. Para ele, muitas
favelas constituiram uma alternativa importan-
te de acesso a moradia em areas centrais (San-
tos, 1977: 16). O verdadeiro “desenvolvimento
urbano”, ndo o pretendido e idealizado, mas o
que esta acontecendo mesmo no Rio é ditado,
segundo o arquiteto, pelo acesso ao poder de
“desfrutar” o espago metropolitano e de tirar o
melhor partido dele (Santos, 1977: 30). Nesse
sentido, afirma que a “solu¢do” do problema
das favelas, através das remocdes dos favelados
para areas periféricas, gerou um problema mais
amplo do que o que queria sanar (Santos, 1982:
12). Foi critico das remocdes, afirmando que ja
estava comprovado que remover favelas é um
ato violento e destrutivo. Para ele, insistir em
erradicacdes arbitrarias é continuar “demons-
trando a falta de respeito social e politico pelos
interesses da grande massa” (Santos, 1982: 17).

Santos identifica, ainda, que a informalidade
exerce uma funcdao social e que qualquer
intervencao nesses espacos pode suscitar riscos
de expulsio de populagdes precariamente
assentadas. Segundo Carlos Nelson, esse
processo poderia ser direto ou indireto, ou seja,
ou sairdo “por conta prépria, para capitalizar
de imediato as vantagens introduzidas; ou
acabarao sendo expurgados com o tempo,
porque ha fendmenos de “capitalizacao
marginal” em curso na Periferia também
(Santos, 1977: 33). Da mesma forma, ele
ja apresentava uma compreensdo fina do
regime informal de wurbanizagdo. Segundo
Carlos Nelson, o formal e o informal na Regiao
Metropolitana do Rio seriam um par de opostos
necessarios, complementares e logicos frente
ao que esta regido simboliza. Para ele, espaco
Informalmente ocupado e mercado de trabalho
informalmente constituido estdo viabilizando
uma enorme parte do Rio no momento (Santos,
1977: 34).

A sua compreensao pressupunha uma critica
aos preconceitos imputados aos favelados e
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seus moradores. Segundo Carlos Nelson, ha
um forte preconceito ideoldgico naturalizado
na sociedade: “Os pobres empesteavam a
cidade.” e a sentenca que lhes era atribuida
era o banimento: “Um banimento que ja
inequivocamente favorecia os interesses do
poder e do Capital” (Santos, 1982: 12). No
entanto, para o arquiteto, a semelhanca das
solucdes dos favelados com as outras mais
“eruditas” nao era de surpreender. Para ele, isso
s6 provaria que eles ndo tém nenhuma “cultura
isolada” e que participam e respondem como
podem ao sistema econémico que determina a
conformacdo da sociedade urbana mais ampla,
da qual sdo parte constituinte e imprescindivel
aoseufuncionamento. Paraele,aapropriacdo de
modelos espaciais esta ligada as estratégias do
quotidiano, ja que as solucdes das necessidades
do dia-a-dia sao dadas pela prépria acdo de
vivé-las (Santos, 1980: 18 e 19).

Oseupensamentoconduzaumacompreensao
mais fina da realidade existente nas favelas.
Para ele, em suas proprias palavras, “a medida
que fui me familiarizando com aquele universo,
fui me dando conta que estava cheio de ordens e
codigos (Santos, 1980: 42). Segundo Maria Lais
Pereira da Silva (Freire e Oliveira, 2002, 109),
Carlos Nelson fez uma importante inversao
no tratamento vigente nas pesquisas sobre
pobres e favelados: “primeiro, transformou-os
de objeto em sujeito do trabalho de pesquisa.
Segundo, passou a dar aos investimentos feitos
pelos moradores nas favelas importancia do
ponto de vista patrimonial e arquitetdnico.
Terceiro, reconheceu que os favelados sabem
0 que querem, tém suas prioridades inclusive
simbdlicas; isso ¢é fundamental no seu
pensamento”.

Carlos Nelson foi extremamente importante
para o pensamento sobre as favelas cariocas,
sendo até hoje um dos seus maiores tedricos.
Para ele, o favelado ndo entende o morar na
cidade como mero exercicio de sobrevivéncia.
Ele deseja “entrar na festa” e faz esforcos
para isso. Afirma que os favelados tiram
todo o partido possivel das situacdes que
vivem e tentam reproduzir, a sua escala, os
mecanismos do sistema urbano/capitalista
ao qual estdo submetidos. Sublinha, ainda,
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que os moradores de favelas nao separam,
em suas praticas quotidianas, valor de uso de
valor de mercado de suas moradias, conforme
evocamos anteriormente. Afirma que, mesmo
usando meios nao convencionais, sdo capazes
de mostrar se com pleno dominio de suas
necessidades de espaco e sabem como projeta-
las, ou seja, ele defende a necessidade de
dialogar com as praticas concretas dos usos
ali existentes, ndo havendo sentido em fazer o
oposto, ensinando-lhes teorias de arquitetura.
Por fim, conclui que os favelados ndo estao
segregados e marginalizados onde vivem, e
que “as suas especificidades culturais proprias
parecem essenciais as suas estratégias de
sobrevivéncia” (Santos, 1977: 27).

A atualidade e pertinéncia do seu
pensamento foi extremamente importante para
nossas pesquisas histéricas sobre os bairros
informais e, em especial, as favelas cariocas.
Rejeitando qualquer forma de naturalizacao
dessa realidade, Carlos Nelson nos estimulou a
historicizar a evolucdo das favelas de forma a
evitar generalizacdes simplistas e superficiais.

Assim como descrito nas pesquisas de
Maira Machado-Martins, a experiéncia do
nosso antropoteto nos estimulou a escutar

atentivamente os moradores através da historia
oral e de buscar, de forma criativa, novas fontes
documentais sobre as favelas cariocas.

Conclusoes

Dentro do que foi exposto sobre as duas
pesquisas atuais, de Maira Machado-Martins
e Rafael Soares Gongalves, fica claro que as
questdes, criticas e propostas de Carlos Nelson,
imortalizadas em diversas obras, artigos e
realizacdes, merecem ser ainda discutidas e
exploradas. Poderemos, assim, pensar os rumos
do planejamento das cidades, sua construgao
democratica, e a inclusdo da moradia informal
neste debate.

A observacgio,

o trabalho de campo,
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as conversas e enftrevistas com usuarios
e moradores, considerando-os como
interlocutores essenciais no processo de
elaboracdo projetual ou de pesquisa, devem ser
entendidos como instrumentos privilegiados
nos estudos de caso de habitagdo informal e
popular. Desta forma, a habitacdo podera ser
compreendida também como parte de um
processo maior, mas que também apresenta
seu proprio processo de desenvolvimento.

Certamente houve avango na relagdo entre
as discussdes tedricas e o que encontramos
hoje, de fato, nas cidades. Talvez possamos dizer
que ha maior analise dos fatos urbanos e seus
processos, aproximando pratica, realidade e
teoria. Mas, o que diria Carlos Nelson, se vivesse
no Rio de Janeiro de hoje? Dos desdobramentos
de areas faveladas localizadas na Zona Sul e nas
areas suburbanas, dos projetos para moradia
popular como o Minha Casa Minha Vida, dos
processos de remocao, como o caso da Vila
Autédromo?

Uma afirmacdo podemos fazer: nada é
completamente novo. E se o espaco ainda pode
ser considerado um produto histérico e se a
histéria dos homens, independente do periodo
que se trate, se definird a partir de espacos
inventados por eles para que ali acontecesse sua
histéria (Santos, 1980: 51), é sinal de que, assim
como as histérias podem ser contadas de formas
distintas, os espacos que se erguem também
podem ter diferentes interpretacdes, donos e
hierarquias. A cidade continua como um jogo
de cartas, onde surgem novas combinacdes de
jogos possiveis, novos atores e novas parcerias.
Observamos que novos modelos de cidade
emergem, provavelmente diferentes daqueles
observados por Carlos Nelson no momento
em que se diplomou arquiteto, e suscitam,
por sua vez, novas estratégias de resisténcias
como descrevemos brevemente neste artigo: os
participantes se mantém no jogo, adaptando-se
a forma de jogar.
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Os candidatos que se elegeram
Prefeitos e Vereadores em 2016

Francois E. J. de Bremaeker*

Resumo: O artigo mostra o perfil dos Prefeitos e Vereadores eleitos em 2016, detalhando os
dados segundo as grandes regides geograficas, observando aspectos como o género, idade,

ocupacao e partido politico.

Palavras-chave: Eleicdes. EleicGes municipais. Prefeitos. Vereadores.

O presente artigo esta relacionado ao artigo
publicado no niimero anterior da Revista (288),
oportunidade em que foi analisado o perfil
daqueles que se candidataram aos cargos a
Prefeitos e Vereadores. Apenas relembrando,
apresentaram-se no pleito 16.386 candidatos a
Prefeito e 461.321 candidatos a Vereador.

fornecidas informacdes agregadas referentes
ao grau de instrucdo dos eleitos.

Género

Na distribuicdo pelo género, foram eleitos
4.923 Prefeitos do sexo masculino (88,42% do
total) e 645 do sexo feminino (11,58%).

Tabela 1

Distribuicdo dos Prefeitos eleitos e dos candidatos segundo o sexo. Brasil - Eleicao de 2016

Sexo Prefeitos Eleitos Candidatos a Prefeito % de Candidatos Eleitos
TOTAL 5.568 16.386 33,98
Masculino 4923 14.316 34,39
Feminino 645 2.070 31,16

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral - 2016.

Organizac¢do dos dados: Observatério de Informag¢des Municipais

Os Prefeitos

Em 2016 foram eleitos no Brasil 5.568 Prefeitos.
Em estudos anteriores foram analisados o
perfil dos candidatos e dos Prefeitos eleitos,
abrangendo aspectos referentes ao género,
idade, ocupacao e partido politico. Nao foram
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Comparando com o nimero de candidatos
verifica-se que existe um relativo equilibrio
na escolha dos eleitores, vez que 34,39% dos
candidatos do sexo masculino foram escolhidos
e 31,16% dos candidatos do sexo feminino.

