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Urbanizacao:

E o resultado da
transferéncia das
pessoas do meio rural
para as cidades.

Descentralizagio:
Ocorre quando um
poder ou servigo
publico antes
centralizado passa a ser
repartido.

Plano Diretor:

E o instrumento
bésico de um processo
de planejamento
municipal, para a
implantagao da politica
de desenvolvimento
urbano, norteando

a acdo dos agentes
publicos e privados.
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Introdugao

E antiga a preocupagao racional do ser humano com a constru¢ao
do seu espago. Nos primoérdios, provavelmente algumas das primeiras
aldeias adotaram uma disposicao linear, com a implantacio de
habita¢oes ao longo de uma trilha. A aldeia circular foi uma invenc¢ao
dos povos pastores, que descobriram o circulo como forma mais
econdmica e pratica de proteger a0 maximo uma determinada area. A
necessidade de defesa contra incursdes inimigas fez com que muitas
aldeias implantassem a sua volta elementos defensivos, como fossos
ou palicadas, os quais posteriormente acabaram por condicionar a
utilizacdo da area interna resultante. Em outras aldeias, em funcio da
natureza pantanosa ou lacustre do sitio escolhido, foi adotado o sistema
de palafita, muito comum até os dias de hoje na regido amazonica.

Independente da organizacdo espacial adotada pelos homens
primevos, os primeiros nucleos habitacionais que ilustram alguma forma
de planejamento e desenvolvimento racional do espago remontam as
civilizagoes antigas que ocuparam os vales dos rios Nilo, Tigre-Eufrates,
Indus e Hwang-Ho. Por isso, cidades como Ur, Nippur, Heliépolis,
Tebas, Assur e Babilonia sio consideradas pelos historiadores e
arquedlogos como as primeiras ocupagoes urbanisticas da humanidade.

Passemos, agora, a mostra dos conteidos em cada unidade que
veremos neste caderno. Na unidade 1, apresentaremos os conceitos
de municipio e cidade, o seu amparo constitucional, bem como as
atribui¢oes do municipio.

Na unidade 2, estudaremos o processo de urbanizacio, suas
contradi¢Oes e as particularidades de cidades de pequeno e médio porte.

Na unidade 3, examinaremos o processo de descentralizacao e
municipalizagdo no contexto brasileiro e os seus impactos sobre as
cidades de pequeno e médio porte.

Na unidade 4, iremos estudar as politicas publicas para a gestao
de cidades. Finalmente, na unidade 5, abordaremos a importancia do
plano diretor de uma cidade, finalizando com uma discussiao sobre os

problemas tipicos dos municipios amazonenses.

Palavras do autor

Prezado aluno,

Este caderno apresenta o conteudo da disciplina Gestdo de
Cidades ¢ tem como finalidade orientd-lo em seus estudos em
Administracao. A partir dele, convidamos vocé a realizar uma reflexdo
sobre o fenomeno da “urbanizacdo” enquanto processo consciente, e
nao somente como momento, simples efeito direto e automatico de
variaveis isoladas e predeterminadas, como a industrializagdo ou o

crescimento demografico acelerado.



A urbanizacdo, enquanto movimento em constante mutagao,
¢ o resultado da integracao continua de diversas dimensoes - social,
economica, histérica, politica, cultural, psicossocial -, destacando-se como
fundamental a influéncia do momento histérico e politico. Modificando-
se constantemente, o processo urbanistico passa por diversos estagios e
assume intmeras configuragoes.

Para fins de operacionalidade desta disciplina, bem como para
a pesquisa e o planejamento de nossas cidades, torna-se necessaria a
selecao de fatores condicionantes de maior ou menor intensidade, ou
mesmo a escolha de um fator considerado como prioritario a explicacao
de um fendmeno, desde que a arbitragem em questio nao implique no
esquecimento dos demais componentes do processo.

Considere-se, como exemplo, que qualquer sociedade, ao passar
de uma economia rural ou agricola para uma economia industrial,
conhece a expansao de suas cidades e a criagao de novas aglomeragdes. O
condicionante basico, no caso, é a transformacao da atividade economica,
acompanhada, porém, de todas as suas implicagOes sociais e politicas.
Estudaremos neste caderno a organiza¢iao consciente e racional do espago
natural em que uma sociedade estd inserida.

Espero que vocé tenha um bom aproveitamento nesta disciplina e
consiga contribuir para a gestdo de nossas cidades.

Bons estudos.

Armando Araujo de Souza Junior

Orientagdes para estudo

Caro estudante,

Este caderno foi elaborado para levar o conteudo da disciplina
Gestio de Cidades de modo gradual. E muito importante que vocé
leia o conteudo de cada unidade com bastante aten¢ao, acompanhando
rigorosamente o cronograma da disciplina e postando suas atividades
dentro dos prazos estipulados. Durante a leitura sublinhe palavras, frases
e paragrafos que vocé nao tenha entendido. Apds esse momento, recorra
a dicionarios para verificar os significados das frases e quanto as frases e
paragrafos retina-se com seus colegas para discutir os seus problemas que
vocé encontrou em nosso texto. Se as duvidas em relacio aos conteudos
continuarem, procure O seu tutor para ajuda-lo nesta questio. Quando
voce tiver dominado os conteidos relacionados a uma unidade, parta
entao para realizar as atividades relacionadas a ela.

A “gestao de cidades” é um tema relativamente novo dentro da
ciéncia da Administragao, que exige do administrador publico uma alta
capacidade de planejar e de direcionar os seus esforcos para o futuro.

Partindo desse principio, convidamos vocé a fazer o seu planejamento de
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Planejamento urbano:

B

o processo de criacdo
e desenvolvimento de
programas que tem

por objetivo melhorar,

revitalizar ou até
mesmo ctriar certos
aspectos dentro de

uma determinada area
urbana, proporcionando
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a melhotia de vida do
cidadao.

estudos, para atingirmos juntos os objetivos de ensino-aprendizagem
propostos para esta disciplina.

Por se tratar de uma disciplina que possui vinculos com outras
disciplinas do Curso de Administragao, voce tera condi¢oes de fazer
uma reflexdo multidisciplinar do contetido proposto.

No final do caderno, estiao relacionadas as Referéncias utilizadas
para a sua consulta. Isto se deve ao fato de que parte das atividades
propostas exigira o seu acesso a essas fontes de leitura, imprescindiveis

a formagao dos futuros gestores de nossas cidades.

Ementa

Conceito de municipio e cidade. O prefeito e o gestor de cidades.
O Estado e o municipio na Constituicio Nacional. Autonomia e
competéncia dos municipios. Criagdo de municipios. O processo
de urbanizacdo e suas contradi¢coes: particularidades de cidades de
pequeno e médio porte. Descentralizagio e municipalizagio no
contexto brasileiro: o impacto em cidades de médio e pequeno porte.
Elaboragao e formulagao de politicas para gestao de cidades. O Plano
Diretor: potencialidades e limites em cidades de médio e pequeno

porte. A questao dos municipios amazonenses e da cidade de Manaus.

Objetivos de ensino-aprendizagem

1. Fornecer aos graduandos em Administracio o conhecimento
dos principais conceitos de Gestao de Cidades;

2. Mostrar, através de atividades, compreensao da importancia
do contexto histérico e da evolugdo do pensamento urbanistico das
cidades;

3. Demonstrar, através de atividades, os principais cuidados que
o administrador deve ter, ao formular politicas publicas voltadas para o
planejamento urbano de nossas cidades;

4. Compartilhar experiéncias de planejamento e gestao de outros
centos nacionais e internacionais;

5. Preparar o académico de Administra¢io para promover o

crescimento planejado e sustentavel das cidades da Amazonia.



Conceitos basicos

Sintese

Nesta unidade, estudaremos os conceitos de municipio e de cidade, seu amparo

constitucional, bem como as atribui¢Ses destinadas a gestao dos municipios brasileiros.
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O que ¢ uma cidade? O que ¢ um municipio? Geralmente, sio
questoes que a grande maioria da populagdao niao sabe diferenciar. Para
respondermos essas duas questdes, nos teremos que retroceder no
tempo e verificarmos o que os gregos pensavam sobre o assunto. Ha
vinte e cinco séculos, o teatrélogo grego Aristéfanes (447-385 a.C.)
relacionou as cidades com as pessoas, ou seja, com os seus habitantes.
Segundo a concepgao de Aristofanes, as cidades nada mais eram do que
um grupo de pessoas que se reuniam em um determinado espaco fisico
para protegerem-se mutuamente, trocarem entre si os produtos de suas
habilidades préprias, cumprirem em conjunto as tarefas e trabalhos
que nio podiam ou nao queriam realizar sozinhos. (REZENDE e
CASTOR, 2006). Em outras palavras, os homens se reuniam para viver
associados e realizar acbes em comum.

Os municipios, embora sejam mais do que uma cidade, obedecem a
mesma dinamica. Os individuos que vivem em municipios compartilham
um determinado espago fisico para realizarem em comum determinadas
tarefas que estejam além do alcance de sua agao individual. Ou seja,
os individuos organizam-se para viver em associa¢ao. (REZENDE e
CASTOR, 2000).

A Tig, 01 ilustra a estrutura urbanistica de uma cidade medieval.

Fonte: Cidade... (2012).

A vida humana em associagao exige o desenvolvimento de
algumas capacidades que tornam possivel uma convivéncia coletiva. A
primeira e mais importante delas ¢ equilibrar os desejos e os interesses
de cada membro, individualmente, com os interesses e anseios dos
outros membros, pois sem isso nao seria possivel vivermos juntos e
compartilhar um espago em comum. As razoes para tal entendimento
devem-se a seguinte hipotese: se uma espécie de delimitagao basica entre
os direitos e as responsabilidades de cada individuo nao existisse entre
todos os membros de uma coletividade, a lei do mais forte prevaleceria.
Obviamente nenhuma coletividade de individuos conseguiria sobreviver

nesse ambiente durante muito tempo.
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A segunda capacidade a ser desenvolvida é a de conciliar a
ocupac¢dao humana do territério com os limites da natureza, aprender
a adaptar-se a ela, descobrir os seus limites de tolerancia as agressoes e

formas, para evitar que tais limites sejam ultrapassados.

Fig. 02 — Integragio cidades com a natureza.

Fonte: Integracao... (2012).

Quando um grupo humano se instalar em algum sitio e for capaz
de aprender as regras basicas de convivéncia reciproca e depois for
capaz de transformar esse aprendizado em uma configuracao juridica e
politica, a comunidade humana se transformara em uma cidade, em um
municipio. Quando, além disso, ela for capaz de aprender a conviver
harmoniosamente com a natureza, possibilitara o nascimento de uma
cidade e de um municipio, em que a vida em conjunto ¢é sustentavel.

A finalidade da existéncia do poder publico ¢ realizar a mediagao
entre os interesses e os desejos individuais e tentar garantir o equilibrio
entre os interesses de todos os seus membros. Cabe ao poder estatal
realizar agoes como: (a) refrear a cupidez dos habitantes de uma cidade;
(b) evitar e punir a violéncia; (c) impedir o espolio; (d) assegurar que
todo e qualquer membro da comunidade usufrua de um grupo de
direitos fundamentais, independente de sua posi¢ao na escala social
e econdémica. Como vocé ja estudou anteriormente nas disciplinas
destinadas a compreensao dos direitos sociais, essa ¢ a base de um
Estado respeitador dos direitos fundamentais das pessoas, como se
conhece desde o século XIX. (REZENDE e CASTOR, 2000).

