10

ano 3 | setembro 2012

Revista eletronica de
estudos urbanos

7, e regionais
—




Observatorio das Metropoles
Prédio da Reitoria, sala 522

Cidade Universitaria - Ilha do Fundao
21941-590 Rio de Janeiro RJ

Tel: (21) 2598-1932
Fax: (21) 2598-1950

E-mail:
emetropolis@
observatoriodasmetropoles.net

Website:
www.emetropolis.net

revista eletronica

e-metropolis

ISSN 2177-2312

Publicacéo trimestral dos alunos de pds-graduacao de programas
vinculados ao Observatoério das Metrdpoles.

Arevista eletronica e-metropolis € uma publicacdo trimestral que tem
como objetivo principal suscitar o debate e incentivar a divulgacao de
trabalhos, ensaios, resenhas, resultados parciais de pesquisas e propostas
tedrico-metodologicas relacionados a dinamica da vida urbana contem-
poranea e areas afins.

E direcionada a alunos de pés-graduacdo de forma a priorizar trabalhos
que garantam o carater multidisciplinar e que proporcionem um meio
democratico e agil de acesso ao conhecimento, estimulando a discussao
sobre os multiplos aspectos na vida nas grandes cidades.

A e-metropolis é editada por alunos de pos-graduacao de programas vincu-
lados ao Observatério das Metropoles e conta com a colaboracdo de pesqui-
sadores, estudiosos e interessados de diversas areas que contribuam com a
discussao sobre o espaco urbano de forma cada vez mais vasta e inclusiva.

Arevista é apresentada através de uma pagina na internet e também
disponibilizada em formato “pdf”, visando facilitar a impressao e leitura.
Uma outra possibilidade é folhear a revista.

As edicdes sao estruturadas através de uma composicao que abrange um
tema principal - tratado por um especialista convidado a abordar um tema
especifico da atualidade -, artigos que podem ser de cunho cientifico ou
opinativo e que serao selecionados pelo nosso comité editorial, entrevistas
com profissionais que tratem da governanca urbana, bem como resenhas de
publicacdes que abordem os diversos aspectos do estudo das metrépoles e
que possam representar material de interesse ao nosso publico leitor.

A partir da segunda edicao da revista incluimos a secao ensaio fotografico,
uma tentativa de captar através de imagens a dinamica da vida urbana.
Nessa mesma direcdo, a secao especial - incorporada na quarta edicao - é
uma proposta de didlogo com o que acontece nas grandes cidades feita de
forma mais livre e de maneira a explorar o cotidiano nas metropoles.

Os editores da revista e-metropolis acreditam que a producao académica
deve circular de forma mais ampla possivel e estar ao alcance do maior
numero de pessoas, transcendendo os muros da universidade.



editor-chefe

Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro

editores

Carolina Zuccarelli

Eliana Kuster

Fernando Pinho

Juciano Martins Rodrigues
Marianna Olinger

Paula Silva Gambim

Renata Brauner Ferreira conselho editorial

Prof? Dr®. Ana LUcia Rodrigues (DCS/UEM)
Prof Dr. Aristides Moysés (MDPT/PUC-Goias)
. Prof Dr. Carlos de Mattos (IEU/PUC-Chile)
assistente Prof Dr. Carlos Vainer (IPPUR/UFRJ)

Daphne Costa Besen Prof? Dr2. Claudia Ribeiro Pfeiffer (IPPUR/UFRJ)
Prof Dr. Emilio Pradilla Cobos (UAM do México)
Prof? Dr2. Fania Fridman (IPPUR/UFRJ)

Prof Dr. Frederico Araujo (IPPUR/UFRJ)

Prof? Dr2. Héléne Riviére d’Arc (IHEAL)

Prof Dr. Henri Acserald (IPPUR/UFRJ)

Prof Dr. Hermes MagalhaesTavares (IPPUR/UFRJ)
Prof2 Dr2. Inaia Maria Moreira Carvalho (UFB)

Prof Dr. Joao Seixas (ICS)

Prof Dr. Jorge Natal (IPPUR/UFRJ)

Prof Dr. Jose Luis Coraggio (UNGS/Argentina)

Prof? Dr2. Lucia Maria Machado Bogus (FAU/USP)
Prof® Dr2. Luciana Corréa do Lago (IPPUR/UFRJ)
Prof? Dr®. Luciana Teixeira Andrade (PUC-Minas)
Prof Dr. Luciano Fedozzi (IFCH/UFRGS)