Idade
A maior parte dos Prefeitos eleitos no Brasil

se encontra na faixa de idade de 45 a 49 anos
(17,78%). Em segundo lugar estdo aqueles com
idade entre 50 e 54 anos (16,85%), seguindo-
se em importancia as faixas de 40 a 44 anos
(15,28%) e aquelas de 35 a 39 anos (12,30%) e
de 55a 59 anos (12,10%). Verifica-se que quase
ametade dos candidatos possui idades entre 40
e 54 anos: 49,91%.

Tabela 2
Distribuicdo dos Prefeitos eleitos e dos candidatos segundo a idade.
Brasil - Eleicdo de 2016

Idade Prefeitos Candidatos a | % de Candidatos

Eleitos Prefeito Eleitos

Total 5.568 16.386 33,98
20 a24 40 79 50,63
25a29 181 364 49,73
30a34 448 961 46,62
35a39 685 1.758 38,96
40 a44 851 2.317 36,73
45a49 990 2.779 35,62
50a 54 938 2.973 31,55
55a59 674 2.198 30,66
60 a 64 431 1.596 27,01
65a69 201 796 25,25
70 e mais 129 565 22,83

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral - 2016.

Organizacdo dos dados: Observatério de Informag¢des Municipais

Comparando com o nimero de candidatos
verifica-se que existe um resultado interessante
em relacdo a escolha dos eleitores: em termos
relativos a experiéncia deu lugar a renovacao,
com a escolha de candidatos mais jovens,
seguindo uma distribuicdo perfeita em que
diminui a propor¢do de candidatos eleitos a
medida em que aumenta a idade.

Ocupacao
As 15 ocupacbes que apresentaram maior
numero de candidatos eleitos no Brasil somam

4.334 Prefeitos, o que representa 77,84% do
total de eleitos.
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A ocupagio que apresentou maior nimero
de eleitos foi a de Prefeito (16,61% do total

de eleitos), seguindo-se em importancia
empresario (14,87%), agricultor (6,63%),
comerciante (5,64%), advogado (4,96%),

médico (4,90%), servidor publico municipal
(4,20%), administrador (3,75%), Vereador
(3,48%), servidor publico estadual (2,51%),
pecuarista (2,46%), professor de ensino médio
(2,16%), aposentado nao servidor publico
(2,07%), engenheiro (1,83%) e produtor
agropecuario (1,76%).
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Tabela 3
Distribuicao dos Prefeitos eleitos e dos candidatos segundo as principais ocupacgoes.
Brasil - Eleicao de 2016

Ocupacao Prefeitos Candidatosa | % de Candidatos
Eleitos Prefeito Eleitos
Total 5.568 16.386 33,98
Prefeito 925 2.023 45,72
Empresario 828 2.246 36,87
Agricultor 369 947 38,97
Comerciante 314 915 34,32
Advogado 276 1.004 27,49
Médico 273 665 41,05
Servidor Publico
Municipal 234 602 38,87
Administrador 209 555 37,66
Vereador 194 802 24,19
Servidor Publico
Estadual 140 441 31,75
Pecuarista 137 307 44,63
Professor de Ensino
Médio 120 470 25,53
Aposentado (nao
servidor publico) 115 457 25,16
Engenheiro 102 280 36,43
Produtor
Agropecudrio 98 258 37,98

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral - 2016.
Organizacao dos dados: Observatorio de Informagdes Municipais

Dez entre as 15 ocupacdes de Prefeitos Partido politico

eleitos Superaram a marca de mais de um tergo Dos 35 partidos politicos existentes no Pais,
dos seus car_1d~1datos. _ _ 31 elegeram Prefeitos.
A reeleicio de Prefeitos foi a mais A tabela é ordenada segundo o ntimero de

significativa. Entre as 6 de melhor desempenho, andidatos eleitos.
3 delas dizem respeito ao meio rural: pecuarista,

agricultor e produtor agropecuario). Entre

as 10 de melhor desempenho, 3 se referem a

profissionais liberais e 2 a0 meio empresarial.
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Tabela 4
Distribuicdo dos candidatos a Prefeito nas eleicdes de 2016 segundo os partidos politicos

Partido Politico Prefeitos Candidatos % de
Eleitos a Prefeito Candidatos
Eleitos
Total 5.568 16.386 33,98
PMDB 1.042 2.356 44,23
PSDB 807 1.742 46,33
PSD 543 1.355 40,07
PP 497 1.147 43,33
PSB 416 1.082 38,45
PDT 338 927 36,46
PR 299 772 38,73
DEM 267 718 37,19
PTB 265 733 36,15
PT 254 996 25,50
PPS 124 408 30,39
PRB 106 429 24,71
PV 103 373 27,61
PSC 87 326 26,69
PCdoB 81 322 25,16
SD 63 272 23,16
PROS 53 232 22,84
PHS 37 208 17,79
PSL 31 150 20,67
PTN 30 150 20,00
PMN 28 165 16,97
PRP 18 120 15,00
PTC 15 113 13,27
PEN 14 169 8,28
PTdoB 14 118 11,86
PRTB 10 92 10,87
PSDC 9 109 8,26
REDE 7 155 4,52
PMB 4 63 6,35
PPL 4 78 5,13
PSOL 2 424 0,41
NOVO 0 1 0,00
PCB 0 15 0,00
PCO 0 21 0,00
PSTU 0 49 0,00

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral - 2016
Organizacdo dos dados: Observatério de Informag¢des Municipais
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Comparando a relagdo entre o ntimero de
candidatos e os Prefeitos eleitos, verifica-se que
quatro partidos politicos conseguiram eleger
mais de 40% dos seus candidatos: PSDB, PMDB,
PP e PSD.

A distribuicdo do desempenho dos demais
partidos foi:

e seis partidos elegeram entre 30% e menos
de 40% dos seus candidatos: PR, PSB, DEM,
PDT, PTB e PPS.

e nove partidos elegeram entre 20% e menos
de 30% dos seus candidatos: PV, PSC, PT,
PCdoB, PRB, SD, PROS, PSL e PTN.

e seis partidos elegeram entre 10% e menos
de 20% dos seus candidatos: PHS, PMN, PRP,
PTC, PTdoB e PRTB.

e seis partidos elegeram menos de 10% dos
seus candidatos: PEN, PSDC, PMB, PPL,

REDE e PSOL.
e quatro partidos nao elegeram candidatos:
NOVO, PCB, PCO e PSTU.

Os Vereadores

Em 2016 foram eleitos no Brasil 57.592
Vereadores.

Em estudos anteriores foram analisados o
perfil dos candidatos e dos Vereadores eleitos,
abrangendo aspectos referentes ao género,
idade, ocupacdo e partido politico. Nao foram
fornecidas informacdes agregadas referentes
ao grau de instrucdo dos eleitos.

Género

Na distribuicdo pelo género, foram eleitos
49.806 Vereadores do sexo masculino (88,42%
do total) e 7.786 do sexo feminino (11,58%).

Tabela 5

Distribuicao dos Vereadores eleitos e dos candidatos segundo o sexo. Brasil - Eleicao de 2016

Sexo Vereadores Eleitos Candidatos a Vereador | % de Candidatos Eleitos
TOTAL 57.592 461.321 12,48
Masculino 49.806 309.468 16,09
Feminino 7.786 151.853 513

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral - 2016.

Organizagio dos dados: Observatério de Informagdes Municipais

Comparando com o numero de candidatos
verifica-se que existe um significativo
desequilibrio na escolha dos eleitores, vez que
16,09% dos candidatos do sexo masculino foram
escolhidos e apenas 5,13% dos candidatos do
sexo feminino.

Idade

A maior parte dos Vereadores eleitos no
Brasil se encontra na faixa de idade de 40 a
44 anos (17,42%). Em segundo lugar estdo
aqueles com idade entre 45 e 49 anos (16,92%),
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seguindo-se em importancia as faixas de 35 a
39 anos (16,26%) e aquelas de 50 a 54 anos
(14,32%) e de 30 a 34 anos (11,04%). Verifica-
se que pouco mais da metade dos candidatos
possui idades entre 35 e 49 anos: 50,56%.

Comparando com o nimero de candidatos
verifica-se que aumenta a proporgdo de eleitos
até a faixa de idade de 35 a 39 anos e a partir
desta faixa vai diminuindo o percentual de
candidatos eleitos, registrando-se pois uma
ligeira tendéncia para a escolha de candidatos
mais jovens.
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Tabela 6

Distribuicdo dos Vereadores eleitos e dos candidatos segundo a idade.
Brasil - Eleicao de 2016

Idade Vereadores Candidatos a | % de Candidatos

Eleitos Vereador Eleitos

Total 57.592 461.321 12,48
até 19 117 2.386 4,90
20a24 1.092 15.431 7,08
25a29 3.095 29.267 10,58
30a34 6.356 49.261 12,90
35a39 9.366 65.812 14,23
40 a 44 10.030 71.766 13,98
45a49 9.747 71.532 13,63
50 a54 8.250 64.382 12,81
55a59 5.157 44.741 11,53
60 a 64 2.811 26.765 10,50
65a 69 1.089 12.684 8,59
70 e mais 482 7.294 6,61

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral - 2016.

Organizacdo dos dados: Observatdrio de Informagdes Municipais

Ocupagao

As 25 ocupagdes que apresentaram maior
numero de candidatos eleitos no Brasil somam
43.225 Vereadores, o que representa 75,05%
do total de eleitos.