O segundo aprendizado, o da convivéncia com a natureza, é¢ muito
mais recente e tem se revelado muito mais dificil e problematico de ser
aplicado. Uma das tendéncias mais importantes observadas no ultimo
século foi a migracao de populagbes rurais para as cidades, aumentando

com isso o numero das habitagdes. O processo de urbanizagao muitas
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das vezes sem planejamento e sem a minima infraestrutura resulta em

problemas sociais, conforme vocé pode observar na Figura abaixo.

Fig. 03 — Area de invasio em uma grande cidade.

Fonte: Area ... (2012).

No Brasil, como em muitos outros lugares do mundo, ndo apenas
o processo de ocupacio territorial em geral, como especificamente o
processo de urbanizac¢do se processaram (e ainda se processam) de
uma maneira desordenada e até cadtica. Ao ocupar um determinado
territério, os individuos deveriam procurar equilibrar suas a¢oes com
os sistemas naturais preexistentes. Ao invés disso, algumas culturas em
prol dos interesses imediatistas de natureza econémica descuidaram do
meio ambiente, adotando uma postura de desrespeito aos limites da
natureza e da biosfera. A especulacdo imobiliaria e a exploragao agricola
e mineral predatérias sio exemplos da auséncia de preocupac¢ao humana
com a sustentabilidade da natureza. No fundo, a preocupagao com o
meio ambiente ¢ a expressao de uma filosofia transcendentalista, que
entende que o homem tem com a natureza uma relagao de dominagao
e nao uma relacao de mitua acomodagio e respeito, como referenciado
por White Junior (1967).

Somente quando os estragos ja estavam feitos, e muitas
vezes alcangavam niveis irreparaveis, as consciéncias mais sensiveis
despertaram para a necessidade de “proteger a natureza” e “respeitar o
meio ambiente”. Essa consciéncia da necessidade de refrear os apetites
individualistas, para que as comunidades sobrevivessem, acabou por
ganhar um momentum politico e, em muitos lugares, o poder publico,
que ja exercia o papel de arbitro entre os interesses individuais e a busca
do interesse coletivo passou também a estabelecer limites a exploragao
da natureza.

A preservacao das condi¢des naturais que possibilita a vida em

todo o planeta constitui uma exigéncia que nao pode mais ser postergada,
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sob a pena de comprometer a propria existéncia da humanidade no planeta
Terra. A Fig. 04 ilustra o quanto a sobrevivéncia do planeta encontra-se
nas maos dos homens, sobretudo daqueles que exercem o poder politico,

economico e social.

Fig. 04 — Consciéncia ambiental.

Fonte: Consciéncia... (s.d.).

O municipio € o l6cus politico e institucional em que o cidadao esta
mais préximo das duas dimensoes almejadas pelo planejamento municipal:
a busca por um equilibrio social e politico que permita as pessoas viverem
em harmonia; e a procura pelo equilibrio entre a ocupagdao humana e a
natureza.

No Brasil, o processo de conscientizagao urbana remonta a década
de 1950, embora algumas cidades brasileiras ja adotassem desde o final do
século XIX algum tipo de zoneamento de uso do solo. Dentre as cidades
que se preocupavam com a ocupag¢ao urbana estavam Sao Paulo e Rio de
Janeiro. Em 1930, o Rio de Janeiro incluiu no Plano Agache a expressao
Plano Diretor, considerado inovador para a época. (VILLACA, 1999).
Outras cidades brasileiras também possuiam dispositivos de zoneamentos
e outros instrumentos de planejamento urbano muito antes da década de
1950, como ¢ o caso de Curitiba. Mas ¢é somente a partir de 1950 que
o conceito planejamento urbano ganha importancia na pratica politico-
administrativa do Estado brasileiro. Moreira (1989) informa que foi
durante o governo militar que foi criado o Servigo Federal de Habitagao
e Urbanismo (SERFHAU), com a finalidade de difundir a pratica do
planejamento urbano no pafs.

Atualmente, a cidade de Curitiba, capital do Estado do Parana, ¢é
considerada como um dos exemplos brasileiros de planejamento urbano,

como pode ser vista pela Fig. 05.
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Fig. 05 — Cidade de Curitiba.

Fonte: Cathalia (2012).

O amparo constitucional e atribui¢ées do municipio

O municipio ¢ uma instituicao juridica e politica que tem sua origem
na civilizacdo romana, especificamente no direito romano (REZENDE
e CASTOR, 2006). Em seu processo de expansiao militar e politica, a
Republica romana oferecia aos povos subjugados certo grau de liberdade
e um modicum (pouca coisa, quase nada) de direitos politicos em troca de
obediéncia e sujeicao, tais como a capacidade de eleger os seus governantes
e de exercer o comércio. A instituicao foi adotada nas colonias romanas
da Peninsula Ibérica, depois emigrou para outras culturas, dentre elas
a brasileira. No Brasil, o municipio passou a fazer parte do direito e da
politica durante o periodo Colonial.

No ambito constitucional, as competéncias de um municipio vao
além das de uma cidade, aglomerado urbano que lhe serve de sede. A
Constituicao Federal de 1988, no artigo 30, enumera nove competéncias
municipais destinadas as acoes dos prefeitos e das camaras municipais. A
legislacdo brasileira nao se limita a tratar das questoes urbanas como ocorre
em muitos outros lugares do mundo, onde a atencao do dirigente local se
concentra nas questoes do disciplinamento do uso do solo e na manutengao
dos servigos locais, como: o transporte, a educagao fundamental, a saude
publica, a coleta, o tratamento e a disposi¢ao do lixo.

No Brasil, os municipios sdo a dltima divisao fisico-territorial da
organizagao federativa (Unido, Estados e Municipios). Em consequéncia,
os poderes municipais tém de se preocupar igualmente com as areas rurais
sob sua jurisdicao, promover e fomentar a economia municipal, manter
a rede viaria, bem como atuar em coopera¢io com os demais niveis
federativos, o Estado e a Unido no provimento de outros servicos e¢ na
garantia dos direitos constitucionais.

A Fig. 06 ilustra um dos beneficios oferecidos pelo municipio a

cidade de Manaus.
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Fonte: Prefeitura Municipal de Manaus (2012).

A despeito do que preconiza a lei brasileira, nas ultimas décadas
observa-se o crescimento de um fenémeno que sobrecarrega cada vez
mais as atribuicdes dos municipios. Os Estados e a Unido transferiram
para os municipios algumas de suas atribui¢oes e servigos proprios, como,
por exemplo, a educagao publica, alguns servicos de saude e a propria
seguranca dos cidadaos; acdes consideradas estranhas as competéncias
constitucionais dos municipios. No entanto, essa transferéncia de
encargos nao foi acompanhada necessariamente pela transferéncia dos
recursos essenciais a sua execugao conveniente, o que transformou os
municipios economicamente mais fracos em dependentes cronicos de
transferéncias legais de recursos estaduais e federais, para poder realizar
obras e servicos de interesse estritamente local. Essa dependéncia,
origem dos problemas cronicos dos municipios, foi uma das
justificativas para a criacao do Estatuto da Cidade (Lei No 1.0257/01),
com a finalidade de estabelecer as diretrizes do planejamento em nivel
municipal. (REZENDE e CASTOR, 2000).

O Estatuto da Cidade obriga os municipios de mais de 20.000
habitantes e todos os municipios integrantes das regides metropolitanas
brasileiras a elaborar - se ainda nao o tiverem feito - um Plano Diretor
municipal, abrangendo toda a area municipal, sob a pena de sofrerem
penalizacgao criminal por improbidade do prefeito municipal, conforme
o artigo 40 e seguintes da Lei Federal No 1.0257/2001.

Independentemente da obrigacio legal, o planejamento
municipal se justificaria por varias necessidades indissociaveis da vida
humana associada, sobretudo a necessidade de planejamento, para
que se mantenham as condi¢bes de “convivialidade”, palavra que
etimologicamente tem o significado de “viver em comum com outrem”
na area do municipio (CUNHA, 1986).

A “convivialidade” depende necessariamente de fatores técnicos

e politicos, um misto de regras técnicas de ocupagio demografica:
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Vi ao ambiente virtual e realize as
atividades referentes 2 unidade 1.
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de um lado, a utilizagdo dos recursos naturais e o respeito aos limites
tecnicamente recomendaveis; de outro, a de um processo politico

eficiente.

Fig. 07 — Projeto social desenvolvido pela Prefeitura de Manaus

Fonte: Projeto... (2012).

O planejamento compreende dois tipos de abordagens: uma
essencialmente racionalizadora e outra politica. A abordagem
racionalizadora busca otimizar tecnicamente as relacoes dos individuos
com outros individuos e com a natureza. Enquanto a abordagem politica
refere-se a pratica tipica dos grupos humanos. A pratica politica levou
Aristételes (384-322 a.C.) a definir o homem como um zoom politikén,
um animal politico que sé alcanga seu ideal de felicidade e de vida
digna, na medida em que convive “cooperativamente em sociedade”
com outros individuos (REZENDE e CASTOR, 2000).

Como observa Rezende e Castor (2006), dessa dualidade entre
regras técnicas e processo politico decorre a atividade de planejamento
municipal. Por isso, o planejamento municipal ndo consiste apenas em
formular boas solu¢oes urbanisticas, economicas ou ambientais para
um determinado territorio, pois, além disso, deve envolver o processo

“politico” do planejamento para que esteja completo.



O processo de urbanizagao

Sintese:

Nesta unidade, estudaremos o processo de urbanizagdo, suas contradicoes e as

particularidades das cidades de pequeno e médio porte.
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A urbanizagio, em sentido amplo, ¢ o ato ou o efeito de tornar
urbano tudo aquilo que até entao nao o era (GEIGER, 1963). O termo
¢ também utilizado como sin6nimo de tornar alguma coisa civilizada.
Significa ainda, em linguagem corrente, dotar uma determinada area
com infraestrutura e equipamentos urbanos (redes de agua, esgoto,
abertura e pavimentag¢ao de ruas, parques e jardins, etc.). Nesse sentido,
a urbanizagao seria o processo de organiza¢ao dos espagos urbanos
necessarios a convivéncia das populacées e de suas atividades. A
definicao mais corrente é a que torna a urbanizagdo um processo de
passagem do rural para o urbano. Com isso, a urbanizagao se confundiria
com o proprio processo histérico de surgimento e desenvolvimento
das sociedades.

Numa acepgdo restrita e técnica, a urbanizacio ¢ definida
como um processo que se caracteriza pelo aumento da propor¢iao da
populacao estabelecida em pontos de alta densidade e concentracio,
que comumente se denominam cidades, em relagdo a populagao total
de uma grande regido, pais ou unidade geografica maior.

As etapas da lenta conquista da vida urbana se desdobraram em
muitos milhares de anos. Geiger (1963) considera que a humanidade,
em seu processo de estruturacao do espago natural, tenha passado por
trés grandes niveis de organizacao: o primeiro ¢ o menos complexo
e caracteristico das sociedades pré-urbanas; o segundo nivel é o das
civilizagoes pré-industriais, dominante nas sociedades do tipo feudal; e
o ultimo ¢é o da civilizacao industrial.