Prof Dr. Luiz Antonio Machado (IUPERJ)

Prof Dr. Manuel Villaverde Cabral (ICS)

Prof Dr. Marcelo Baumann Burgos (PUC-Rio/CEDES)
Prof? Dr2. Marcia Leite (PPCIS/UERJ)

Prof? Dr®.Maria Julieta Nunes (IPPUR/UFRJ)

Prof? Dr®. Maria Ligia de Oliveira Barbosa (IFCS/UFRJ)
Prof Dr. Mauro Kleiman (IPPUR/UFRJ)

Prof Dr. Robert Pechman (IPPUR/UFRJ)

Prof Dr. Robert H. Wilson (University of Texas)
Prof? Dr2. Rosa Moura (IPARDES)

Ms. Rosetta Mammarella (NERU/FEE)

Prof Dr. Sergio de Azevedo (LESCE/UENF)

Prof® Dr2. Simaia do Socorro Sales das Mercés (NAEA/UFPA)
Prof? Dr® Sol Garson (PPED/IE/UFRJ)

Prof? Dr2. Suzana Pasternak (FAU/USP)



n°10 = ano 3

este periodo de eleigdes mu-

nicipais entregamos a voces

mais um edi¢do da Revista
e-metropolis, e, claro, ndo poderia-
mos deixar de tratar sobre um tema
tdo importante para o pais! Assim, o
nosso artigo de capa debate a instau-
rada tese acerca da relagdo entre elei-
¢des municipais e o desempenho dos
executivos estaduais e federal. Para
o autor Nelson Rojas de Carvalho é
pouco provavel que, detidos nessa
analise, os analistas politicos discu-
tam sobre a nova territorialidade dos
conglomerados urbanos e os desafios
implicados numa nova dindmica so-
cioecondmica. O artigo As Elei¢des
Municipais e a Questdo Metropolita-
na ¢ uma atenta analise do processo
partidario brasileiro e promove uma
interessante discussdo sobre a qua-
lidade da governanga frente a nova
territorialidade metropolitana.

Dando seguimento a revista, o
artigo A Participagcdo Popular como
Instrumentag@o para um Modelo de
Gestdo de Sitios Historicos Urbanos,
de Michele de Santana, analisa as
disputas e os conflitos travados entre
a populacdo e setores do empresaria-
lismo urbano na gestao de sitios his-
toricos e destaca a importancia de um
modelo de participagdo popular para
a qualidade de vida da populagdo na-
tiva dessas areas. A partir do estudo
de caso feito no Sitio Historico de
Olinda a autora ilustra a relevancia
de um canal de comunicagdo popular
para a gestdo democratica das areas
historicas brasileiras.

Uma importante contribui¢do no
debate ainda posto no Congresso
Nacional a respeito do novo Codigo
Florestal ¢ feito pelo artigo Regu-
larizagdo Fundiaria e os Conflitos
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com as Normas do Cddigo Florestal
para APP Urbana. As autoras Maria
do Carmo Bezerra e Tatiana Chaer
tratam especialmente do conflito de
gestdo nas APPS - Areas de Preser-
vacdo Permanente - quando regidas
pela legislacdo ambiental e urbana e
também como o municipio, através
de seu plano diretor, pode vir a assu-
mir um papel de destaque na redugado
dos conflitos nessas areas.

Identificando a falta de uma
referéncia expressa a cidade polo
da 4rea que corresponde a Regido
Metropolitana do Vale do Ago, nosso
ultimo artigo fazumaclassificagdo dos
26 municipios que compdem a regido
na tentativa de estabelecer a cidade
de maior centralidade. No artigo
Conhecendo a Regido Metropolitana
do Vale do Ago (MG) e seu Colar
Metropolitano os autores Romerito
Valeriano da Silva e Leonidas C.
Barroso mapeiam as cidades de
maior potencialidade e as mais
vulneraveis e demonstram a elevada
desigualdade de desenvolvimento na
RMVA mineira.

O entrevistado desta edigdo é o
renomado professor de sociologia
da Universidade de Chicago, Terry
N. Clark, que nos falou sobre uma
das ideias centrais de seu livro “The
City as an Entertainment Machine”,
uma critica a respeito dos processos
causais normalmente aceitos para
explicar o crescimento das cidades.
Para o autor, estudar a relagdo entre
consumo, entretenimento e politica
de desenvolvimento urbano implica
numa perspectiva multicausal ja que
tanto fatores materiais quantos nao-
materiais atuam de forma interde-
pendente e cada um desses processos
ocorre simultaneamente.