As ocupagOes que apresentaram maior
nimero de eleitos foram as de Vereador
(21,04% do total de eleitos), seguindo-se em
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importancia agricultor (10,02%), servidor
publico municipal (8,57%), comerciante
(6,10%), empresario (5,51%), professor
de ensino fundamental (2,45%), advogado
(2,24%), professor de ensino médio (1,95%),
motorista de transporte coletivo de passageiros
(1,85%), servidor publico estadual (1,55%),
aposentado nido servidor publico (1,53%) e
trabalhador rural (1,52).
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Tabela 7
Distribuicao dos Vereadores eleitos e dos candidatos segundo as principais ocupacoes.
Brasil - Eleicao de 2016

Ocupacao Vereadores Candidatos a | % de Candidatos
Eleitos Vereador Eleitos
Total 57.592 461.321 12,48
Vereador 12.118 22.065 54,92
Agricultor 5.771 33.198 17,38
Servidor Publico Municipal 4.937 30.577 16,15
Comerciante 3.512 29.746 11,81
Empresario 3.175 21.395 14,84
Professor de Ensino Fundamental 1.409 11.459 12,30
Advogado 1.289 6.529 19,74
Professor de Ensino Médio 1.124 8.208 13,69
Motorista Transporte Coletivo de Passageiros 1.063 7.031 15,12
Servidor Publico Estadual 892 5.216 17,10
Aposentado (ndo servidor publico) 882 15.212 5,80
Trabalhador Rural 877 7.686 11,41
Administrador 759 5.668 13,39
Estudante / Estagiario 664 8.955 7,41
Motorista Transporte de Carga 619 4.877 12,69
Enfermeiro 543 3.523 15,41
Motorista Particular 516 4.708 10,96
Produtor Agropecuario 500 2.314 21,61
Pecuarista 416 1.354 30,72
Dona de Casa 406 23.836 1,70
Agente Administrativo 396 3.491 11,34
Auxiliar de Escritorio 342 4.799 7,13
Médico 341 1.308 26,07
Agente de Saude / Sanitarista 340 3.662 9,28
Policial Militar 334 3.024 11,04

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral - 2016.
Organizacdo dos dados: Observatério de Informagdes Municipais
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Tabela 8
Distribuicdo dos Vereadores eleitos e dos candidatos segundo os partidos politicos.
Brasil - Eleicao de 2016

Partido Politico Vereadores Candidatosa | % de Candidatos

Eleitos Vereador Eleitos
Total 57.592 461.321 12,48
PMDB 7.536 40.133 18,78
PSDB 5.346 32.506 16,45
PP 4.717 25.672 18,37
PSD 4.617 26.893 17,17
PDT 3.744 24172 15,49
PSB 3.612 24.900 14,51
PTB 3.041 20.966 14,50
PR 3.006 21.015 14,30
DEM 2.897 20.342 14,24
PT 2.801 22.134 12,65
PPS 1.660 15.841 10,48
PRB 1.604 17.035 9,42
PV 1.520 16.031 9,48
PSC 1519 15.631 9,72
SD 1.426 14.198 10,04
PCdoB 1.004 11.481 8,74
PROS 983 10.439 9,42
PSL 868 10.056 8,63
PHS 863 11.425 7,55
PTN 760 9.354 8,12
PRP 600 8.255 7,27
PTC 570 8.492 6,71
PMN 525 7.047 7,45
PEN 523 9.821 5,33
PTdoB 483 7.218 6,69
PSDC 416 7.287 571
PRTB 388 6.331 6,13
PMB 215 4.407 4,88
REDE 181 3.535 5,12
PPL 111 3.543 3,13
PSOL 51 4.633 1,10
NOVO 4 142 2,82
PCB 1 201 0,50
PCO 0 42 0,00
PSTU 0 226 0,00

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral - 2016
Organizacao dos dados: Observatorio de Informagdes Municipais

42 Revista de Administragdo Municipal — RAM



Mercado de Trabalho no Setor
Publico: o direito de tomar posse e a
preservacao do principio da protecao

da confianca

Bruno Oliveira dos Santos*

Introducao

Hodiernamente, é notéria a dificuldade
de absorcdo de mao de obra qualificada pelo
mercado de trabalho, sobretudo na iniciativa
privada. Posto isso, verifica-se uma crescente
demanda de candidatos que buscam uma vaga
no servico publico, cujos principais atrativos
sdo a estabilidade e a remuneracao.

O fator preponderante do aumento desse
imenso contingente de pessoas que busca as
benesses do servico publico foi a instabilidade
econdmica do pais nas ultimas décadas, o que
acarretou um baixo crescimento econdmico,
ensejando, por conseguinte, uma baixa
absorcdo dessa mao de obra que se forma nas
instituicbes de ensino, sejam estas de nivel
superior, médio ou técnico.

Nesse sentido, o Estado foi obrigado a
profissionalizar os critérios de selecdo de
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seus servidores, a fim de escolher aqueles
candidatos com melhor perfil técnico para
atender as suas necessidades, o que tornou
a busca pela tdo sonhada carreira publica
num caminho arduo e sinuoso, obrigando
candidatos a abdicarem, em muitos casos, do

* Bacharel em Direito pela Universidade Catdlica do
Salvador (UCSAL); Especialista lato sensu em Direito
Ptblico pela Universidade Anhanguera-Uniderp/
LFG; Mestrando em Desenvolvimento Regional e
Urbano pela Universidade Salvador (UNIFACS);
Membro do Grupo de Pesquisa em Educagéo e
Desenvolvimento da Universidade Salvador (GEPED/
UNIFACS), Professor da Universidade Paulista
(UNIP), filial Salvador/BA; Sdcio Efetivo do Instituto
Geogrdfico e Histdrico da Bahia (IGHB); Advogado,
Consultor Juridico e Parecerista.

Endereco eletrénico: brunoadv.72@gmail.com
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convivio familiar e de momentos de lazer, bem
como de suas atividades profissionais, para se
dedicarem unica e exclusivamente aos estudos.

Outro fendmeno que devemos destacar nesse
contexto social, é o aparecimento da “industria
dos concursos publicos”, que se tornou uma
nova tendéncia do mercado, cujos investidores
auferem lucros altissimos através de cursos
preparatorios, editoras especializadas, livros,
materiais didaticos, dentre outros, além
do surgimento de escritérios de advocacia
especializados na area, sendo que muitos
cursos preparatérios dispdem de assessoria
juridica prépria para defender os interesses de
seus alunos/clientes.

Surge entdo um novo nicho de mercado
consumidor &avido para gastar fortunas, pois
muitos desses candidatos chegam a se desfazer de
bens materiais e se endividar com empréstimos
bancdrios para poder investir na preparacao.

Por outro lado, a fiscalizacio dos atos
administrativos em relacdo ao concurso
publico tornou-se mais efetiva, pois inimeros
candidatos comecaramarecorreraojudiciario,a
fim de terem seus direitos respeitados, gerando
significativas mudancas na jurisprudéncia dos
tribunais sobre o tema.

Todavia, apesar do direito subjetivo a
nomeacdo em concurso publico ser reconhecido
pela jurisprudéncia patria como um direito
liquido e certo daquele candidato aprovado
dentro do niimero de vagas, a Administracao,
em muitos casos, ainda permanece praticando
condutas deploraveis tais como: (1) requisicao
de servidores de outros 6rgaos para a ocupacao
de vagas que seriam providas por candidatos
classificados em concurso publico; (2) abertura
denovo edital de concurso publico paraomesmo
cargo ou emprego publico com edital pretérito
ainda vigente; (3) contratacao de funcionarios
terceirizados para ocupar a vaga de candidatos
selecionados em concurso publico; (4) abertura
de concurso publico para cadastro de reserva,
sendo que depois de homologado e expirado
o prazo de validade do certame, ndo procede
a convocacdo de candidatos regularmente
classificados, dentre outras.

Nos casos ora citados, é logico que a
Administracdo gera uma expectativa legitima
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ao candidato classificado em concurso publico,
considerando que a pratica de tais condutas
pela Administracdo, pressupde que esta esteja
precisando de pessoal para atuar em seus
quadros, e a ndo convocacdo de candidatos
classificados no certame publico, configuraria
um caso tipico de desvio de finalidade.

Sendo assim, poderia o candidato
regularmente  classificado no  concurso
publico ingressar com medidas judiciais para
ocupar legitimamente a vaga provida pela
Administra¢do de forma precaria?

E nos casos de concurso publico para
cadastro de reserva? Teria o candidato
alguma expectativa de ser convocado apés a
expiracdo do prazo de vigéncia sem que ocorra
convocagdes pela Administragdo?

Arespostaparataisperguntasencontraremos
no Principio da Protecdo da Confianca, bem
como na doutrina e jurisprudéncia patrias.

Sobre o Principio da Protec¢ao da
Confianca

Realizadas as consideragdes introdutérias,
o presente capitulo tem por objetivo explicar
detalhadamente o Principio da Protecdo da
Confianca, apresentando os seus antecedentes
histéricos, sua natureza juridica, e o tratamento
no ordenamento juridico brasileiro.

Antecedentes Histdricos

O pensamento em torno do Principio
da Protecio da Confianca comegou a se
desenvolver mais fortemente na Alemanha
a partir dos anos cinquenta, momento do
pos-guerra em que o Estado alemio passava
por inimeras instabilidades em virtude dos
estragos provocados pela guerra.

O Tribunal Constitucional Federal Alemao
(TCFa) passou a aplica-lo em diversas situacdes
de conflito como elevacado de tributos, revogacao
de subvencoes, diminuicio de beneficios
sociais, redu¢do de situagdes juridicas
favoraveis a servidores, restricées ao exercicio
de atividades profissionais e empresariais, além
de ser empregado para solucionar os efeitos da
revogacao de atos administrativos, vincular a
Administracdo em relacido as informacbes que
presta e as suas praticas, regular os efeitos de
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contratos ilegais, proteger o cidaddo contra a
anulac¢do de atos administrativos que produzam
efeitos favoraveis aos seus destinatarios e para
outras incontaveis situa¢des especificas.

No campo do Direito positivo, 1976 foi
verdadeiramente importante para o avanco do
instituto. Nesse ano, a Lei alema de Processo
Administrativo Federal, regulou o modo como a
confianca de um particular deveria ser tutelada
no caso da anulacdo de atos administrativos
favoraveis aos seus destinatarios.