Na fase pré-urbana, estima-se que a presenca dos seres humanos
sobre a Terra remonta a alguns milhares de anos. Todavia, o certo é que
durante a maior parte desse tempo nao houve vida urbana propriamente
dita. As aldeias, vilas e cidades sao fatos relativamente recentes na
evolu¢ao da humanidade. Os primeiros tracos da organizacao do
espaco natural em concentragoes relativamente densas e estavels sao
encontrados nas aldeias de agricultores neoliticos, a cerca de 10 a 15 mil
anos atras, quando o homem comegou a estruturar o espago em que
vivia, formando aldeias mais permanentes e estaveis.

As populagoes da época, especificamente as que povoaram
algumas regides na FEuropa ¢ na Asia, 2 semelhanca dos grupos
neoliticos sobreviventes ainda hoje, viviam em pequenas aldeias. Essas
aldeias possufam algumas poucas dezenas de casas e apresentavam uma
extensao que variava entre 0,6 a 2,6 hectares.

O inicio do processo de urbanizacao esta de algum modo associado
as descobertas dos agricultores durante o periodo da pedra polida. Os
primeiros sistemas de contabiliza¢ao dos pertences adquiridos por uma

coletividade remontam a introducao dos animais domésticos. Por sua
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vez, o conjunto de plantas comestiveis cultivadas pelo grupo indica a
formacao dos primeiros espacos habitacionais organizados.

Alguns inventos sao considerados como marcos de mudangas
sociais, devido aos beneficios que propiciaram aos homens, como,
por exemplo, a roda, o arado de tra¢ao animal, a metalurgia do cobre,
o barco a vela, o controle coletivo da agua e da irrigacao, etc. Esses
inventos em conjunto com a introducao da escrita e dos sistemas de
numerac¢ao forneceram a base tecnolégica necessaria a0 desabrochar
de um novo estilo de vida. Paralela a todas essas mudangas, as pequenas
aglomeragoes ampliaram as suas dimensoes, devido ao aumento
populacional, originando com isso o que correntemente denominamos
hoje como populagao urbana.

As cidades, entretanto, nao surgiram abruptamente. Elas foram
se formando gradualmente ao longo dos séculos, como resultado da
maior complexidade do sistema de divisao do trabalho e do aumento
na produgio agricola. Em algumas culturas, a transformacao da aldeia
neolitica em nuicleo urbano levou algumas centenas de anos, enquanto
em outras, a transformacao encontra-se em andamento, como é o caso
de algumas comunidades isoladas da Amazonia.

Observe na Fig. 08 o estilo de uma habita¢do no interior da

Amazonia;

Fig. 08 — Comunidade do interior da Amazonia.

Fonte: Comunidade... (2012).

Aexpansio comercial eautilizagdo de novas formas de produgaode
energia elevaram o nivel de renda da populac¢ao europeia, possibilitando
o aparecimento e a expansao de um novo grupo profissional,
eminentemente urbano, o dos cientistas. Os conhecimentos obtidos
pela aplicagao do método cientifico acabaram por constituir um dos

fatores preponderantes na formacao da cidade industrial.
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No campo da engenharia civil, até o século XVII, o avanco da
tecnologia era realizado por intermédio de artesGes que trabalhavam
na base de erro e acerto. A invenc¢ao considerada chave mestra para
o desenvolvimento tecnolégico talvez tenha sido a maquina a vapor,
a qual proporcionou fonte de energia, aplicavel tanto na tecelagem
como nos sistemas de transporte. Outros fatores importantes foram os
progressos alcancados no campo da medicina e da higiene publica, os
quais acabaram por proporcionar um paulatino decréscimo nos niveis
de mortalidade e um consequente aumento na populacao da época.

O surto de industrializacio iniciou-se preliminarmente na
Inglaterra. Atribui-se, entre muitos outros fatores, essa primazia a
peculiar tradicao dos ingleses. A estrutura social inglesa teria permitido
uma comunicacao mais eficiente entre artesdes e 0s cientistas,
possibilitando a expansao do campo de aplicagao do método cientifico.
Assim, a estrutura social inglesa, por sua menor rigidez, seria mais
receptiva as inovagdes que levariam o pafs ao comando da Revolug¢ao
Industrial.

A Revolugao Industrial do Ocidente europeu ocorreu
paralelamente ao inicio da grande revolucdao urbana contemporanea.
Foi a partir desse momento que, em ritmo intenso, comegaram a
se multiplicar as aglomeragoes urbanas de mais de um milhdo de
habitantes: Londres, Paris, Viena, Nova York, Berlim, Chicago,
Philadelphia, entre outras. No terceiro mundo, as primeiras cidades que
aumentaram significativamente o seu contingente populacional foram
Calcuta e Buenos Aires. Nessas cidades, uma propor¢ao crescente de
pessoas passou a residir em meios ambientes urbanos, fazendo com
que a predominancia quantitativa da populagao rural, até entdo absoluta
sobre a urbana, comecasse a ser abalada.

No caso das cidades europeias, a intensa concentragao de pessoas
em um mesmo espaco fisico resultou da conjugacio de varios e
complexos fatores, dentre eles o crescimento demografico. A populagao
europeia, entre 1800 e 1900, passou da cifra de 180 milhoes para 400
milhées de habitantes (GEORGE, 1964).

Outro fator foi o extraordinario incremento da diversificacao da
producao industrial do continente. Assim, na medida em que as cidades
se tornavam mais industrializadas, elas passavam a atrair um nimero
cada vez maior de pessoas oriundas do campo ou dos pequenos nucleos
rurais. Esse processo se acentuou na medida em que o capitalismo
financeiro foi se concentrando e criando empresas industriais cada vez
maiores e mais famintas de mao-de-obra (GEORGE, 1964).

A Fig. 09 mostra a imagem aérea de Paris, uma das cidades que
apresentam um dos maiores niveis de concentracao populacional do

planeta.
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Fig. 09 — Vista aérea da cidade de Paris.

]

Fonte: Vista... (2012).

A necessidade de facilitar a circulagio de matérias-primas e
produtos industrializados também concorreu para a concentracio
populacional nas areas urbanas, na medida em que estimulou o
desenvolvimento da tecnologia dos transportes, o que facilitou o
resuprimento e o escoamento da produgao. O processo de urbanizac¢io
alimentado pela industrializagao nao se limitou a Europa. Os Estados
Unidos, o Canada e em menor grau a Australia também acompanharam
a Europa. Esse processo, apesar de restrito inicialmente a poucas areas,
repercutiu intensamente na urbaniza¢io do resto do mundo, inclusive
no Brasil.

Como voce pode observar pelos noticiarios de televisao, ¢ até
mesmo pelas informagdes sobre as maiores cidades do mundo, o
aumento de poder que caracteriza o dominio crescente do homem
sobre o meio ambiente esta gradualmente conduzindo as sociedades a
uma urbanizac¢io generalizada.

Atualmente, o processo de urbanizacio
contemporanea ocorre de forma intensa, mas procura Fig. 10 — Equipamento de precisio utilizado na

acompanhar o aperfeicoamento dos métodos de agricultura.

producao agricola. Nos paises pos-industrializados,
por exemplo, somente uma pequena parcela da
populagao esta diretamente comprometida com as
tarefas agricolas. Apesar de pequena, a populagao de
alguns pafses adquiriu a capacidade de alimentar a si

propria e ao resto da sociedade, utilizando a tecnologia,

conforme cita Cardoso (2003).

Veja na Fig. 10 um dos equipamentos utilizados

Fonte: Equipamento... (2012).

na agricultura, com a finalidade de aumentar a sua
produtividade.
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Hoje, o Brasil ¢ um dos paises mais avancados em pesquisas
na area agricola, apresentando indicadores de produtividade com
alto desempenho. O pafs também ¢ considerado um dos maiores
exportadores de produtos agricolas do mundo.

A presente fase da urbanizagdo brasileira, porém, nio se
caracteriza apenas pela industrializacdo da produgdo agricola. A
difusdo generalizada do emprego de maquinas e equipamentos para
substituirem o trabalho manual liberou a mao-de-obra agricola, mas
também reduziu gradativamente a propor¢ao de pessoas diretamente
empenhadas na producao de bens materiais. O desenvolvimento da
industrializagao no pafs criou a necessidade da expansao do chamado
setor terciario, ou seja, o das atividades de prestagao de servigos das
mais diversas naturezas. Verifica-se hoje que, quanto mais uma nagao
progride industrialmente, maior é a propor¢ao de pessoas empregadas
na prestacao de servigos.

O desenvolvimento das atividades terciarias, isto ¢, de todas aquelas
que nao estao ligadas a producdo extrativa, agricola ou industrial, é
hoje uma caracteristica da urbanizagao dos paises pos-industrializados.
Como exemplo, no préprio Pélo Industrial de Manaus a quantidade de
empregos diretos esta na casa dos 120.000 (SUPERINTENDENCIA,
2011).

Na década de 1980, as empresas instaladas na cidade de Manaus
empregavam aproximadamente 100.000 trabalhadores. Em trinta anos,
observamos um aumento de 20% nos empregos diretos gerados. Porém,
quando comparados com os indicadores de produtividade da mao-de-
obra local no mesmo periodo, verificam-se, em alguns setores, aumentos
de produtividade acima de 1.000%. (BOMFIM ¢ BOTELHO, 2009).

Com base nos numeros acima, nao ¢ dificil constatar que a
maior parte da populacdo da cidade de Manaus nao esta diretamente

empregada na industria.

Fig. 11 — Vista area do P6lo Industrial de Manaus.

Fonte: Vista... (2012).
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A concentracao das atividades terciarias nas areas urbanas esta
fazendo com que as grandes cidades se transformem gradativamente em
centros de prestacdo de servigos, e nao apenas em nucleos industriais.

O processo de urbanizagao dos paises subdesenvolvidos também
se faz acompanhar de uma expansiao do setor terciario. Todavia, niao
ha correspondéncia exata entre 0 que Oocofre num € NOutro grupo
de nagoes. Nas nagoes em processo de industrializag¢do, ao contrario
do que acontece em paises ja industrializados, o setor de atividades
terciarias engloba comumente atividades que sao formas disfarcadas do
subemprego da mao-de-obra potencialmente ativa. Essa caracteristica é
uma expressao do fenémeno da marginalidade urbana.

A Fig. 12 retrata um tipo de trabalho que nao deveria ser mais
permitido na atual fase de industrializacao e urbanizac¢do, o trabalho

infantil adotado em alguns paises subdesenvolvidos, como ¢ o caso da
Africa.

Fig. 12 - Trabalho infantil na Africa.

Fonte: Press (2012).

A urbaniza¢do ¢ hoje um fato universal. No caso da China,
onde provavelmente cerca de % da populacio reside na area rural, em
aldeias, as cidades chinesas estao entre as que mais crescem no mundo.
A economia do pals cresce a um ritmo alucinante de 10% ao ano e
ja ¢ a segunda maior do mundo, atras somente dos Estados Unidos,
e com projecOes de se transformar na primeira economia do mundo
nas proximas décadas. As cidades chinesas, no inicio do processo
de industrializacio do pafs, passaram por um inchaco populacional
que contribuiu de forma direta para o crescimento desordenado de
algumas cidades. Atualmente, o governo chinés possui, como uma de
suas prioridades, o provimento de condi¢oes urbanisticas planejadas.
Algumas cidades, como Shangai, estio passando por uma profunda
transformacao urbanistica, recuperando areas degradadas, criando
moradias para atender a alta densidade populacional, parques, jardins,
etc. (Fig. 13). Com essas agoes, o governo chinés tenta, de certa forma,
corrigir os danos causados ao meio ambiente durante o seu processo

de industrializacao.
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Fig. 13 — Vista da cidade de Shangai.