O debate sobre democracia partici-
pativa ¢ retomado através da rese-
nha Descentralizagdo e Democracia
Participativa no Uruguai, feita por J.
Ricardo Tranjan. A resenha dialoga
com o livro “Barrio Democracy in
Latin America: Participatory Decen-
tralization and Community Activism
in Montevideo”, de Eduardo Canel,
que estuda a formacdo e as trans-
formagdo da sociedade civil em trés
bairros de Montevideo. Destaca-se
na resenha também a oportunidade de
conhecer a histdria politica do Uru-
guai ¢ a analise dos fatores estrutu-
rais que conformam a sociedade civil
daquele pais.

Na secdo especial, a professora
Eliana Kuster nos faz viajar um pou-
co ao langar a pergunta: até que ponto
a forma das nossas cidades é resul-
tante da evolucdo nos nossos meios
de transporte? Através do olhar da
arquiteta, acompanhamos a exposi-
¢do ‘Quand nos mouvements fagon-
nent les villes’, que ocupou a Cité
de Darchitecture & du patrimoine,
em Paris, por alguns meses de 2012.
Percebemos de forma clara como,
profundamente atreladas as maneiras
de se fazer a circulagdo urbana, estdo
também as formas de se organizar e
de se viver em uma cidade.

Finalmente, o ensaio fotografico
desta edi¢do é um registro fotografi-
co das relagdes afetivas vivenciadas
nos espacos da cidade, nesse caso a
periferia de Goiania. O ensaio imagé-
tico-poético foi feito pela professora
da Faculdade de Artes Visuais (FAV/
UFG) Manoela dos Anjos Afonso en-
tre 2006 e 2012 e faz parte do projeto
artistico Daily Routes.

Esperamos que a leitura da déci-
ma edi¢do seja tdo proveitosa para o
nosso leitor quanto foi para nos, edi-
tores, a sua elaboragdo.

Divirtam-se!
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Como se sabe, municipalista e descentralizadora em
sua orientacdo, a constituicio de 1988 revestiu o
municipio brasileiro de novas prerrogativas constitu-
cionais e ampliou sua participa¢do no conjunto do
bolo tributdrio do Pais, por meio de transferéncias
constitucionais. Caso dnico nos sistemas federais,
nosso municipio goza, juntamente com os estados
e a Unido, da condi¢io de ente federativo e usufrui
de ampla autonomia nos campos politico, adminis-
trativo, legislativo e financeiro, tendo incorporado a
partir da promulgagio da carta de 1988 novas com-
peténcias e atribui¢cdes. Deve-se mencionar que apds
a promulgacio da carta de 1988, ao lado da reforma
tributdria que beneficiou os municipios, esses tiveram
seus poderes consideravelmente ampliados, seja em
relagio aos instrumentos de auto-organizacio, seja
em relagio ao exercicio da autonomia administrati-
va, financeira e legislativa — autonomia que reservou
aos municipios dreas exclusivas de legislagéo, como a
regulamentacio do uso do solo urbano, dos tributos
municipais, transportes, meio ambiente e definigio
dos parAmetros de zoneamento da cidade. Nas pala-

vras de Almeida e Santos (2008, p.407):

Como entes federativos, os municipios sio dotados
também de capacidade de auto-organizagio por
meio de lei orginica municipal prépria. Possuem,
além disso, autonomia legislativa, ou seja, a capaci-
dade de legislar sobre assuntos de interesse local e
de complementar as legislagoes estadual e federal.
A autonomia administrativa implica liberdade para
as atividades do governo local, criar o quadro de
servidores municipais e criar ou suprimir distritos.
J4 a autonomia financeira se materializa na prer-
rogativa de criar e arrecadar os tributos préprios;
elaborar, aprovar e executar o oramento munici-
pal e aplicar os recursos levando em conta certas
limitagées constitucionais.

A elevagao do municipio 4 instncia dotada de re-
levo dentro do nosso arcabouco federativo traduziu-
se em incentivo ao autogoverno, de um lado, e na
materializagio desse incentivo, de outro, na eleicao
direta de prefeitos e vereadores por um periodo de
quatro anos. Se a ditadura manteve o calenddrio de
eleicbes para prefeitos, vale lembrar que essa cldusula
nao se estendeu As capitais, estdncias hidrominerais e
zonas consideradas como dreas de seguranga nacio-
nal. Com a constituicio de 1998, removeram-se tais
excecdes e universalizou-se a eleigio direta para pre-
feito em todos os municipios do pais.