Natureza Juridica

O Principio da Protecdo da Confianga,
corolario dos principios da Boa-fé Objetiva e da
Seguranca Juridica, nalicdo Valter Shuenquener
de Aratjo (2009, p. 13), atua como mecanismo
protetor habil a evitar o caos e a desordem.

Em outras palavras, serve para conter a
inseguranca por meio dafiltragem e organizacao
do grandioso volume de informac¢do complexa
que recebemos. Assevera ainda o autor, que
a confianca de uma pessoa na concretizacao
das suas proprias expectativas, é portanto, um
fator elementar da vida social e é ela que ira
viabilizar as relacdes sociais por meio de uma
estabilidade que é alcancada pela existéncia de
expectativas futuras.

Na classica licio de Miguel Reale (2001,
p. 50), o Direito é por conseguinte, um fato
ou fenémeno social que ndo existe sendo na
sociedade e nao pode ser concebido fora dela.
Uma das caracteristicas da realidade juridica
€ como se vé, a sua socialidade, ou seja, a sua
qualidade de ser social.

Essa premissa também é refor¢cada por Luis
Manoel Fonseca Pires (2008, p. 27), no sentido

de que o Direito deve seguir uma ldégica de
congruéncia ou adequacgdo entre a realidade
social e os valores, entre os valores e os fins,
entre os fins e a realidade social concreta, entre
os fins e os meios, entre os fins e os meios
quanto a ética destes meios, e entre os fins e os
meios quanto a eficacia destes meios.

O Estado de Direito tem como uma de suas
principais tarefas a preservacao da seguranca
juridica. Ele deve proporcionar um ambiente em
quendohajabruscasoscilacdes noordenamento
juridico. Nesse sentido, Luis Roberto Barroso
(apud ARAUJO, p. 45) sustenta que, num Estado
democratico de direito, a ordem juridica
gravita em torno de dois valores essenciais:
a “Seguranca e a Justica” e o conhecimento
convencional, de longa data, situa a seguranca
- e, no seu ambito, a seguranca juridica - como
um dos fundamentos do Estado e do Direito, ao
lado da justica e mais recentemente, do bem-
estar social.

A base da confianca, em linhas gerais, é
“a medida estatal que atinge o particular.
Independentemente da forma adotada,
a manifestacio de vontade do Estado ¢é
imprescindivel para existéncia de uma confianca
digna de tutela”. Essa manifestacao pode surgir
através de um comportamento omissivo ou ato
normativo estatal (lei, decreto, portaria, decisao
judicial, praticas da administracao etc.).

Postas estas premissas, conclui-se que a
natureza juridica da protecao da confiancga é de
“Principio de Juridico”, haja vista que, constitui
um desdobramento do Principio da Seguranca
Juridica, para os publicistas!, e da Boa-Fé, para
os civilistas®.

Um exemplo que correlaciona a protecao da

! Trata-se de uma corrente filoséfica do Direito que entende que todo o Direito é Publico, pelo fato de todas as normas
juridicas serem produzidas pelo Estado, mesmo numa relacdo juridica entre particulares, pois nesse caso, as normas
do Direito Civil e dos demais ramos do Direito Privado, as quais norteiam as relagcdes obrigacionais e a autonomia da
vontade do individuo, sdo produzidas pelo Estado. O maior expoente dessa corrente é Hans Kelsen, que entende que
toda a ordem juridica se apoia na vontade do Estado, e que o Direito privado ndo passaria de uma individualizagdo da
norma geral, na medida em que o préprio Estado se confunde com o Direito.

2 Trata-se de uma corrente filosdfica do Direito que estuda a esséncia das relacdes juridicas privadas, no sentido de
satisfazer os interesses particulares dos homens, mas preservando os interesses sociais. Por exemplo, o homem tem o
direito de se casar, mas a lei proibe que este tenha dois casamentos registrados; o homem tem a liberdade de celebrar
contratos, mas nao o direito de lesar outrem etc. Em outras palavras, o ordenamento juridico confere aos individuos
uma margem de autonomia para celebrar negocios e estabelecer obrigacdes entre si, sendo que o direito civil disciplina
justamente esse espaco de autonomia individual, o qual ndo existe uma intervencdo direta do Estado, mas indireta, na
medida em que este impde restricdes em prol da preservacdo de principios que garantem a coesdo social.
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confianca com a Seguranca Juridica, é quando o
governo federal por exemplo, concede isencao
de Imposto Sobre Produtos Industrializados
(IPI) para fomentar a indudstria automobilistica
nacional pelo prazo de cinco anos. Obviamente
que os empresarios do setor irdo programar
seus custos operacionais, logisticos e de pessoal
com arealidade fiscal estabelecida pelo governo
durante o prazo de cinco anos de isencao
do referido imposto. Portanto, existiu uma
confianca legitima depositada pelo Estado para
com os investidores do setor automobilisticos.

Todavia, quando decorridos dois anos do
prazo deisencdo do IPI, o Estado arevoga. Nesse
caso especifico, houve uma quebra de uma
expectativa legitima depositada no mercado,
e por via obliqua, violagdo dos Principios da
Seguranga Juridica e da Protecao da Confianca.

Um exemplo que correlaciona a protegao
da confianca com o Principio da Boa Fé, é
quando uma construtora celebra contratos
com adquirentes de imoéveis, para entrega-los
num prazo de dois anos. Depois de decorrido
esse periodo, os imodveis sequer sairam
da planta. Nesse caso especifico, também
houve uma expectativa legitima depositada
pela construtora para com os adquirentes,
expectativa esta que é frustrada, ensejando
violacdo dos Principios da Boa Fé e da Protecdo
da Confianca.

Nesse sentido, assevera Araujo (2009, p. 55),
que por se tratar de principio, o postulado da
proporcionalidade limitara a autonomia estatal
de criacdo normativa e impedira, dessa forma,
que o Estado interfira na autonomia privada,
se ndo houver, com a alteracdo pretendida,
uma justificavel exigéncia de concretizacdo do
interesse publico. No caso do primeiro exemplo,
o Estado poderia justificar que a revogacao da
isencdo do IPI se justificaria em prol de um

interesse publico maior, qual seja, a queda de
arrecadacdo, e a diminuicdo de investimentos
em politicas publicas de educacdo, saude,
seguranca publica etc.

Nas palavras de Francis Jacobs (apud
ARAUJO, p. 60), é a preocupagio com a prote¢io
das expectativas legitimas do individuo. No
caso do segundo exemplo, aqueles individuos
que pagaram a construtora e ndo adquiriram
os imodveis no prazo prometido, com vistas a
proteger a expectativa legitima dos individuos
prejudicados, o ordenamento juridico autoriza
que tais individuos ingressem com agdes
judiciais para forcar a construtora indeniza-los
por eventuais prejuizos.

Tratamento do Tema no Ordenamento
Juridico Brasileiro

Prevalece na doutrina brasileira,
notadamente na corrente publicista, de que a
Protecdo da Confianca se desdobra do Principio
da Seguranca Juridica, que ja foi reconhecido
pelo STF?® e pelo STJ* como um principio
constitucional derivado do Estado de Direito.

Em trés estudos especificos sobre a
seguranca juridica e o direito intertemporal,
Luis Roberto Barroso (apud ARAUJO, p. 55)
pontifica que a expressdo seguranca juridica
designa varias ideias. Ela pode significar, por
exemplo, a confianga nos atos do Poder Publico,
a estabilidade das relagdes juridicas e, ainda, a
previsibilidade dos comportamentos. Tudo isso
estd — registre-se - diretamente relacionado
com o Principio da Prote¢do da Confianca.

Assim, ndo é por outro motivo que Odete
Medauar (apud ARAUJO, P. 60) também defende
que, dentre os subprincipios da Seguranca
Juridica, estariam a exigéncia de leis claras e
precisas, a demanda por um grau menos vago
na disciplina de certa matéria e a necessidade
de protecdo da confianca dos cidadaos.

8 Cf. STF. Plenario. Rel. Min. Ellen Gracie. Rel. para acdrddao Min. Gilmar Mendes. MS n° 24.468-MG. Data do julg.
05/02/2004.DJU:17/09/2004.STF e STF. Plenario. Rel. Min. Gilmar Mendes. MSn°22.357-DF. Datadojulg.27/05/2004.

DJU: 05/11/2004.

* Consulte STJ. Primeira Turma. Rel. Min. Luiz Fux. REsp. n°® 658.130-SP. Data do julg. 05/09/2006. DJU: 28/09/2006.
Segundo a ementa da referida decisdo relatada pelo Min. Luiz Fux, “a seguranca juridica é principio basilar na
salvaguarda da pacificidade e estabilidade das relagdes juridicas, por isso ndo é despiciendo que a seguranca juridica
seja a base fundamental do Estado de Direito”. ST]. Primeira Turma. Rel. Min. Luiz Fux. REsp n°® 658.130-SP. Data do julg.:

05/09/2006. DJU: 28,/09/2006.
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Portanto, pelo fato da protecao da confianca
decorrer diretamente da seguranca juridica,
no direito positivo brasileiro, por sua vez ha
incontaveisprevisdessobredoreferidoinstituto,
a exemplo do art. 2° da Lei n°® 9784/1999, que
regula o Processo Administrativo no Ambito da
Unido e do § 1° do art. 103-A da Constituicao da
Republica Federativa do Brasil (CRFB), o qual
dispde que face ao iminente receio de violacao
da seguranca juridica, o STF estad autorizado a
editar simula vinculante sobre determinado
tema, pois na licdo de Gilmar Ferreira Mendes
(2008, p. 1.200), interpretacdes divergentes
sobre determinada matéria constitucional,
quebraria a “for¢a normativa da constituicdo”.