Fonte: Vista... (2012).

Segundo dados fornecidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE, 2011), a cidade de Manaus no Estado do Amazonas
apresentou nos ultimos dez anos um crescimento de mais de 20% (Fig.
14). O crescimento populacional de Manaus, observado nas dltimas
duas décadas, deve-se em grande parte a amplia¢ao das oportunidades
de emprego e a criacio de novos negocios na zona urbana. O pleno
desenvolvimento urbano e o aumento de empregos constam como
duas das principais explicagdes para o municipio passar da nona para a
sétima posi¢ao no ranking das grandes cidades brasileiras. A populagao
manauara saltou de 1.405.835, em 2000, para 1.802.525, em 2010,
perfazendo um crescimento de 22%. De acordo com o censo realizado
pelo IBGE, em 2010, Manaus consta como uma das cidades que mais
cresceram no pais (IBGE, 2011).

Fig. 14 — Porto de Manaus.

Fonte: Porto... (2012).
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Em decorréncia do crescimento acelerado surgiu na cidade de
Manaus uma série de problemas que dificulta a vida dos seus habitantes,
como, por exemplo, a necessidade de mobilidade urbana, a auséncia
de seguranca, de habitacdo e de infraestrutura. A cidade cresceu
desordenadamente e de forma horizontal, o que dificulta as a¢oes
do poder publico. Um dos projetos adotados para tentar resolver os
problemas sociais e ambientais na capital amazonense é o Programa
Social e Ambiental dos Igarapés de Manaus — PROSAMIM, cujo
principal objetivo é recuperar as areas degradadas dos igarapés que
cortam a capital amazonense (Fig. 15). Os primeiros resultados ja sao
visiveis e o programa devera ser expandido para os municipios do

interior do Estado.

Fonte: Area... (2012).

Quase todas as grandes cidades brasileiras sofrem com o
crescimento descontrolado de suas regides metropolitanas, enfrentado
as consequéncias urbanisticas e sociais decorrentes desse processo. As
pequenas e médias cidades também comecam a enfrentar os mesmos
problemas das grandes cidades.

Principalmente nas regioes Norte e Nordeste, as pequenas e médias
cidades sofrem com os graves problemas de infraestrutura, saude,
seguranca, educagdo, etc., gerando assim, as mesmas desigualdades
socials verificadas nos grandes centros.

No caso da regiao amazobnica, os problemas siao agravados
pelas dificuldades logisticas decorrentes da extensdao  territorial,
com isto as limitacbes orcamentarias de algumas cidades aumentam
significativamente os problemas enfrentados por sua populacio.

A reflexdo principal que devemos realizar ao final desta unidade é a
de repensarmos a relevancia do planejamento urbano, tanto nos grandes
centros como também nas pequenas cidades, sobretudo naquelas que
possuem, de certa forma, uma vantagem adicional: os seus problemas

sao mais faceis de serem solucionados do que nas grandes cidades.

Vi ao ambiente virtual e realize as
atividades referentes a unidade 2.
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Sintese:
Nesta unidade, estudaremos o processo de descentralizagdo e municipalizagio no

contexto brasileiro e os seus impactos sobre as cidades de pequeno e médio porte.
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pelo controle, pela
administracio e pelo
poder de governo.

Como vocé pode observar na unidade 2 deste caderno, algumas
cidades brasileiras, sobretudo as localizadas na regido amazonica,
possuem diversos problemas que recaem sobre a Administracao Puablica.

Atualmente, a questdo do retorno social e da eficiéncia da gestao
publica é uma das discussdes principais sobre a reforma do Estado.
Reformar o Estado consiste essencialmente numa tarefa de redesenho
da estrutura de incentivos com que os atores se deparam, de forma a
assegurar a prevaléncia de padroes de cooperacao e de racionalidade
coletiva sobre os interesses sociais (MELO, 1996a).

O desenho dessa estrutura de incentivos ¢ tarefa complexa. O
caso da descentralizagao fornece um exemplo rico para a analise da
governanca na esfera local.

Nos discutiremos nesta unidade, de forma exploratéria, o
processo de descentralizagao e os seus impactos sobre a sociedade
brasileira, especificamente sobre as cidades de pequeno e médio porte.

Recentemente, alguns autores tém proposto a desagregacao do
conceito de descentralizacao em varias dimensoes ou no¢oes correlatas,
como: desconcentracao, delegacao e devolugao (MELO, 1996a).

No que se refere as trés dimensdes da descentralizagao, Melo
(1996a) observa que o conceito de devolugao pressupde a transferéncia
do poder de decisao das esferas financeira, administrativa e programatica
ao nivel intergovernamental. Neste sentido, ocorre a diferenciacdo e a
ampliacdo do conceito de descentralizagio, responsavel pela descri¢ao
dos mecanismos de transferéncia de encargos e tarefas entre unidades
administrativas ou politicas subnacionais, ou mesmo de delegacio,
quando apenas algum grau de poder decisoério é transferido. Quando
a descentralizacio ocorre no ambito de empresas, ou entre empresas
e o setor publico, verifica-se um processo de terceirizagao. Para Melo

(19964, p. 13), a descentralizacao deve ser

[..] entendida enquanto transferéncia de poder
decisério aos municipios ou entidades e 6rgaos locais,
a descentralizacio expressa: por um lado, tendéncias
democratizantes, participativas e de responsabilizacio;
e, por outro, os processos de modernizagao gerencial da
gestdo publica, nos quais apenas a questdo da eficiéncia
¢ considerada. Essas duas dimensdes complementares
estdo presentes nos processos de descentraliza¢do, mas
a importancia relativa assumida por esses dois vetores
depende da natureza de coalizdo politica que dd suporte
as reformas.

Por sua vez, as justificativas de ordem econdmica para a

descentraliza¢do estio relacionadas aos ganhos que ela possibilita,
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em termos de eficiéncia alocativa de recursos. A descentralizacao
intraorganizacional em agéncias ou setores permite ganhos, tais como:
(a) uma maior heterogeneidade e variabilidade na provisao de servigos;
(b) maiores possibilidades de geragao de inovagdes; e (c) aprendizado
organizacional, devido a competi¢io intraorganizacional entre as
unidades administrativas. Neste ultimo caso, a descentralizacao criaria
incentivos que, na pratica, promovem competicao e eficiéncia (RAMOS,
1997).

A descentralizagao, no sentido amplo, permite o surgimento de
alguns mecanismos de controle sobre o governo. A competi¢ao politica
funciona como um desses mecanismos de controle, além de promover
a politica local e o envolvimento da sociedade organizada.

As vantagens da devolu¢iao e da promogao da autonomia local,
inclusive financeira, sao apontadas pelo modelo de federalismo fiscal.
Seguindo este modelo normativo de finangas publicas, cada tipo de bem
publico deve ser provido pelo nivel de governo que apresentar uma
maior vantagem comparativa em responder a diversidade de preferéncias
dos grupos da populacao. Na pritica, a provisio centralizada de um
pacote uniforme de bens e servigos publicos para toda a populacio
poderia levar a uma oferta inferior ou superior ao nivel de eficiéncia,
que expressasse as preferéncias dos consumidores, neste caso, a propria
populagao.

Do ponto de vista do financiamento, Melo (1996a) observa
que a teoria do federalismo fiscal tem como pressuposto que os bens
publicos tém incidéncia espacial delimitada, circunscrevendo clientelas
territorialmente definidas. Assim, enquanto a seguranca nacional
apresenta um impacto nacional, a iluminagao puablica tem apenas um
impacto local. A incidéncia da taxagdo para o financiamento desses
bens deveria corresponder ao impacto territorial dos beneficios
proporcionados pela provisao dos bens (nos exemplos em pauta,
incidéncia nacional e local, respectivamente).

Melo (1996b) alerta que, em seu limite de a¢ao, o beneficio marginal
decorrente da provisao do bem deveria se igualar ao seu custo marginal.
Com isso, é possivel perceber de que forma a teoria do federalismo fiscal
justifica a existéncia de um grande numero de governos subnacionais,
e de que forma ela expressa a variedade de preferéncias por bens
publicos. Desse modo, uma estrutura governamental descentralizada
poderia minimizar dois tipos de riscos: um oferecido pelos tipos ou
quantidades de bens publicos ofertados, em situagdes em que eles
nao correspondessem as preferéncias dos cidadaos, outro relativo
a possibilidade que os beneficios destinados a um grupo (jurisdicao)

fossem arcados por outro grupo (jurisdicao).
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omo voce pode observar, esses modelos tedricos oferecem tanto
Com de observar, modelos te6ri ferecem tant
uma justificativa conceitual quanto normativa para a superioridade

alocativa de estruturas descentralizadas.

Limites e possibilidades da descentralizagido

Melo (1996a) informa que alguns paises em diferentes continentes
realizaram experimentos relacionados ao processo de descentralizagao,
possibilitando uma avaliacio realista e sistematica da situacdo.
Segundo o autor, a maioria das contribui¢des sobre a questdao tende a
enfatizar suas virtudes ou vantagens. No entanto, o autor observa que
poucos trabalhos académicos tém explorado os limites e efeitos nao
antecipados das estratégias descentralizantes. Algumas contribui¢coes
recentes tém adotado um tom mais cauteloso e menos laudatério em
relacdo a descentralizagao. O Banco Interamericano, por exemplo, em
seu Relatério sobre o Progresso Sécio-Econdmico na América Latina,
observa que a questao central é verificar sob que condi¢des a opg¢ao
descentralizada acarretaria uma melhoria na qualidade da governanca, e
contribuiria para um gasto mais efetivo em bens publicos locais, como
a educaciao e a saade (IDB, 1995 apud MELO, 1996a).