Se os governos dos mais de 5500 municipios bra-
sileiros se elegem pela via direta, cabem aqui duas
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observacoes sobre as regras ¢ o calenddrio eleitoral
que orientam o processo de constituigio dos gover-
nos locais. Por um lado, vale assinalar que prefeitos e
vereadores, embora eleitos em pleito simultdneo, sio
escolhidos por meio de férmulas eleitorais distintas:
enquanto o sistema de pluralidade em um sé turno
¢ a regra de escolha dos chefes do executivo em mu-
nicipios com até 200 mil eleitores, os vereadores sio
eleitos segundo o sistema proporcional em lista aber-
ta'. Por outro lado, um traco distintivo das eleigoes
municipais é o fato de ocorrem de forma isolada, em
ciclo eleitoral préprio; se as elei¢oes para presidente,
senador, deputado federal e estadual sdo coinciden-
tes, as eleigoes para prefeito e vereador ocorrem em
momento distinto, com dois anos de separagio dos
demais pleitos.

Importa aqui salientar que ambas as dimensoes
do federalismo no Brasil — o significativo incremen-
to das atribuicbes constitucionais e das receitas fis-
cais dos municipios, com a consequente habilitacio
das instincias de poder local ao autogoverno, de um
lado, e o ciclo eleitoral nio coincidente das eleigoes
para prefeitos e vereadores, de outro lado —, tém des-
pertado importantes questoes sobre o funcionamento
do sistema politico brasileiro. Para um niimero consi-
derivel de analistas, o federalismo robusto entre nés
estaria na raiz da descentralizacio e fragmentagio das
instncias de poder, na base dos altos custos de coor-
denagio impostos as liderangas politicas e, igualmen-
te, na dificuldade de nacionalizagio de nosso sistema
politico-partiddrio — refém de subsistemas politicos
locais. Os impasses de governanga ¢ o subdesenvolvi-
mento partiddrio no Pais seriam, por seu turno, resul-
tado do efeito combinado de um sistema partiddrio
fragmentado e descentralizado, do sistema eleitoral
de lista aberta e de um federalismo robusto, organi-
zado em trés niveis de governo, com destaque inédito
conferido ao municipio.

Uma segunda peculiaridade da dinimica politica
municipal refere-se ao fato de prefeitos e vereadores
estarem submetidos a um ciclo eleitoral préprio, es-
colhidos em elei¢oes solteiras. Nao sdo poucos os ana-
listas que, em razdo dessa caracteristica do calenddrio
eleitoral, pretendem atribuir as elei¢bes municipais o
significado das eleicoes intermedidrias norte-america-
nas, ou seja, identificam nessas eleicbes momento da
aprovagio ou reprovagio do desempenho dos gover-
nos estaduais e do governo federal. Com efeito, as
vésperas das elei¢oes de 7 de outubro, percebe-se cla-
ra intencdo na cobertura da imprensa de se extrair do

! No caso de municipios com populagio superior a 200 mil
eleitores, o prefeito é escolhido pelo sistema majoritdrio em
dois turnos.



resultado das urnas indicios de apoio ou rejeicdo, por
parte dos eleitores,  orientagdo do Governo Dilma e
dos Partidos dos Trabalhadores.

Menos interessada na identificacio de resultados
politicos duvidosos e mais rigorosa no que se refere
aos métodos de andlise, a produgio académica tem-
se voltado para um outro conjunto de perguntas, ao
investigar a dinAmica das eleicoes municipais. A ani-
lise da latitude dos subsistemas politicos locais ou,
em outros termos, o grau de coordenagio observado
entre os trés niveis de nosso sistema partiddrio — mu-
nicipal, estadual e federal — tem sido preocupagio
central de um ndmero considerdvel de investigagoes
recentes. O destaque conferido ao tema ¢é de ficil
compreensdo: um sistema federativo robusto como
o brasileiro — em que os municipios se veem revesti-
dos de atributos constitucionais nada despreziveis —,
aliado a um sistema eleitoral fraco, poderia produzir,
como consequéncia, cendrio marcado pela pulveriza-
¢do dos subsistemas politico-partiddrios locais e, por-
tanto, cendrio de sérios desafios de coordenagio as
liderancas politicas e de entraves & governabilidade.