Posto isso, vejamos a diccdo literal do
art. 2° da Lei n° 9784/1999, que regula o
Processo Administrativo no ambito da Unido,
o qual consagra implicitamente o Principio da
Protecdo da Confianga:

Art. 2°. A Administracdo Publica obedecer3,
dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivagio, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa,

contraditério, seguranca juridica, interesse
publico e eficiéncia.
Paragrafo Unico. Nos processos

administrativos serdo observados, entre outros,
os critérios de:

[ - atuagdo conforme a lei e o Direito;

Il - atendimento a fins de interesse geral,
vedada a rentncia total ou parcial de poderes ou
competéncias, salvo autoriza¢do em lei;

I1I - objetividade no atendimento do interesse
publico, vedada a promocdo pessoal de agentes
ou autoridades;

IV - atuacdo segundo padroes éticos de
probidade, decoro e boa-fé;

V - divulgacio oficial dos atos administrativos,
ressalvadas as hipéteses de sigilo previstas na
Constituicdo;

VI - adequacdo entre meios e fins, vedada a
imposicao de obrigacdes, restricdes e sancdes
em medida superior aquelas estritamente
necessarias ao atendimento do interesse publico;

VII - indica¢do dos pressupostos de fato e de
direito que determinarem a decisao;

VIII - observancia das formalidades essenciais
a garantia dos direitos dos administrados;
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IX - adocgdo de formas simples, suficientes
para propiciar adequado grau de certeza,
seguranca e respeito aos direitos dos
administrados;

X - garantia dos direitos a comunicacgdo, a
apresentacdo de alegagdes finais, a produgao
de provas e a interposicdo de recursos, nos
processos de que possam resultar sangoes e nas
situagdes de litigio;

XI - proibicdo de cobranca de despesas
processuais, ressalvadas as previstas em lei;

XII - impulsdo, de oficio, do processo
administrativo, sem prejuizo da atuagido dos
interessados;

XIII - interpretagdo da norma administrativa
da forma que melhor garanta o atendimento do
fim publico a que se dirige, vedada aplicacdo
retroativa de nova interpretagao (grifos nossos).

O Principio da Protecao da Confianca
Correlacionado com o Direito
Subjetivo a Nomeagao em Concurso
Publico: precedentes jurisprudenciais

Pois bem, todo esse apanhado acerca dos
antecedenteshistéricosedanaturezajuridicado
Principio da Protecdo da Confianga, bem como
de seu tratamento no ordenamento juridico
brasileiro, endossam o argumento que tal
principio pode ser utilizado como fundamento
num determinado processo judicial por um
candidato, a fim de que este possa pleitear junto
as instancias competentes, o direito subjetivo
de nomeagcdo num determinado concurso
publico, quando injustificadamente o Estado
ndo o nomeia quando regularmente aprovado.

0 Estado, ao publicar um edital de concurso
publico, previamente elabora um processo
administrativo especifico para tal finalidade.
Assim, constitui e nomeia uma comissdo
especifica, a qual ficara encarregada de
administrar os trabalhos para a deflagracao
do certame. Tal comissdo serd responsavel
pelo mapeamento do déficit de servidores,
das necessidades especificas de determinados
setores, da previsdo or¢camentaria para a
contratacdo, da elaboracdo de licitagcdo publica
para a escolha da organizadora do concurso,
dentre outras atribuicdes.

Nesse sentido, detectada a necessidade
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de contratacdo, a verificacdo de previsao
orcamentdria para tanto, considerara as
disposicdes na Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO)® e na Lei Or¢amentaria Anual (LOA)® de
cada ente publico’, pois estas estabelecem a
previsdo das receitas, bem como a autorizacao
de despesas.

Assim, havendo previsao or¢amentaria, o
chefe do executivo expedira nota de empenho
autorizando a deflagracdo do concurso
publico®, devendo cada etapa ser publicada
em Diario Oficial, considerando o Principio da
Publicidade.

Ante ao exposto, ndo ha que se falar
em mera liberalidade da administracao
publica em contratar ou nao contratar o
candidato aprovado, pois ao movimentar
toda uma estrutura administrativa para a
realizacdo de um concurso publico, o Estado,
indubitavelmente, deposita uma confianca
legitima no administrado, pois a partir do
momento em que ha a expedi¢do de um decreto
que autoriza a realizacdo do processo seletivo,
pressupde a necessidade do provimento de
cargos ou empregos publicos, o que vincularia
a administracdo a efetivar tal providéncia, a

luz da “teoria dos motivos determinantes®” de
Celso Antdnio Bandeira de Mello (2005, p. 369).

Portanto, a administracio ao praticar
determinadas condutas, quais sejam, (1)
requisicao de servidores de outros 6rgdos para
a ocupacgao de vagas que seriam providas por
candidatos selecionados em concurso publico;
(2) abertura de novo edital de concurso publico
para o mesmo cargo ou emprego publico com
edital pretérito ainda vigente; (3) contratacao
de funciondrios terceirizados para ocupar a
vaga de candidatos selecionados em concurso
publico; e (4) abertura de concurso publico para
cadastro de reserva, e depois de homologado e
expirado o prazo de validade do certame, nao
procede a convocacdo de candidatos, além
de configurarem desvio de finalidade, viola o
Principio da Protecao da Confianga.

Por se tratar de um principio, a violagao da
Protecdo da Confianca, nalicao de Celso Antonio
Bandeira de Mello, é mais grave que a violacao
de uma regra. Assim, vejamos:

Violar um principio é muito mais grave que
transgredir uma norma qualquer. A desatencdo

ao principio implica ofensa ndo apenas a um
mandamento obrigatdrio, mas a todo o sistema

5CF. Art. 165, § 2°. A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da administracdo publica
federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboragio da lei
orcamentdaria anual, dispord sobre as alteragdes na legislagdo tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

6CF. Art. 165, § 5°. A lei orgcamentaria anual compreendera:

[ - 0 orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgios e entidades da administracdo direta e indireta,
inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Il - 0o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital
social com direito a voto;

III - 0 orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da administragdo direta
ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

7 As referéncias supracitadas sdo disposi¢des constitucionais relativas as finangas publicas no ambito da administragdo
publica federal. Tais disposi¢cdes no ambito estadual estdo previstas na respectiva Constituicdo Estadual, e no ambito
dos municipios, em suas respectivas Leis Organicas. Ambos seguem as mesmas diretrizes do Capitulo II da Constituicdo
Federal que dispde sobre as financas publicas.

8 Lei 4320/1964. Art. 58. 0 empenho de despesa é o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado
obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de condigdo.

9 Relaciona-se com o motivo do ato administrativo, prendendo o administrador aos motivos declarados ao tempo da
edicdo do ato, sujeitando-se a demonstracdo de sua ocorréncia, de tal modo que, se inexistentes ou falsos, implicam
a nulidade do ato administrativo. Portanto, se o administrador declara o motivo, fica vinculado as razodes de fato e de
direito que o levaram a pratica do ato.
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de comandos. E a mais grave ilegalidade ou
inconstitucionalidade, conforme o escaldo
do principio atingido, porque representa
insurgéncia contra todo o sistema, subversao
de seus valores fundamentais, contumélia
irremissivel a seu arcabougo légico e
corrosdo de sua estrutura mestra (MELLO,
2005, p.902).

No que se refere a aprovaciao do candidato
dentro do niimero de vagas, o STF ja sedimentou
o entendimento que o candidato apo6s a
expiracdo do concurso publico, detém de forma
inequivoca direito subjetivo a nomeacdo. Nesse
sentido, vejamos um precedente emblematico
da Suprema Corte publicado em 23 de agosto
de 2011, qual seja, RE 598.099/MS, o qual o
Principio da Protecao da Confianca foi utilizado
como argumento da ratio decidendi. Assim,
vejamos:

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO.
CONCURSO PUBLICO. DIREITO A NOMEAGADO.
CANDIDATO APROVADO ENTRE AS VAGAS
PREVISTAS NO EDITAL. DIREITO LiQUIDO E
CERTO. RECURSO PROVIDO.

1. A aprovacdo do candidato no limite do
numero de vagas definidos no edital do concurso
gera em seu favor o direito subjetivo a nomeacgdo
para o cargo.

2. As disposi¢oes contidas no Edital vinculam
as atividades da Administracdo, que esta
obrigada a prover os cargos com os candidatos
aprovados no limite das vagas previstas. A
discricionariedade na nomeacdo de candidatos
s6 incide em relagdo aos classificados nas vagas
remanescentes.

3. Nio élicito a Administracio, no prazo de
validade do concurso publico, simplesmente
omitir-se na pratica dos atos de nomeagio
dos aprovados no limite das vagas ofertadas,
em respeito aos investimentos realizados
pelos concursantes, em termos financeiros,
de tempo e emocionais, bem como as suas
legitimas expectativas quanto a assuncio do
cargo publico.

4. Precedentes desta Corte Superior: RMS
15.034/RS e RMS10.817/MG. (STF: RE 598.099/
MS, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJUde 23/08/2011,
grifo nosso).

Nesse sentido, o Egrégio Tribunal de Justica
do Rio Grande do Norte, reforca num precedente
judicial, que havendo dotagdo orcamentaria
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para o provimento da vaga, o administrador
publico, vincula-se as normas previstas no
edital por ele estabelecidas, considerando
que a existéncia de dotacdo orgamentaria
para a contratacdao de servidores, enseja uma
expectativa legitima ao candidato de que ha
necessidade da administracdo de contratacao
de pessoal, dispondo de recursos para tanto.

Assim, vejamos a Apelacdo Civel n° 47899/
RN da relatoria do desembargador Anderson
Silvino.