Dentre os efeitos ndo antecipados e considerados perversos da
descentraliza¢io, pode-se destacar um conjunto de mazelas que foram
identificadas tanto em paises do terceiro mundo quanto nos do primeiro,
possibilitando inferir que os problemas atingem tanto os paises ditos
“desenvolvidos” quanto os “subdesenvolvidos”. Geralmente, esses
efeitos perversos sao produzidos em decorréncia da auséncia de certos
pré-requisitos para a realizacido da centralizagao. Eles resultam de um
conjunto de fatores discutidos e apresentados logo abaixo, de acordo
com o Melo (19906b):

a) Atransferénciade receitas publicas sem a responsabilidade
pela geracdo de receitas rompe com o vinculo entre o
beneficio (representado pela disponibilidade de recursos
para gasto) e o custo (o 6nus politico e administrativo de
gerar receita). Os recursos de transferéncias tipicamente
tendem a ser menos monitorados por atores locais do
que os recursos resultantes da taxacao a nivel local. A
desvantagem ¢é que as transferéncias de recursos tém

ocorrido antes que os gestores das cidades fortalecam
a capacidade fiscal local. Com 1isso, as proprias
transferéncias passam a se constituir em uma forma de
desincentivo ao esforgo fiscal local. Ademais, os governos
locais se mostram, até hoje, incapazes de arcar com o
o6nus politico de gerar receita fiscal. Essa constatagio
pode ser observada em uma parcela significativa de
alguns municipios brasileiros, sobretudo, os localizados
na regido amazonica;



b)
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A indefinicdo e a ambiguidade existentes quanto a
definicio de competéncias entre as esferas de governo,
no que se refere a generalizacdio de competéncias
concorrentes. Tal indefini¢io tende a gerar e potencializar
os problemas, principalmente na esfera municipal, em
funcdo de sua estrutura governamental que, em alguns
€asos, Nao possui uma estrutura adequada;

A existéncia de burocracias locais de baixa qualificagdo.
Na maioria dos paises, e especialmente na América
Latina, existe um hiato extenso entre a qualificacdo
das burocracias centrais e as locais (provinciais e
municipais). Da mesma forma, existe um contraste
forte entre a qualificacio dos burocratas da area
fazendaria e de planejamento e os da area social. Em
muitos casos, a transferéncia de funcgoes e atribuicoes da
esfera federal significou a perda de eficiéncia gerencial
(pela multiplicacio de problemas, principalmente os
de informacio). Os efeitos da descentralizagdo sio
perversos, na medida em que as burocracias nio tém
capacidade institucional de prover adequadamente os
bens e servicos sociais. Um exemplo tipico da redugio
de eficiéncia gerado pela descentralizacio é o caso da
saude. Em alguns municipios, a receita local ¢ insuficiente
para cobrir os custos de responsabilidade do préprio
municipio, gerando assim, uma dependéncia de repasses
dos governos estadual e federal;

A perda tanto da capacidade regulatéria quanto a de
formulacido de politicas por parte do governo central sao
as responsaveis pelo desmonte das estruturas setoriais
centralizadas e pelo insulamento politico, diminuindo com
isso a competi¢do politica. O conhecimento e a memoria
técnica sdo duas condicdes necessarias a elaboracao
de politicas publicas. Essas condi¢oes dificilmente sao
encontradas ou podem mesmo ser construidas em nivel
local;

A descentralizagiao fiscal com a transferéncia de
impostos importantes para o nivel dos Estados e
municipios minou ainda mais a capacidade do governo
federal de levar a cabo politicas de estabilizacio e
reformas fiscais. A incapacidade de ajuste fiscal a
nivel local, devido ao problema da indisciplina fiscal, ¢
comumente observada na administracio de indmeros
gestores publicos;

A porosidade do governo local em relagdo as elites locais
e as provincianas também acarreta aumento na corrup¢ao
e no clientelismo. O risco de captura do Estado por
parte das elites locais ¢ também muito grande. Os atores
centrais nos processos de responsabilidade politica, como
a imprensa, o legislativo e o judiciario sio mais efetivos
e independentes a nfvel nacional. A representacio de
minorias também ocorre de forma mais efetiva no plano
nacional;

A fragmenta¢do institucional ocorre principalmente
em funcao da proliferacio de municipalidades ou entes
administrativos em nivel local. Essa tendéncia pode ser
observada com grande for¢a em nosso pais e, como vocé
tem acompanhado pelos meios de comunicagao, existem
até iniciativas de se criarem novas unidades federativas,
como por exemplo, a proposta de divisao do Estado do
Para em trés Estados. (MELO, 19964, s.p.).
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A descentralizagdo da vigilancia da satude

Para ilustrarmos esse processo, tomaremos como exemplo o
processo de descentralizacdao e de municipalizagao da vigilancia sanitaria.

A vigilancia sanitaria, como a¢ao de controle sanitario de produtos
e praticas relacionadas a saude, remonta a Antiguidade. Marangon
et al (2009) observa que a sua evolugio ocorreu a medida em que
avancaram os processos de urbaniza¢io e industrializagdo, originando
a necessidade da institui¢ao de medidas, para se evitar a propagac¢ao de
doencas e também proteger a saude das populagoes e do trabalhador.

Marangon et al (2009) ressalta que a vigilancia sanitaria é uma
das mais complexas subareas da area da saude publica, apresentando
diferentes fungdes, como: (a) atuar sobre um amplo conjunto de bens
socials representados em produtos, processos € servicos que sao, ao
mesmo tempo, fatores de risco e insumos de saude; (b) interferir nas
relagoes sociais de producao e consumo desses bens, como mediadora
dos interesses sanitarios diante dos interesses econémicos. Pela sua
caracterizagao, a vigilancia sanitaria esta sempre submetida as pressoes
sociais, até mesmo do proprio Estado.

A relevancia publica das atividades realizadas pela vigilancia
sanitaria deve-se a sua natureza regulatoria, propria das tarefas
estatais que sao indelegaveis e intransferiveis, justamente porque siao
fundamentadas em normas juridicas especificas. O desenvolvimento
de tarefas abalizadas em regulamentos técnicos e em leis especificas
constitui o diferencial de atuacdo da vigilancia sanitaria das demais
areas da saude. Por isso, os profissionais da vigilancia sanitaria sao
investidos com o poder de policia, inclusive com a prerrogativa de agir
coercitivamente, em casos que exija tal agaio (MARANGON et al 2009).

No final da década de 90, a lei federal no 9.782/99 trouxe novas
perspectivas em relagdo a agao regulatéria do Estado no Brasil, por
meio da cria¢do da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA,
1999).

O campo de atuagao da vigilancia sanitaria, estabelecido pela
Constituicao Federal de 1988, possui um carater prioritario, devido a
sua natureza essencialmente preventiva.

Na década de 90, a regulamentacio do Sistema Unico de Saude
(SUS), por meio da lei no 8.080/90, inseriu a vigilancia sanitaria como
uma agao especifica da area da sadde. Como parte integrante do SUS,
a vigilancia sanitaria passou a estabelecer diretrizes e a regulamentar
as normas operacionais consideradas basicas na assisténcia a saude
(BRASIL, 1999).

No Brasil, o processo de descentralizagao da saude passou por

varios momentos de discussao, resultando em normas operacionais
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basicas de saude, conforme o ano de sua instituicao: 91, 92, 93 ¢ 96. A
norma 96, por exemplo, instituiu a transferéncia de recursos financeiros
para a Vigilancia da Satude, a partir de 1998. A criacao da ANVISA,
em 1999, estabeleceu a descentralizacio da VISA para os Estados e
municipios.

Marangon et al (2009) observa que o processo predominante
de descentralizagdo no Brasil ¢ do tipo politico-administrativo. Esse
tipo envolve a transferéncia da esfera federal para as esferas estadual
e municipal tanto de servigos, de responsabilidades, como de recursos
financeiros.

Desta forma, caro aluno, é possivel inferir que a descentralizagao é
a incorporag¢ao por parte do municipio da responsabilidade pela gestao
e pela execucio de parte ou mesmo de todas as agdes de saude aos seus
municipes, dispondo de autonomia administrativa, técnica, financeira
e politica. Com isso, os municipios compartilham a gestdo e tornam
a saude mais proxima do cidadio, considerando suas necessidades e
submetendo-se ao seu controle.

A norma operacional basica do SUS no 01/96 estabelece os pré-
requisitos necessarios para a habilitagdo do municipio ao processo de
implantacao do servico de vigilancia sanitaria, com uma equipe minima
de trabalho (BRASIL, 1996). Dentre os pré-requisitos constam a cria¢ao
de um piso basico de vigilancia sanitaria e o estabelecimento de um
elenco de procedimentos previamente definidos. A criagdo de um piso
basico constitui uma responsabilidade do gestor municipal em destinar
um montante de recursos financeiros, ao custeio dos procedimentos e
das agoes basicas da vigilancia sanitaria no ambito do municipio.

De qualquer forma, a evolugao historia e o desenvolvimento da
vigilancia sanitaria, especificamente como parte integrante do SUS,
conduziram a incorpora¢io de responsabilidades pelo servico em
ambito municipal, por meio da descentralizagao das agdes de saude,
ja que todos os municipios brasileiros sao responsaveis pela gestao do
sistema municipal. Na pratica, isso acaba deflagrando necessidades e
urgéncias relacionadas a estruturacao desses servicos, tanto em relagao
a sua capacidade organizativa e de funcionamento, como de gestao e
alocagao de recursos financeiros. Outra dificuldade gerada ¢ a alocagao
de recursos humanos em determinadas regioes do pais, principalmente
a regiao amazonica.

No Estado do Amazonas, alguns municipios possuem sérias
dificuldades para contratar profissionais da area de saude. Em alguns
casos, os prefeitos recorrem a médicos formados em paises vizinhos,
principalmente, a Bolivia.

Outra dificuldade diz respeito a acao de fiscalizagao das
agéncias reguladoras. Em alguns municipios, o acesso a determinadas
comunidades fica restrito a época da cheia dos rios, devido as longas

distancias a serem percorridas e a particularidade da floresta amazoénica.

Vi ao ambiente virtual e realize as
atividades referentes a unidade 3.
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Politicas publicas para a gestao

de cidades

Sintese:

Nesta unidade, estudaremos as politicas publicas para a gestdao de cidades.
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Em termos politico-administrativos, o desenvolvimento de uma
sociedade resulta das decisdes formuladas e implementadas pelos
governos em conjunto com as demais for¢as atuantes da sociedade,
sobretudo as forgas de mercado em seu sentido lato (HEIDEMANN
e SALM, 2009). Em seu conjunto, essas decisoes e a¢oes do governo e
de outros atores sociais constituem o que se conhece com o nome de
politicas publicas.

A expressao politica publica requer uma explicagao sobre a sua
origem. Por que seria necessario assegurar o carater publico a uma
palavra derivada de polis, o Estado helénico classico? A propria palavra
politica, por si so, ja suscita uma séria de discordancias no dialogo e
nos debates entre as pessoas. Essa discordancia ¢ um fato comumente
observado no seio de nossa sociedade. Por isso, cabe fazer aqui, no infcio
desta unidade um pequeno esclarecimento, para tentar compreender e
superar os problemas gerados pela polissemia do termo, isto €, torna-
se necessario discernir as principais significagoes atribuidas ao termo
politica. S6 entao se pode afirmar a nogao de politica publica.

Ao longo da histéria, o termo politica instiga e suscita debates
entre os estudiosos, encerrando, em alguns casos, acepgoes claramente
diferenciaveis e divergéncias. Dentre as inumeras publica¢des que
procuram compreender o fenémeno politico, merecem destaque o
Dicionario de Politica, de Bobbio (1980), e o livro Entendendo politicas
publicas, de Dye (2005). A seguir, apresentamos algumas defini¢oes,
que consideramos chaves para a compreensao do termo politica.

Em uma primeira acepg¢ao, a politica engloba tudo o que diz
respeito a vida coletiva das pessoas em sociedade e em suas organizagoes.
Aristételes, na obra Politica, classifica o homem como um “animal
politico”. Entretanto, a natureza politica do homem caracteriza apenas
uma dimensiao do ser humano e nio a sua totalidade, como sugere
absoluta e perigosamente o termo natureza ou o verbo ser, presente
na concepgao aristotélica. Independentemente do seu valor pratico e
operacional, todo reducionismo conceitual acarreta problemas e deve
ser investigado (AMORIM, 2008).

Emumasegundaacep¢ao, a politica trata do conjunto de processos,
métodos e expedientes usados por individuos ou grupos de pessoas
com interesses para influenciar, conquistar e manter um determinado
poder. Nessa acepcao, a conjuntura prevalece sobre a estrutura. Se
na primeira acep¢ao predomina o pensamento de Aristoteles de
Estagira, na segunda prevalece o de Nicolau Maquiavel (1469-1527),
figura emblematica do pensamento politico moderno. Nessa acepgao,
compreender a politica e o submundo da politica significa antes de

tudo entender como o individuo, em seus interesses conjunturais e



Unidade 4 - Politicas publicas para a gestao de cidades

particulares, pode comprometer ou mesmo corromper as institui¢oes
comuns.