EMENTA: PROCESSUAL CIVIL E

ADMINISTRATIVO - REMESSA NECESSARIA

- MANDADO DE SEGURANCA - CONCURSO

DE ENFERMEIRO MUNICIPAL - CANDIDATA

APROVADA DENTRO NO NUMERO DE

VA’GAS - VINCULACAQ DA ADMINISTRACAO

PUBLICA MUNICIPAL AS NORMAS PREVISTAS

NO EDITAL - EXISTENCIA DE DOTACAO

ORCAMENTARIA - DEVER DO ENTE PUBLICO

DE CUMPRIR A NORMA POR ELA MESMA

ESTABELECIDA - NOMEACAO DA IMPETRANTE

APROVADA DENTRO DO NUMERO DE VAGAS

QUE SE IMPOE - DIREITO SUBJETIVO A

NOMEACAO CARACTERIZADO - MANUTENCAO

DA SENTENCA DE 12 GRAU - PRECEDENTES

DO STJ, BEM COMO DESTA COLENDA CORTE

- CONHECIMENTO E DESPROVIMENTO DA

REMESSA NECESSARIA  (Apelagio  Civel:

47899/RN, Rel. Des. Anderson Silvino, DOJ de

31/05/2011, grifo nosso).

Outro precedente do STF que merece
destaque, é o Al 801570/ MG de relatoria
do Ministro Ricardo Lewandowski, o qual
firmou o entendimento que se porventura a
administra¢do publica requisitar servidores de
outros 6rgaos para ocupar a vaga de servidores
selecionados por concurso publico, abrir novo
edital de concurso publico para o mesmo cargo
efetivo ou emprego publico com edital em
vigor, contratar funcionarios terceirizados para
ocupar a vaga de candidatos selecionados em
concurso publico ou deixar expirar o prazo do
concurso publico sem convocacdo de servidores
aprovados dentro do numero de vagas, bem
como se utilizar de quaisquer outras formas
precdrias de contratacao, podera o prejudicado
pleitear judicialmente o direito de ser
convocado e nomeado, pois no lapso temporal
de vigéncia do certame publico, ocorrendo tais
hipéteses, o direito se consolida.
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EMENTA: Trata-se de recurso extraordinario
contra acérddo que confirmou a seguranca
para determinar a nomeagdo e posse de
candidatos aprovados em concurso publico,
uma vez que a vaga pleiteada encontrava-se
preenchida em carater precario. O julgado
restou assim do: “Administrativo -Concurso
publico -Contratacio a titulo precario dentro do
prazo de validade - Direito dos aprovados a
nomeac¢ao. Embora unanime o entendimento de
que o candidato aprovado em concurso publico
detém apenas uma expectativa de direito, quanto
a sua nomeacdo, o direito se consolida, se,
dentro do prazo de validade do concurso, a
administracdo publica procede a contratacao
a titulo precario de outros servidores,
ou até mesmo dos proprios concursados,
evidenciando desta forma a existéncia de
vagas e a necessidade de preenché-las. Nesse
caso, os candidatos aprovados e classificados
tém direito a nomeacdo, observados o
numero de vagas existentes e a ordem de
classificacdo” (fl. 209).No RE, fundado no art.
102, 111, a, da Constituicdo, alegou-se ofensa ao
art. 37,11, IV e IX, da mesma Carta. O agravo nao
merece acolhida. E que a decisdo atacada esta em
consonancia com a jurisprudéncia desta Corte no
sentido de que o preenchimento temporario de
cargo, uma vez comprovada a existéncia de vaga,
configura pretericdo de candidato aprovado em
concurso publico. Nesse sentido, transcrevo a
ementa de julgados de ambas as Turmas desta
Corte: “1. Concurso publico: terceirizacao da
vaga: pretericio de candidatos aprovados:
direito a nomeacao: uma vez comprovada a
existéncia da vaga, sendo esta preenchida,
ainda que precariamente, fica caracterizada
a pretericio do candidato aprovado em
concurso. 2. Recurso extraordindrio: nio se
presta para o reexame das provas e fatos em que
se fundamentou o acérdao recorrido: incidéncia
da Stimula 279”. (Al 440.895-AgR/SE, Rel. Min.
Sepulveda Pertence, Primeira Turma).” Recurso
extraordinario. Administrativo. Concurso
Publico. 2. Acérdio que negou provimento a
apelacdo, assentando a inexisténcia de direito
subjetivo a nomeacdo de candidatos aprovados
em concurso para provimento de cargo de
Professor Assistente. 3. Criacdo de dois cargos
de Professor Assistente no Departamento de
Filosofia e Teoria Geral do Direito, quando
se encontrava em pleno curso o tempo de
eficicia do concurso publico. Ocorréncia
de contratacido de professores e renovacao

de contrato. 4. Precedente da Turma no RE
192.569-P], em que se assegurou a nomeagcao
de concursados, eis que existentes vagas
e necessidade de pessoal. 5. Constituicdo,
art. 37, IV. Prequestionamento verificado. 6.
Recurso extraordinario conhecido e provido”
No mesmo sentido, menciono as (RE 273.605/
SP, Rel. Min. Néri da Silveira, Segunda Turma)
decisdes, dentre outras: seguintes RE 579.081/
SC e RE 474.657 /RN, Rel. Min. Carmen Lucia; Al
454.882/SC, Rel. Min. Sepulveda Pertence; RE
411.301/SC, Rel. Min. Cezar Peluso. Isso posto,
nego seguimento ao recurso. Publique-se. (STF:
A1 801570/ MG, Rel. Min. Ricardo Lewandowski,
DJU de 15/06/2010, grifo nosso).

No que se refere ao cadastro de reserva, na
hipdtese do candidato aprovado em primeiro
lugar, o Superior Tribunal de Justica (STJ)
entende que apods a expiracdo do prazo de
validade do concurso publico, tal candidato
tem a legitima expectativa de ser convocado,
pois ha de se presumir que apesar do edital nao
fixar um nimero de vagas a serem preenchidas,
pelo menos uma vaga estaria disponivel. Assim,
vejamos entdo a ementa do AgRg no RMS
33.426-RS:

EMENTA: Trata-se de agravo regimental
contra decisdo que deu provimento a RMS no qual
a recorrente aduz que foi aprovada em 12 lugar
para o cargo de professora de lingua portuguesa.
Sustenta que os candidatos aprovados em
concurso publico dentro do nimero de vagas
ofertado por meio do edital possuem direito
subjetivo a nomeagdo para o cargo, uma vez
que o edital possui forca vinculante para a
Administracdo. Ademais, o fato de nao ter sido
preterida ou ndo haver nomeagdo de carater
emergencial, por si s, ndo afasta direito liquido
e certo a nomeacdo. A Turma, ao prosseguir
o julgamento, negou provimento ao agravo
regimental sob o entendimento de que, no caso,
ainda que se considere o fato de o edital nao
fixar o nimero de vagas a serem preenchidas
com a realizacdo do concurso, é de presumir
que, nao tendo dito o contrario, pelo menos
uma vaga estaria disponivel. Em sendo
assim, é certo que essa vaga s6 poderia ser
destinada a recorrente, a primeira colocada
na ordem de classificacao (ST], AgRg no RMS
33.426, Rel. originario Min. Hamilton Carvalhido,
Rel. para o acérddao Min. Teori Albino Zavascki,
DJU 23/8/2011, grifo nosso).
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AcOes Judiciais para Obtencao do
Direito Subjetivo a Nomeacdo nas
Hipoteses ora Citadas

O candidato prejudicado, pode se utilizar
de instrumentos processuais especificos para
pleitear o seudireito de nomeacao nas hipoteses
ora citadas. O principal deles é o mandado de
seguranca, o qual devera ser instruido com
a copia do diario oficial que homologou o
concurso publico, bem como daquele que ateste
sua aprovacdo dentro do nimero de vagas, além
do edital do certame.

O impetrante também poderd instruir o
referidowritcomodecretodo chefe do Executivo
que autorizou a realizacdo do concurso publico,
além de qualquer outro documento habil que
indique a autorizacdo de receita para realizacao
do certame, pois tais documentos servem para
reforcar os argumentos do impetrante, ao passo
que, havendo disponibilidade or¢camentaria, o
gestor publico estaria vinculado ao instrumento
convocatdrio, por depositar uma expectativa
legitima perante oadministrado, estabelecendo-
se assim um vinculo de confianca reciproco.

O prazo decadencial de cento e vinte dias
para interposicdo do mandado de seguranca,
conta-se a partir da expiracdo do prazo
do concurso publico. Contudo, poderda o
impetrante ingressar com o referido remédio
constitucional dentro do prazo do concurso
publico, a fim de se obter preventivamente o
seu direito subjetivo de nomeacao.

Havendo contratacdo de terceirizados e
convocacdo de servidores de outros oOrgdos
para ocupar a vaga do candidato aprovado,
podera o candidato, se conseguir comprovar tal
fato, impetrar o mandado de seguranca dentro
do prazo de validade, ou nos cento e vinte
dias apdés a homologacao do concurso, se s6
conseguir comprovar as irregularidades nesse
lapso temporal.

Ocorrendo abertura de novo concurso
publico para o mesmo cargo ou emprego

publico com edital pretérito ainda vigente,
também cabera mandado de seguranga.

Na hipotese do candidato quedar-se inerte
na propositura do mandado de seguranca
apés o término do prazo decadencial cento e
vinte dias, contados da data em que expirou
a validade do certame, podera ingressar com
uma acao ordinaria com pedido de antecipagao
de tutela®.

Conclusoes

Conforme fundamentado nas notas
introdutérias, a crescente demanda de
candidatos que buscam uma vaga no servigo
publico possibilitou que houvesse uma
mudanca substancial em relagdo ao tema. Ou
seja, o administrado inverteu sua condi¢ao de
mero coadjuvante dos interesses da maquina
publica, para sujeito atuante nos processos
decisdrios do Estado.

Assim, os tribunais ao sedimentarem o
entendimento de que o candidato regularmente
aprovado ou classificado em concurso publico
possui direito subjetivo a nomeacao, reforcam
uma tendéncia que vem sendo regularmente
adotada pelo Poder Judiciario de controlar o
mérito do ato administrativo, quando este violar
principios da administracdo publica, como
Razoabilidade e Proporcionalidade, Legalidade,
Impessoalidade, Moralidade, Interesse Publico,
e sobretudo, o Principio da Protecio da
Confianca, em destaque no presente trabalho.