A politica, em uma terceira acepg¢dao, conforme cita Amorim
(2008), pode também ser entendida como a arte de governar e de
realizar o bem publico. Nesse sentido, ela é o ramo da Etica que trata
do organismo social em sua totalidade, e ndo somente das pessoas
enquanto entidade individual. Por isso, o desenvolvimento como uma
meta a ser perseguida pela sociedade deve representar de fato um “bem
publico”. Um processo qualificado de desenvolvimento que cristaliza as
desigualdades sociais, ou mesmo que destroéi a natureza, por exemplo,
nao pode ser visto ou qualificado como um “bem publico” (AMORIM,
2008).

A politica entendida como “bem publico” deve procurar respostas
aos seguintes questionamentos: O que a politica deve desenvolver? A
quem se destina o desenvolvimento e quais os seus beneficios? Qual
o custo financeiro exigido pelo desenvolvimento? Quais as dimensoes
do ser humano que sao satisfeitas pelo desenvolvimento? Quais custos
serdo cobrados pelas geracoes futuras, em termos de qualidade de vida?

Em uma acep¢io considerada operacional, a politica ¢ entendida
como as agoes praticas e as diretrizes politicas, fundamentadas em leis
e empreendidas como fungoes de Estado, exercidas por um governo,
para resolver as questoes legais e especificas da sociedade (AMORIM,
2008). Nesse sentido, o Estado passa a exercer uma presenga pratica e
direta na sociedade, sobretudo por meio do uso do planejamento. Um
planejamento pressupoe a adog¢ao de politicas previamente definidas,
tanto de alcance geral ou “horizontal”, como de abrangéncia ou impacto
“setorial”. Como exemplo de planejamento ‘“horizontal” destaca-
se a politica econémica adotada por um Estado, e como exemplo de
“setorial”; a politica de saude adotada por uma prefeitura do interior do
Estado do Amazonas.

A politica pode ser concebida, finalmente, como a teoria politica
ou o conhecimento dos fenomenos ligados as seguintes agoes: (a) a
regulamentacao e ao controle da vida humana em sociedade; (b)
a organizag¢ao, ao ordenamento e a administracdo das jurisdi¢oes
politico-administrativas (na¢oes, HEstados, municipios ou distritos
especializados). Assim caracterizada, a politica estuda e sistematiza o
fato politico basico, englobando todas as acepgdes anteriores.

As acepgOes mencionadas acima sdo as principais defini¢coes
encontradas para uma no¢ao tao arredia a delimitagdes conceituais, mas
a0 mesmo tempo essencial para a compreensao da vida comunal.

Depois desse pequeno esquema de distingdes, podemos mostrar

como alguns autores definem com mais propriedade a expressao politica
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publica. Lasswell e Kaplan (1970 apud HEIDEMANN e SALM, 2009,
s.p.) definem a politica publica como “[...] um programa projetado com
metas, valores e praticas”. Ja para Friedrich (1963 apud HEIDEMANN
e SALM, 2009), ¢ essencial ao conceito de politica que contenha uma
meta, um objetivo ou um proposito.

Entretanto, para o cientista politico Dye (2005, p. 1), “[...] a politica
publica ¢ tudo o que os governos decidem fazer ou deixar de fazer”.
Segundo o autor, as defini¢Oes anteriores seriam insatisfatorias, ja que
em suas definicdes ndo mencionam empiricamente a pratica politico-
administrativa.

A definicio de Dye, efetivamente, ¢ de ordem descritiva e
apresenta um sentido que esta em conformidade com o que se pode
observar na pratica, saindo do campo conceitual.

Mais recentemente, como cita Heidemann e Salm (2009),
surgiram expressdes como politicas de Estado, em lugar de politicas
publicas ou governamentais. As politicas de Estado teriam um carater
particularmente estavel e inflexivel e for¢ariam todos os governos de
um Estado a implementa-las, independentemente dos mandatos que os
eleitores lhes confiassem, em momentos historicos distintos. Na pratica,
anocao de politica de Estado difere muito pouco do conceito de politica
publica, pois se limita aos valores consagrados na constitui¢ao brasileira.
(HEIDEMANN e SALM, 2009). Afinal, os governos democraticos
nao disputam principios constitucionais, que se presumem universais,
simplesmente, eles devem cumpri-los da melhor forma possivel.

Por sua vez, a expressao politicas sociais refere-se as politicas
consideradas do ponto de vista setorial, ou de uma questdao publica em
particular da sociedade. Entre elas se incluem a educagao, a saude, os
transportes, entre outras.

Para o estudante do curso de Administrac¢ao, ¢ preciso ressaltar que
a defini¢ao de politica publica inclui a0 mesmo tempo dois elementos-
chave, a saber: a acao e a intengdo. Pode até haver uma politica sem
intencao formalmente manifestada, mas nao havera de forma alguma
uma politica positiva, se nao houver agdes que materializem uma
inten¢ao ou um proposito oficial enunciado. Portanto, nao ha politica
publica sem agdo, ressalvando-se, obviamente, as eventuais politicas
deliberadamente omissivas. Sua formalizacao favorece a comunicac¢ao,
o entendimento entre governos e cidadania, e se coloca como base
de referéncia da vida publica. Mas boas intencoes e discursos formais

podem ser apenas floreios, que sao, em esséncia, dispensaveis.
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As politicas municipais

De acordo com Rezende e Castor (2006), as politicas municipais
sao as regras gerais da administracdo local ou as orientagdes para
a gestao de um municipio. Para esses autores, essas regras estao
relacionadas a uma diregdo, a um conjunto de objetivos que formam
determinados programas de acdo e condicionam a sua execucdo. As
politicas municipais exigem os respectivos procedimentos operacionais.

Em sentido geral, as politicas podem também ser entendidas
como parametros ou orientacOes que facilitam a tomada de decisoes
dos gestores locais. Elas podem ser entendidas como a arte de bem
governar os povos. Também estdo relacionadas com os fenomenos
inerentes ao HEstado, como um sistema de regras relacionadas a dire¢ao
das atividades publicas. As politicas podem ser estabelecidas: (a) pela
gestao local; (b) por solicitagao da comunidade local e dos seus cidadaos;
(c) por imposicao de fatores externos; e (d) pelos governos estaduais
ou federais.

As politicas municipais ainda podem ser compreendidas como
arte de bem gerir o municipio e sua comunidade, ou como o conjunto de
objetivos que formam programas de agao governamental e condicionam
as suas execucoes.

A atividade politica demanda adesoes de diferentes interessados
e requer a adogao de modelos de gestao que estejam voltados para a
viabilizacdo de agdes como: (a) a sustentabilidade do municipio; (b)
a ampliacao da competéncia administrativa de uma prefeitura; e (c) a
promocao do bem estar dos seus cidadaos. As politicas sao consideradas
como estruturas de poder que tornam possivel a interacio entre os
diferentes atores municipais.

O conceito de accountability também deve ser considerado na
definicio das politicas municipais. Esse termo pode ser entendido
como a responsabilidade de todas as atividades municipais, nos seus
amplos sentidos (fiscais, financeiros, sociais, juridicos, legitimos,
morais e outros). Nesse sentido, a participa¢ao dos cidadaos deve ser
politicamente organizada. Para tanto, sao necessarias regras e condi¢oes
nas quais essas responsabilidades e participagoes serao exercidas.

Além da responsabilidade e do compromisso dos gestores locais,
dos cidadaos e demais interessados com as questdes sociais, é preciso
destacar que as politicas municipais fazem parte da reestruturacao do
Estado e do municipio e da efetivagio dos investimentos publicos
municipais na gestao das cidades.

Como exemplo, mencionamos alguns temas locais (ou eixos
tematicos municipais) que podem ser utilizados para estabelecer as

politicas municipais:
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» Gestao municipal econémica, tributiria e financeira;

» Desenvolvimento local;

» Otrdenamento da expansio urbana;

» Patrimonial (internos e municipais);

» Meio ambiente;

» Servicos municipais (saneamento, seguranca, educacio,
transporte, saude, etc.);

» De emprego;

» Habitacional,

» Rurais;

» Relacdes externas (organizacdes publicas e empresas
privadas);

» Relagdes com municipios circunvizinhos.

As politicas exigidas e constantes no Plano Diretor da cidade
devem ser contextualizadas no planejamento estratégico municipal. A
formalizacdao das politicas municipais pode trazer para os municipios e
para a gestao inimeros beneficios, tais como:

Reducio do tempo para a tomada de decisoes;

Facilidade nos fluxos operacionais;

Clareza nos processos de comunicagao;
Argumentacao para resolver pressoes;
Coeréncia de agoes;

Harmonia de comportamento;
Minimizacao de atritos;

Diminuic¢ao dos desperdicios publicos;
Auxilio na qualidade dos servicos prestados;

Aumento da produtividade dos setores e funcionarios;

AN N VU N N N NN

Efetividade das a¢des municipais.

Quando os gestores praticam exce¢oes as regras definidas
nas politicas publicas, geralmente resultam em situagdes que geram
insatisfagdes, transtornos, ineficiéncia, injustigas, etc. As excegoes sO
devem ser admitidas em situagOes especiais, mediante justificativas
coerentes e explicitas. Se nao forem explicitamente justificadas, as
excecoes podem gerar alteragoes na politica municipal, como bem
observa Rezende e Castor (20006).

Como exemplo de politicas municipais junto aos temas municipais,

algumas frases parciais podem ser citadas, como:



Unidade 4 - Politicas publicas para a gestao de cidades

v' Prioridade com as atividades sociais orientadas ao
atendimento dos cidadaos;

v’ Enfase na qualidade de vida da comunidade local;

v Efetividade nas acdes dos gestores municipais;

v" Qualidade e produtividade nos servicos prestados;

v Utilizagdo de equipes multidisciplinares ou comités;

v" Uso de metodologias;

v" Aproveitamento a0 méaximo dos recursos disponiveis em
relacdo aos custos, beneficios e riscos de forma positiva;

v" Padronizacio dos procedimentos.

Nas organiza¢des publicas e privadas, as politicas municipais
podem ser analogas as atividades administrativas. As politicas
empresariais sdo orientagdes ou regras gerais de administracio da
organizacao, focadas principalmente no seu negdcio e no lucro.
Elas buscam os seus fundamentos nos conceitos de politica como
regras de condugao e dire¢ao, como os procedimentos que formam
determinados programas de acdo e condicionam a sua execucao. As
politicas empresariais estao relacionadas diretamente com as fungoes
empresariais ou organizacionais (produgdao ou servigos, comercial ou
marketing, materiais ou logistica, financgas, juridico-legal e recursos
humanos). Uma politica puablica visa, essencialmente, desenvolver
uma sociedade, possibilitando assim, melhores condi¢oes de moradia,
saneamento, transportes, etc.

O artigo 182 da Constituicao Federal descreve que a politica
de desenvolvimento urbano deve ser executada pelo poder puablico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, com o objetivo
de ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e
garantir o bem estar de seus municipes. De acordo com Rezende (2000),
a prefeitura é a maior das institui¢oes responsaveis pela viabilizac¢ao
das politicas municipais, por meio de seu aparato governamental. Para
tanto, sao necessarias as integracoes entre as multiplas articulagdes das
instancias dos governos municipal, estadual e federal. Essas viabiliza¢oes
vao além das negociagoes entre 0s governos como atores, mas acima
de tudo com os municipes, gestores locais e demais interessados no

desenvolvimento da cidade (REZENDE, 2000).

Procedimentos operacionais
As politicas municipais devem ser complementadas com os
procedimentos operacionais, como op¢ao ao projeto de planejamento

estratégico municipal. Essa fase esta mais direcionada para a criagao de
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uma nova atividade e politica municipal.

De acordo com Rezende (20006), os procedimentos operacionais
descrevem detalhadamente como as politicas municipais serao
elaboradas ou executadas no nivel mais operacional, ou seja, em cada
passo. Nesses procedimentos também serao descritos todos os recursos
necessarios a concretizagdo e o sucesso da politica municipal.

Os procedimentos sao requisitos necessarios paraaimplementacao
de qualquer politica, projeto ou sistema. Eles devem interligar de forma
l6gica e fisica o conjunto de tarefas que integram as politicas, os projetos
ou os sistemas.

Os procedimentos operacionais devem ser descritos formalmente
para evitar problemas ou até mesmo a falta de determinados recursos
(fisicos ou humanos) numa determinada atividade. Os procedimentos
devem descrever minuciosamente todas as tarefas necessarias, incluindo
rotinas, formulas, desvios, etc. Tais procedimentos devem ser descritos
com verbos no infinitivo, preferencialmente enumerados em cada
linha. Para a sua documentacio, ¢ recomendado o uso de simbologias
de fluxograma, de diagrama e de descricao narrativa de processos ou
procedimentos. Também podem ser utilizadas as linguagens naturais
estruturadas, como: portugués estruturado e portugués logicamente
compacto. As prefeituras que utilizam as normas da ABNT, da ISO
ou outras, normalmente possuem documentagdes estruturadas e
padronizadas de todos os procedimentos organizacionais.

Tanto o governo do Estado do Amazonas como a prefeitura
municipal de Manaus possuem diversas secretarias e 6rgaos de sua
estrutura organizacional certificados pela ISO 9001, o que demonstra
o interesse dos gestores publicos amazonenses em atenderem aos
requisitos de uma norma internacionalmente aceita.

Como exemplos genéricos, n6s mencionamos algumas frases que
podem ser utilizadas na composicao de determinados procedimentos
operacionais:

v Elaborar a composi¢io do servico X;

Pesquisar o servico Y no fornecedor Z;

Determinar os componentes necessarios para a atividade T;

ANER NN

Multiplicar a quantidade do item U pelo Z, etc.

Observe que todas as frases comegam com um verbo no infinitivo,
pressupondo uma agdao que deve ou precisa ser realizada pelo gestor

municipal.
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Sintese:
Nesta unidade, abordaremos aimportancia do Plano Diretor de uma cidade, finalizando

com uma discussao sobre os problemas tipicos dos municipios amazonenses.
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O Plano Diretor Municipal também é chamado de Plano Diretor
de Cidades ou planejamento urbano. (REZENDE e CASTOR, 2000).

As cidades brasileiras passam e ainda precisardo passar por
mudangas profundas, para que se possa garantir a ela um futuro de
desenvolvimento equilibrado. Elas também precisardo universalizar
o direito a uma moradia digna em ambiente saudavel, para todos os
seus municipes. Para tanto, nossas cidades precisam contar com fontes
estaveis e seguras de financiamento para o desenvolvimento urbano,
uma vez que os recursos sio condi¢Oes indispensaveis para que as
mesmas possam manter adequada e democraticamente o seu nivel
de expansdo. Entretanto, caro aluno, para que isto seja possivel, os
cidaddos também terdo que enfrentar um grande desafio nos préximos
anos, o de instituir formas de planejamento e controle do territério
municipal. Juntos, a gestao urbana, a gestao municipal e os municipes
podem utilizar os potenciais e os limites do seu meio fisico, bem como
as potencialidades abertas pela existéncia de redes de transportes
e logistica em seus territorios, para evitar que os impactos de seu
crescimento e desenvolvimento nio se traduzam em desequilibrios e
problemas economicos, como tem ocorrido com algumas experiéncias
recentes de urbanizacao no Brasil. No processo de planejamento do
futuro de uma cidade, os gestores devem incorporar todos os setores
socials, econémicos e politicos que compdem o ambito municipal.
Somente dessa forma o gestor construird um compromisso entre o
governo ¢ os seus cidadaos. A busca pela construgao de um projeto
politico, que inclua todos os seus membros constitui o desafio enunciado
pelo Estatuto da Cidade, com a prerrogativa de que até 2006 todos
os municipios brasileiros elaborem os seus planos diretores (BRASIL,
2004, p. 8).

Como voceé ja estudou anteriormente, os principios que norteiam
o Plano Diretor Municipal estao contidos no Estatuto da Cidade. Nos
termos do Estatuto da Cidade, o Plano Diretor Municipal esta definido
como um instrumento basico, com a finalidade de orientar a politica de
desenvolvimento e de ordenamento da expansao urbana do municipio
(BRASIL, 2001). O Estatuto da Cidade ¢é obrigatério para os municipios
que apresentem as seguintes condic¢oes: (a) que possuam mais de 20
mil habitantes; (b) que sejam integrantes de regides metropolitanas e
aglomeragoes urbanas; (c) que estejam situados em area de especial
interesse turistico; (d) que estejam localizados em areas de influéncia de
empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental
na regiao ou no pais (BRASIL, 2004, p. 14).

O Plano Diretor Municipal sempre foi considerado como um

instrumento capaz de garantir um adequado processo de ocupagao do
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solo, propiciando uma melhor qualidade de vida aos seus habitantes. Na
década de 70, houve a dissemina¢ao, em termos nacionais, da aplicagao
dos Planos Diretores, ao se institucionalizar no Brasil o planejamento
urbano, com o objetivo precipuo de promover o desenvolvimento

integrado e o equilibrio das cidades, como cita Resende e Castor (2000).

Fig. 16 — Vista area da cidade de Coari — AM.

Fonte: Vista... (2012).

Segundo Resende; Castor (2000), os estudos até entdao
empreendidos sobre planejamento urbano tinham uma forte base na
defini¢ao de padroes adequados ou aceitaveis de organizacao do espago
fisico, consubstanciados principalmente na regulamentagao do uso e
ocupagao do solo e nas diretrizes relativas a infraestrutura, aos servicos,
a0s equipamentos e a0s aspectos socioeconomicos. Os Planos Diretores
Municipais eram normalmente baseados num plano de acio com
investimentos publicos. Sua implementagao era de responsabilidade
do poder publico municipal. Tais investimentos eram principalmente
nas areas de transportes, sistema viario, infraestrutura e equipamentos
publicos. De modo geral, os aspectos relacionados ao sistema viario e
a0s transportes apresentavam um teor mais técnico, enquanto que as
se¢Oes habitacionais tinham uma linguagem de carater mais politico.
Outra critica feita ao processo era o da separagao que se fazia entre a
vertente técnica e a politica, ou em outras palavras, entre uma visao do
planejamento técnico e da gestao que, além do planejamento urbano,
incorporava também o enfoque politico, conforme cita Hardt e Hardt
(2005 apud REZENDE e CASTOR, 2000).

Com o movimento de reforma urbana, iniciado no final da
década de 1970, as principais reivindicacdes e propostas relacionadas
a questao urbana foram incorporadas pela Constituicio Federal de
1988 e posteriormente sancionadas pelo Estatuto da Cidade, em 2001,
momento em que ocorreu a quebra de alguns paradigmas no trato das
questoes urbanas. Com isso, o instrumento do Plano Diretor Municipal,

até entao um tanto desgastado pela forma como foi tratado, chegando,
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inclusive, a ser objeto de um sem nimero de imposi¢coes legais de
vontades politicas eticamente condenaveis, acabou por ser redimido,
agora com uma nova configuracao legal e social.

A Constitui¢ao Federal em seu artigo 174 concede ao municipio
a competéncia de estabelecer o Plano Diretor Municipal. Depois, em
seu artigo 182, paragrafos 2° e 4°, o texto constitucional transforma
o Plano Diretor em um instrumento obrigatério para o municipio
intervir e executar sua politica urbana, como meio de garantir
que sejam respeitadas as fun¢oes sociais da propriedade urbana e,
complementarmente, as fungoes sociais da cidade. Assim, o Plano
Diretor Municipal passa a exercer um fundamental papel no processo
de gestao das cidades brasileiras, em especial naquelas definidas por
lei, como tendo a obrigatoriedade de sua execugao. O Plano Diretor
Municipal também deverd expor aos seus cidadaos os rumos de sua
politica urbana. Com base na situagao local e regional, o municipio
deve estabelecer os parametros necessarios a0 bom funcionamento dos
diversos compartimentos do municipio, sempre incluindo a participagao
direta da sociedade, tanto no processo de leitura desse espago, como no
de analise e proposi¢ao de intervengdes politicas.

Segundo as leis brasileiras, o papel regional do municipio deve ser
respeitado sem, no entanto, desconhecer as aspiracOes, necessidades
e interesses locais. Todas essas situacoes deverao consubstanciar
as estratégias a serem preconizadas, visando atingir os objetivos
previamente determinados pela gestio do municipio. Dessa forma,
o Plano Diretor Municipal deve observar os seguintes principios
constitucionais, de acordo com Hardt e Hardt (2005 apud REZENDE
e CASTOR, 2000):

e A funcao social da propriedade;
e O desenvolvimento sustentavel;
e As funcoes sociais da cidade;
e A igualdade e a justica social;

e A participagdao popular.

Para que o Plano Diretor Municipal seja elaborado, os gestores
municipais devem atender aos requisitos da legislacio vigente, que
requer a observagao das seguintes condigoes: (a) a sua aprovagao por lei
municipal; (b) a defini¢do das zonas urbanas e rurais; (c) a participagao
popular; e (d) a inclusao das demais particularidades da cidade, como
apontado por Bessa (2005 apud REZENDE e CASTOR, 2000).

Um aspecto importante na elaboracio de um Plano Diretor

Municipal é o efetivo envolvimento dasociedade no processo. Umacidade
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que consegue implementar a gestio democratica e Fig. 17 — Audiéncia piblica na Camara

compartilhada nas decisoes e estratégias municipais Municipal de Manaus.

consegue realizar a¢des como: nortear o seu proprio
tuturo; obter o apoio necessario de seus habitantes;
e fortalecer também o processo de execugiao de
suas agoes. A gestaio democratica de uma cidade
¢ o modelo de gestao publica, baseado no dialogo
permanente do governante com a sociedade civil,
inclusive nos processos de tomada de decisao.

A mobilizacio da populacio ¢é fundamental
para o fortalecimento dos espagos de participagao
social junto a gestao municipal, uma vez que a mesma deve ser uma
pratica da administracio municipal, durante a formulacio, a execucdo
e o acompanhamento dos seus planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano.

O planejamento do desenvolvimento das cidades tem como
finalidade precipua promover uma distribui¢ao espacial da populagao
de forma justa e também das atividades econémicas, ndo somente no
ambito territorial do municipio, mas também em toda area sob sua
influéncia, com vistas a evitar e corrigir as distor¢Oes geradas pelo
crescimento urbano e os seus efeitos negativos sobre o meio ambiente.
(BRASIL, 2001).