Para comprovar essa nova concepg¢ao,
vejamos como exemplo o acérdao exarado pelo
STJ, no Resp 429570/GO:

EMENTA: ADMINISTRATIVO E PROCESSO
CIVIL - AGAO CIVIL PUBLICA - OBRAS DE
RECUPERACAO EM PROL DO MEIO AMBIENTE -
ATO ADMINISTRATIVO DISCRICIONARIO.

1. Na atualidade, a Administragcdo publica
estd submetida ao império da lei, inclusive
quanto a conveniéncia e oportunidade do ato
administrativo.

2. Comprovado tecnicamente ser
imprescindivel, para o meio ambiente, a

10 COSTA, Dr. Bernardo Brand3o. Direito a Nomeacdo Dentro do Numero de Vagas, Rio de Janeiro, jun. 2011. Disponivel
em: <http://www.pciconcursos.com.br/consultoria/direito-a-nomeacao-dentro-do-numero-de-vagas.>. Acesso em: 06

jun. 2016.
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realizacdo de obras de recuperagdo do solo, tem Em relacdo ao tema exposto no presente
o Ministério Publico legitimidade para exigi-la. artigo, a jurisprudéncia teve papel fundamental

3. O Poder Judicidrio ndo mais se limita para modificacio das regras do concurso
a examinar os aspectos extrinsecos da ,aplico  posto que o Estado ao cometer
administragdo, pois pode analisar, ainda, determinadas as arbitrariedades ora expostas,

as razées de conveniéncia e oportunidade, , . .
~ quebra um vinculo de confianca estabelecido
uma vez que essas razdes devem observar o _
perante o administrado, pois este tem a

critérios de moralidade e razoabilidade. e ’
4. Outorga de tutela especifica para que a legitima expectativa de ser convocado quando

Administracio destine do orcamento verba regularmente aprovado no certame. Enfim, sem
prépria para cumpri-la. confianga, a vida torna-se inviavel.
5. Recurso especial provido (STJ: Resp
429570/GO, Rel. Min. Eliana Calmon, DJU de
22/03/2004, grifo nosso).
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Parecer

Incentivo ao cultivo de plantas
“Citronela” e “Crotalaria”.

Meétodo natural de combate a
dengue. Distribuicao de mudas e
campanhas educativas. Competéncia
do Executivo Municipal.
Inconstitucionalidade.

Fabienne Oberlaender Gonini Novais*

Consulta

Uma Camara nos solicita parecer sobre a legalidade de um Projeto de Lei que dispée sobre o
incentivo ao cultivo de plantas “Citronela” e “Crotaldria” como método natural de combate

a dengue e dd outras providéncias.

Resposta

De acordo com a Consulta, a Camara
Municipal pretende apresentar Projeto de
Lei (PL) incentivando o cultivo de plantas
“Citronela” e “Crotalaria” como método
complementar e natural de combate a dengue.

Como se sabe,a dengue é uma doencainfecciosa,
constituindo um dos principais problemas de satide
publica no mundo estimado pela Organizacdo
Mundial da Saide (OMS). Portanto, a atuacdo do
Municipio no combate a dengue deve ser proativa.
Neste aspecto, a iniciativa do legislativo municipal
de incentivar um método natural ao combate da
dengue é louvavel.
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No entanto, como se observa da redacdo dos
artigos do PL, o legislativo municipal pretende
criar um programa de governo e instituir
atribui¢des do Executivo, o que por si sé nao
merece prosperar, uma vez que no sistema
constitucional vigente, cada Poder tem suas
atribuicdes devidamente individualizadas,
sendo vedado a um exercer as do outro
em respeito ao principio constitucional da
independéncia dos Poderes, consagrado no art.
22 da Constituicao Federal.

* Advogada, Assessora Juridica do IBAM.
Endereco eletrénico: fabienne.novais@ibam.org.br
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Sendo assim, a implantacdo e execucao de
quaisquer programas, como a distribuicao
de mudas aos municipes, plantio das mesmas
em areas publicas, bem como campanhas
educativas em escolas municipais sobre
este método natural de combate ‘a dengue
na Municipalidade, constituem atividades
puramente administrativas e tipicas de
gestdo, vez que dizem respeito a organizacao
administrativa e a estrutura de servicos
publicos, razdo pela qual devem as campanhas
de carater educativo, informativo ou social ser
elaboradas e executadas pelo Poder Executivo
local. (Art. 84, II, da CF/88, aplicavel ao
Municipio pelo principio constitucional da
simetria das formas, informativo do Direito
Constitucional brasileiro).

A esse respeito, vale citar ensinamento de
Hely Lopes Meireles:

/../ a Camara edita normas gerais, o prefeito
as aplica aos casos particulares ocorrentes. Dai
ndo ser permitido a Camara intervir direta e
concretamente nas atividades reservadas ao
Executivo, que pedem provisdes administrativas
especiais manifestadas em ordens, recebimentos,
entendimentos verbais ou escritos com
interessados, contratos, realizagdes materiais da
Administracdo e tudo o mais que se traduzir em
atos ou medidas de execugao governamental.

Portanto, caberd exclusivamente ao Prefeito,
no desenvolvimento de seu programa de
governo, eleger prioridades e decidir quais
acoes governamentais serdo executadas,
inclusive a elaboracdo e divulgacdo de
campanhas educativas de interesse publico e/
ou social, motivo pelo qual ndo sera permitido
ao Legislativo elaborar e executar campanhas
educativas e de incentivo ao cultivo de
citronela e crotalaria para combate a dengue no
Municipio, sob pena de manifesta macula aos
preceitos constitucionais.

Ademais, os artigos 32 e 42 do PL possuem
relevantes impropriedades que nao podem ser
admitidas.

O art. 32, por exemplo, sugere que fique a
cargo do Municipio “o plantio de mudas de
citronela e crotalaria nas pracas, canteiros de
avenidas, nas margens de rios, riachos e demais
areas publicas”. Pois bem, cumpre rememorar
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que, o processo de arborizagio urbana
municipal envolve atividade de planejamento
e conforme entendimento deste Instituto,
eventual propositura de iniciativa parlamentar
despida dos estudos técnicos exigidos revela-
se de todo inconstitucional. Sobre este aspecto,
nos reportamos ao Parecer IBAM 0653/2007.

Neste sentido, é de se dizer que a adocdo de
critérios politicos para determinar o plantio
de quaisquer espécies no territério municipal
pode causar efeitos nefastos ao meio ambiente,
principalmente em se tratando de espécies
exOticas invasoras tal como a citronela e a
crotalaria. A propédsito do tema relevante se
mostra a seguinte informacdo constante do
endereco eletronico do Ministério do Meio
Ambiente:

De acordo com a Convengdo sobre
Diversidade Biolégica - CDB, “espécie exdtica” é
toda espécie que se encontra fora de sua area de
distribuicdo natural. “Espécie Exdtica Invasora”,
por sua vez, é definida como sendo aquela que
ameaga ecossistemas, habitats ou espécies.
Estas espécies, por suas vantagens competitivas
e favorecidas pela auséncia de inimigos
naturais, tém capacidade de se proliferar e
invadir ecossistemas, sejam eles naturais ou
antropizados.

As espécies exéticas invasoras  sdo
beneficiadas pela degradacdo ambiental, e
sdo bem sucedidas em ambientes e paisagens
alteradas. Além disso, o seu potencial invasor
e a severidade dos impactos causados pelas
invasdes podem ser intensificados em razao das
mudancas climaticas.

[/

Espécies exoticas invasoras representam uma
das maiores ameagas ao meio ambiente, com
enormes prejuizos a economia, a biodiversidade
e aos ecossistemas naturais, além dos riscos
a saide humana. Sdo consideradas a segunda
maior causa de perda de biodiversidade, apés as
perda e degradagao de habitats.

[/

Tendo em vista a complexidade dessa
tematica, as espécies exdticas invasoras envolvem
uma agenda bastante ampla e desafiadora, com
acoes multidisciplinares e interinstitucionais.
Acoes de prevencdo, erradicacdo, controle e
monitoramento sdo fundamentais e exigem
o envolvimento e a convergéncia de esforcos
dos diferentes 6rgaos dos governos federal,
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estadual e municipal envolvidos no tema, além
do setor empresarial e das organizagdes nao
governamentais.

Reconhecendo a importancia do problema
das invasdes bioldgicas, o Brasil, por meio do
Ministério do Meio Ambiente - MMA, e em
estreita articulacdo com os diferentes setores
da sociedade, vem desenvolvendo, desde 2001,
uma série de acles voltadas a prevencdo das
introdugdes, deteccdo precoce, monitoramento,
controle e erradicacio de espécies exdticas
invasoras.

Ademais, o wuso da crotalaria como
método alternativo de combate ‘a dengue
ndo possui eficicia comprovada e o bidlogo
Almir Braga, em entrevista disponivel
em http://sites.uai.com.br/app/noticia/
encontrobh/atualidades/2015/04/08/noticia_
atualidades,152930/crotalaria-nao-e-eficaz-
no-combate-a-dengue-diz-especialista.shtml
alerta que “O uso de alternativas como essas
pode criar uma falsa sensacao de seguranca
na populacgio. O ideal é que as pessoas se
conscientizem com relacdo a nao deixar
agua parada e evitar o acimulo de lixo e
entulho em suas casas e em outras partes
da cidade. Esse ainda é melhor método de
combate até que tenhamos uma vacina”.

Em suma, a questao é muito mais complexa
do que aparenta ser e depende ndo s6 de
estudos cientificos que comprovem a eficacia
do método como também de estudos de
impacto ambiental dado tratar-se de espécies
exoticas invasoras capazes de ocasionar severo
desequilibrio ambiental.