Para que um Plano Diretor possa cumprir com a sua funcao, ele
deve conter, no minimo, as seguintes orientagdes definidas no Estatuto
da Cidade:

a) As agoes e medidas para assegurar o cumprimento das funcoes
sociais da cidade e da propriedade urbana;

b) Os objetivos, os temas prioritarios e as estratégias para o
desenvolvimento da cidade e para a reorganizacao territorial do
municipio;

¢) Os instrumentos da politica urbana previstos pelo Estatuto da
Cidade, que serao utilizados para concretizar os objetivos e estratégias
estabelecidas pelo Plano Diretor, e;

d) O sistema de acompanhamento e controle, visando a execu¢ao
e a implementacao do Plano Diretor.

O conteudo minimo listado acima foi definido pelo artigo 42 do
Estatuto da Cidade, e especificado através da Resolugao de n® 34 de
2005 do Conselho Nacional de Cidades (BRASIL, 2005).

A Resolucao n° 34 de 01 de julho de 2005 estabelece (art. 2°,
V) como uma das garantias para o cumprimento das func¢des sociais
da cidade a demarcagdo, no territorio do municipio, de “[...] areas

para todas as atividades economicas, especialmente para os pequenos

Fonte: Audiéncia... (2012).
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empreendimentos comerciais, industriais, de servico e agricultura

familiar”.

Os projetos participativos municipais
Além do Plano Diretor Municipal, que deve ter a participagao
Plano Plurianual: ~ da sociedade civil organizada, o Plano Plurianual e o Planejamento
E o plano que contém as Estratégico do Municipio também devem adotar um carater participativo.
diretrizes, os objetivos e
as metas da administraciao
publica para as despesas  com a participagao efetiva de todos os cidadaos. O processo deve ser

de capital e outras delas

decorrentes, e para as ,
relativas aos programas de ~ poder legislativo e com a sociedade civil. E importante voce observar

O Plano Diretor Municipal deve ser elaborado e implementado
conduzido pelo poder executivo, articulado com os representantes do

duracio continuada.  que todas as etapas do Plano Diretor Municipal sejam conduzidas,
elaboradas e acompanhadas pelas equipes técnicas de cada prefeitura
municipal e por moradores do municipio. A participagdo da sociedade
nao deve estar limitada apenas a solenidade de apresentagao do Plano
Diretor Municipal em audiéncia publica. Ele deve ser vivenciado
por todos os municipes. O Ministério das Cidades recomenda que
os representantes do poder legislativo participem desde o inicio
do processo de elaboragio do Plano Diretor Municipal, evitando
alteracoes substanciais, radicalmente distintas da proposta construida
pelo processo participativo, como observa Rezende; Castor (2000).

O artigo 60 da Constituicao Federal estabelece os direitos sociais
dos municipes, tais como: a educagdo, a saude, o trabalho, a moradia,
o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote¢ao a maternidade e
a infancia e a assisténcia aos desamparados. Todos os projetos sociais
devem ter regularidade para garantia de seu funcionamento, mesmo
que com tempo predefinido.

A Fig, 18 ilustra uma acao empreendida pelo governo do Estado
do Amazonas, para cumprir os dispositivos propostos pelas leis

brasileiras as suas cidades.

Fig. 18 — Conjunto habitacional construido pelo governo do Estado.

Fonte: Conjuto... (2011).
92



Unidade 5 - O plano diretor

Os projetos constantes no Plano Plurianual Municipal, no Plano
Diretor Municipal e no Planejamento Estratégico podem contribuir
para a constru¢ao de municipios melhores e mais justos, onde todos
os cidadaos estejam habilitados a participar desses projetos, intervindo
dessa forma na realidade de seu municipio. Para que essa capacidade
sala do plano virtual ou potencial e se concretize na forma de agao
participativa, Rezende e Castor (2006) alertam para o fato de que os
processos dos planos e projetos tém de prever métodos e passos que
todos os cidadios compreendam com clareza, em todos os municipios.
Para esses autores, isto constitui um grande desafio para os gestores
dos municipios garantirem de fato o cumprimento legal, possibilitando
a participagao efetiva dos diferentes segmentos da sociedade nas
atividades de planejamento, de gerenciamento e de condu¢ao das
politicas urbanas e territoriais dos municipios.

O processo de construcao e elaborac¢ao dos planos administrativos
de um municipio serve como incentivo para que os mesmos avaliem as
condi¢oes de implantagao do seu sistema de planejamento municipal.
Esse planejamento implica realizar ag¢des como: (a) atualizar e
compatibilizar cadastros; (b) integrar as politicas setoriais, 0s orgamentos
anuais ¢ plurianuais com o plano de governo e as diretrizes do Plano
Diretor Municipal; (c) capacitar equipes locais; (d) sistematizar e revisar
a legislacao (PLANO DIRETOR PARTICIPATIVO, 2004).

A elabora¢io do Plano Diretor Municipal é também uma
oportunidade para que os gestores municipais possam estabelecer um
processo permanente para construir politicas, para avaliar acdes e para
corrigir os rumos almejados pelo municipio. Democratizar as decisoes
¢ fundamental para transformar o planejamento da acao municipal em
trabalho compartilhado entre os cidadaos. O Plano Diretor Municipal
deve ser assumido pelos cidaddos, para assegurar que todos se
comprometam e sintam-se responsaveis e responsabilizados pelo seu
processo de construcao (REZENDE e CASTOR, 2000).

Devemos observar, também, que é imperativo que todo projeto
participativo precisa necessariamente levar em conta a legislacao vigente
(municipal estadual ou federal). Por isso, a necessidade de contextualizar
as respectivas politicas publicas, conforme a sua pertinéncia. Para a sua
realizacao, 0s projetos participativos devem constar no Plano Plurianual
(PPA) municipal e na Lei Or¢amentaria Anual (LOA) do municipio.

Geralmente, os projetos participativos estao vinculados as
situagoes de vulnerabilidade ou situagoes de risco a0 municipio e aos
seus habitantes. As situacoes de vulnerabilidade estao relacionadas com
determinadas situagoes ou épocas que colocam o homem em uma

situagao dificil, como: a pobreza, as criangas, os adolescentes, as mulheres,
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os idosos, as minotrias étnicas, os moradores de rua, os trabalhadores
de rua, os portadores de necessidades especiais e similares. Por sua
vez, as situagdes de risco estao relacionadas com problemas, como: a
exploragao de pessoas, a violéncia de pessoas, o trabalho infantil, o
trabalho escravo, a negligéncia, o abandono, a exposi¢ao as doengas, os
fatores ambientais e similares. Rezende e Castor (20006) salientam que
os macro-objetivos dos projetos participativos devem fazer referéncia

as seguintes questoes:

* Oferecer qualidade de vida aos municipes;

* Redistribuir renda e beneficios;

¢ Construir autonomia ou emancipar a popula¢ao;

* Fortalecer o convivio e o pertencimento da comunidade local,
propiciando condi¢oes de participagao e uso do municipio;

e Proteger emergencialmente os seus habitantes, em casos
de calamidade, fornecendo abrigo, alimentagdo e cuidados

primarios de higiene e vestuario.

Os autores também ressaltam que os projetos participativos
devem estar atentos a qualificacdo e a formagao profissional e cidada
dos municipes, bem como devem estar integrados ao fortalecimento
da economia local, respeitando as vocagdes do municipio. Para o
fortalecimento da economia local, podem ser elaborados programas
de economia solidaria, cooperativismo e grupos produtivos locais.
(REZENDE e CASTOR, 2006). Os projetos participativos municipais
podem envolver recursos publicos e privados. Na pratica, nds podemos
observar que a maiorias dos projetos que sao realizados no interior
do Estado do Amazonas possuem somente a participagao do poder

publico, com rarissimas excegoes.

Alguns problemas tipicos das cidades da regido amazdnica

Quando falamos em planejamento urbano das cidades do interior
da Amazonia, os gestores publicos se deparam com problemas que
perduram ha décadas e em varias areas da administragao publica.

O inicio do povoamento de nossas cidades ocorreu, na maioria
das vezes, as margens de um rio. Com o passar dos anos, as cidades
foram crescendo, de forma horizontal, em direcio a floresta e sem
planejamento urbano. Como resultado, o crescimento populacional
das cidades da Amazonia nao foi acompanhado de um planejamento
urbano e de uma infraestrutura, para garantir as condi¢coes minimas de
qualidade de vida aos seus habitantes. Da mesma forma, o processo

historico de ocupagao humana e as tentativas de urbanizacao das
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cidades da Amazonia nao ocorreram de forma linear, sobretudo porque
o contexto politico e econémico ao longo do tempo foi determinante
para o processo de estruturagao de nossas cidades.

Uma parcela significativa das cidades do interior da Amazonia
niao possul tratamento de esgoto, aterros sanitarios, apresentando
baixos indices de desenvolvimento humano e social. Algumas delas se
encontram em situacao de vulnerabilidade, devido as doencgas sazonais
proprias da regido Amazonica, enquanto outras vivem em areas de
conflitos de terras, etc. A condi¢ao de vida precaria em algumas cidades
¢ apontada hoje, como um dos principais problemas ambientais de
nossa regiao.

Outro fator que deve ser considerado no planejamento urbano
das cidades da Amazobnia esta relacionado com as distancias e a falta de
infraestrutura logistica na regiao, o qual exige ser considerado, pois pode
influenciar na melhoria das condicoes de vida dos cidadaos de nossas
cidades. Em alguns casos, o transporte ¢ completamente paralisado em
algumas épocas do ano, em func¢io da seca dos rios, o que dificulta e
encarece a realizacao de melhorias por parte dos governantes.

No que tange a educagdo, até bem pouco tempo atras, 0 acesso
a0 ensino superior so era possivel nas capitais e em algumas cidades do
interior da Amazonia.

Como estudamos anteriormente, a participacao da sociedade
civil é fundamental para a discussdo das politicas, estratégias e agoes
a serem implementadas na gestao das cidades. Esse envolvimento ¢é
indiscutivel. A reflexdo que devemos fazer ¢ sobre a qualidade desse
envolvimento. Quando falamos em educa¢ao na Amazoénia, precisamos
preencher lacunas significativas junto a nossa sociedade. Sem educacio,
a qualidade em qualquer iniciativa fica comprometida. A transformacao
de uma sociedade comeca com a educacio.

A Gestao de Cidades nao ¢é uma tarefa facil e exige
comprometimento, conhecimentos especificos e, acima de tudo, bom
senso. Nos ultimos anos, a forma¢ao dos gestores publicos constitui
um dos focos das a¢des governamentais, como forma de superagao
dos problemas inerentes a gestao urbana. Por isso, a preocupagiao
com a oferta de cursos de bacharelado em Administracao Publica, ¢ o
incentivo ao aperfeicoamento em cursos de especializagao.

No entanto, para que a gestao publica seja eficaz, é necessario
a efetiva participacdo da sociedade na discussao, elaboracio e
implementacao das politicas publicas.

Por isso, caro graduando, na dupla condi¢ao de estudante
e cidadao, vocé constitui uma peca fundamental no processo de

construcao e implementagao dos planos de gestao das cidades. Como
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cidaddo e como futuro administrador procure participar e contribuir

para a melhoria de nossas cidades, de nosso Estado e de nosso pais.
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