Por outro lado, o art. 42 sugere prazo de 30
dias para o Executivo Municipal regulamentar
a matéria do Projeto de Lei, o que também nao
deve prosperar. Quanto a impossibilidade de o
Poder Legislativo estabelecer prazo certo para
tomada de providéncias por parte do Executivo,
o STF decidiu da seguinte forma:
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Observe-se, ainda, que, algumas vezes,
rebarbativamente (art. 84, 1V), determinadas
leis conferem ao Executivo autorizacdo para a
expedicdo de regulamento tendo em vista sua
fiel execucdo; essa autorizagdo apenas ndo sera
rebarbativa se, mais do que autorizagdo, impuser
ao Executivo o dever de regulamentar. No caso,
no entanto, o preceito legal marca prazo para que
o Executivo exerca fun¢io regulamentar de sua
atribuicdo, o que ocorre a miide, mas nio deixa
de afrontar o principio da interdependéncia e
harmonia entre os poderes. A determinacao
de prazo para que o chefe do Executivo exerca
funcdo que lhe incumbe originariamente, sem
que expressiva de dever de regulamentar, tenho-a
por inconstitucional. Nesse sentido, veja-se a ADI
2.393, Rel. Min. Sydney Sanches, D] de28-3-2003,
e a ADI 546, Rel. Min. Moreira Alves, D] de14-4-
2000.3 (STE, ADI 3394, 02.04.07, Min. Eros Grau)

Por fim, ressaltamos que, em ambito interno,
em suas dependéncias, podera a Edilidade afixar
cartazes orientando os seus servidores, bem
como transeuntes, sobre a importancia de se
combater o mosquito daDengue, se,obviamente,
nao existir no Municipio consulente campanha
educativa desenvolvida e executada pelo
Executivo sobre o tema. Resta lembrar também
que os supracitados cartazes, porventura
afixados, devem conter cardter educativo,
informativo ou de orientacdo social, afigurando-
se inviavel campanhas que possuem objetivos
de promogdo pessoal de determinados agentes
publicos ou partidos politicos, consoante o
mandamento constitucional previsto no art. 37,
§ 1¢,da CF/88.

Desta maneira, em virtude da relevancia
social do tema objeto de consulta, sugere-se
o seu encaminhamento ao Prefeito Municipal
pela via da indicacdo, para que este, se
entender conveniente, promova as medidas
administrativas que julgar cabiveis.

[sto posto, concluimos objetivamente a presen-
te consulta na forma das razodes exaradas acima.
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Parecer

Alteracao pontual do Codigo de
Posturas. Posse responsavel de
animais. Iniciativa parlamentar

Maria Victoria Sa e Guimaraes Barroso Magno*

Consulta

A Camara consulente encaminhou para andlise um Projeto de Lei que inclui o art. 59-A ao
Codigo de Posturas do Municipio:

“Art. 59-A 0 morador que manter animais domésticos ou domesticados em suas
habitagées, deverdo providenciar espaco adequado para o bem-estar do animal, livres de
acorrentamento e em condigcées de seguranga e higiene minima, com dgua e alimentagdo
limpa e fresca, abrigados de sol forte, chuva e frio.

Pardgrafo unico. Na infragdo ao disposto neste artigo, o morador serd notificado para que
regularize as condig¢ées inadequadas no prazo de até 30 dias e, em caso de ndo atendimento,
serd imposta a multa de 1 (uma) a 50 (cinquenta) vezes a UNIDADE FISCAL DE REFERENCIA
(---), vigente no Municipio a data da sua aplicagédo, a ser aplicada em dobro em caso de
reincidéncia’.

respeito a higiene e ao sossego publico; ao
transito e trafego; a ocupagao das vias publicas;
a fiscalizacdo de anuncios e cartazes; a ado¢ao
de medidas referentes aos animais e ao
combate as plantas e insetos nocivos; ao horario

Resposta

Inicialmente, vale registrar que o legislador
constituinte deixou aos Municipios, em
decorréncia de sua autonomia politico-

administrativa, a prerrogativa de fixar as
condicionantes de atividades, bens e servicos
que sejam nocivos ou inconvenientes ao bem-
estar da populacgao local, dado que lhe incumbe
o exercicio do poder de policia administrativa
sobre a seguranca das construcdes, a
preservacdo da sadde publica, do meio-
ambiente e do sossego publico e a ordenacgao
do espaco urbano.

Nessa esteira, o Municipio possui inteira
competéncia para instituir regras que digam
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de funcionamento do comércio e da industria,
etc. A essas normas é o que se convencionou
chamar de posturas municipais, que disciplinam
o exercicio do poder de policia administrativa
do Poder Publico sobre os estabelecimentos
locais, bem como sobre seus municipes.

Nas licdes de Hely Lopes Meirelles, o poder
de policia caracteriza:

* Estagidria da Consultoria Juridica do IBAM.
Endereco eletrénico: maria.victoria@ibam.org.br
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“faculdade de que dispde a Administragdo
Publica para condicionar e restringir o uso e gozo
de bens, atividades e direitos individuais, em
beneficio da coletividade ou do préprio Estado”.
(In: Direito Administrativo Brasileiro. Malheiros
Editores: Sdo Paulo.1992, p. 115).

Portanto, a edicdo de posturas municipais
(exercicio do poder de policia) é, em tese, da
competéncia comum de ambos os Poderes,
excetuadas as hipoteses que demandem
estudos técnicos e atividade de planejamento.
Alertamos, ainda, que, quando a iniciativa
provenha do Legislativo, ndo podera ele impor
Onus ou obrigacdes a 6rgdos ou agentes do
Executivo, sob pena de violacdo ao postulado
constitucional da separacao dos poderes.

Isto posto, atendo-se a redacdo do artigo
sugerida no projeto de lei ora analisado, nota-
se o anseio parlamentar em incluir no Cédigo
de Posturas Municipal condutas que visam a
protecdo dos animais domésticos.

O legislador constituinte, ciente da
importancia do meio ambiente e das outras
formas de vida que ndo apenas o homem, inseriu
na Carta Politica uma série de dispositivos
que exigem por parte do Estado uma atuagao
positiva na preservacao e protecdo da vida dos
animais.

Quanto aos atos de abuso e maus tratos
aos animais, a Lei Federal n® 9.605/98,
regulamentada pelo Decreto federal
6.514/2008, em seu art. 32, os criminaliza, bem
comooderealizar “experiénciadolorosaoucruel
em animal vivo”, ainda que para fins didaticos.
Merece registro, quanto a defesa dos animais e
vedacdo ao tratamento cruel, outros diplomas
que precederam a Constituicao de 1988, como
o Decreto n? 16.590/1924, o Decreto-lei n°
24.645/34, a Lei das Contravengdes Penais
(Decreto-lei n? 3.888/1941, art. 64).

Tramita na Comissdao de Justica, de
Constituicdo, Justica e Cidadania do Senado,
o PLS 236/2012 proposta de reforma do
Codigo Penal que aumenta penas para crimes
contra o meio ambiente, inclusive o de maus-
tratos a animais (com pena de até 6 anos),
criminalizando especificamente o abandono,
fazendo com que a maioria das condutas
tipificadas saiam da competéncia do juizado
especial criminal.
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Ainda, o Decreto federal n? 6.514/2008
prevé, em seu art. 29, a multa administrativa
que varia de R$ 500,00 (quinhentos reais) a R$
3.000,00 (trés mil reais) por individuo.

Nao obstante, pode o Municipio prever
em sua legislacdo, seja no Codigo de Meio
Ambiente, no Cédigo de Posturas ou mesmo em
legislacdo esparsa, infracdes administrativas
ambientais e respectivas multas, podendo para
tanto se inspirar no Decreto n® 6.514/2008
para fazer constar da legislacdo local previsao
de infragdes correlacionadas com o interesse
local, assim como as respectivas sangdes, desde
que guardada a devida proporcionalidade e
razoabilidade a luz da disciplina estabelecida
pela Unido e pelo respectivo Estado Membro.

A propésito, registramos trecho da
Repercussdo Geral - RE586224/SP (tema 145):

1. O Municipio é competente para legislar
sobre meio ambiente com Unido e Estado, no
limite de seu interesse local e desde que tal
regramento seja harmonico com a disciplina

estabelecida pelos demais entes federados (art.
24,VIc/c30,1ell da CRFB).

Especificamente quanto ao tema em debate,
se pronunciou recentemente este Instituto no
parecer IBAM 1527/2016:

pode estabelecer infragdes que ndo estejam
expressamente previstas na legislacdo federal,
como, por exemplo, o abandono de animais
domésticos em vias publicas, assim como
pode também prever infragdes ja descritas na
legislacao federal ou estadual, tal como a poluicdo
sonora, genericamente abarcada pelo art. 61 do
Decreto n2 6.514/2008 desde que o regramento
local esteja em harmonia com a legislagao federal
e estadual.

Superior Tribunal de Justica, quando do
exame do agravo em RE n? 533.333 - GO
(2014/0144756-2) derelatoriado Min. Herman
Benjamim, assim consignou:

7. A auséncia de legislacao local acerca da
matéria nao subtrai do Municipio o dever de
aplicar a pertinente a espécie, ja que devera se
valer dos normativos sejam de indole estadual ou
mesmo federal, para expurgar quaisquer praticas
desagregadoras do meio ambiente equilibrado,
seja a titulo de dano efetivo ou mesmo potencial.

Por fim, tendo em vista a relevante tematica
(posse responsavel de animais), esta poderia
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ser objeto de campanhas de conscientizacao,
articulada com aumento da fiscalizagao, dentre
outras a¢des coordenadas que consubstanciam
atos de gestdo administrativa. Conquanto nao
possa o Legislativo se imiscuir em matéria a
cargo do Executivo, pode promover discussoes
e debates sobre o tema, no ambito da prépria
Camara, com a participacdo da populagao, de
organizacdes ndo governamentais interessadas,

além de exercer o seu mister fiscalizatério
e solicitar esclarecimentos ao Executivo a
respeito das providéncias que estdo sendo
adotadas.

Por tudo que precede, conclui-se
objetivamente a presente consulta no sentindo
da viabilidade juridica do projeto de lei ora
analisado.

Im Livraria on-line

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

administracao municipal
contabilidade publica
planejamento urbano

livros para concursos
revista de administracao municipal

direito municipal
orcamento publico
meio ambiente
livros de interesse geral
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