Ora, a despeito da dindmica, a um sé tempo cen-
trifuga e pulverizadora, que advém de nosso arca-
bougo institucional, estudos recentes sugerem que a
organizagio dos partidos exerceria importante fungio
bloqueadora sobre esses incentivos: a alta correlagio
de votos verificada por Carneiro e Almeida (2008) en-
tre as trés esferas de governo aparece como indicio su-
ficiente da presenca de algum grau de nacionalizagio
do nosso sistema partiddrio. Inferem daf igualmente
que, longe de constituirem processo idiossincrético,
as elei¢oes municipais se veriam condicionadas e con-
dicionariam, numa rede, determina¢des multiplas e
com intensidades distintas, os demais pleitos. Nas
palavras de Carneiro e Almeida (2008, p. 426), “a
despeito dos incentivos institucionais e na contramio
da sabedoria convencional, o sistema partiddrio brasi-
leiro apresenta indicios de vertebra¢io na medida em
que articula a competi¢io por votos nas trés esferas da
federagdo. O municipio e a politica local nao podem
ser adequadamente descritos como pertencentes a
uma arena fechada a influéncia das disputas travadas
em outros Ambitos do sistema partiddrio brasileiro”.

Assim, os dados informam que a votagio para
prefeito tem efeito, embora com impacto diverso,
sobre as votagdes para governador, deputado federal
e deputado estadual. Os votos para prefeito, por seu
turno, se veem determinados pela votagio pretérita,
no ambito local, conferida a deputados estaduais, fe-
derais e prefeitos. Ressalta-se que, no caso das elei¢oes
majoritdrias — governador e prefeito —, “o fator de ar-
ticulagio de natureza mais importante é diacr6nico: a
votagio recebida pelos partidos em elei¢oes anteriores

para os cargos majoritdrios é o que tem maior efei-
to sobre a votagio do partido nas elei¢des seguintes
para esses mesmos cargos (grifo nosso, Carneiro e
Almeida, p.424)”. Longe, portanto, de variarem de
forma errdtica ao sabor da conjuntura, os resultados
das eleigoes para prefeito se veem tributdrios do de-
sempenho pretérito dos partidos nas disputas pelo
mesmo cargo.

Em desdobramento da investigagio pioneira ini-
ciada por Santos ¢ Almeida (2008), Avelino, Bin-
derman e Barone (2012) avaliam em que medida
a eleigio de prefeitos condiciona o desempenho do
partido na eleicao subsequente para deputado fede-
ral e estadual (o desempenho partiddrio nos diversos
municipios em duas eleicdes nio casadas — prefeito,
de um lado, deputado federal e estadual, de outro —
constituem o objeto da pesquisa). De forma sucinta,
os autores pretendem avaliar em que extensio pre-
feitos sao capazes de transferir votos para candidatos
de seus partidos, em eleicoes para deputado federal e
estadual. Valendo-se dos dados das eleicoes de 2008
(prefeito) € 2010 (deputado estadual e federal) e ten-
do por unidade de andlise todos os municipios com
populagio de até 200 mil habitantes, chegam 4 con-
clusio que o controle do governo municipal por um
dado partido implica o expressivo incremento de 5%
na participagio do partido no total de votos conferi-
dos a deputados federais no municipio. Se a eleigio
de prefeito se acha, assim, positivamente articulada
com a elei¢io de deputado federal, apresenta efeito
pouco significativo no que diz respeito ao desempe-
nho dos deputados estaduais. Em uma palavra, as
eleicbes municipais teriam impacto especial sobre a
fortuna dos deputados federais. Sugerem os autores
que articulagdo preferencial entre prefeitos e deputa-
dos federais se explicaria por um motivo evidente: os
tltimos seriam mais relevantes para a politica muni-
cipal, porque estariam situados em posi¢ao de agen-
ciar maior volume de recursos para os municipios, ji
que as transferéncias federais sio mais importantes
do que as estaduais.

Vale aqui reforcar a hipétese do referido estudo
com dados de um survey (Carvalho, 2003) aplicado
aos deputados federais no ano de 1999. Instados a
hierarquizarem os recursos dotados de maior valor
para a reeleicdo, em escala de 0 a 10, os deputados fe-
derais que estiveram na coalizio governista — PSDB,
PFL e PMDB — convergiam justamente ao situarem
o agenciamento da demanda de prefeitos e a obten-
¢ao de recursos orcamentdrios para os municipios en-
tre os trés recursos mais importantes para a renovagio
do mandato (ver tabela 1). A época na oposicio e
com baixa penetragio nos municipios, o PT, ao con-
trario, hierarquizava recursos distributivos e pork para
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Tabela 1 - Recursos eleitorais mais efetivos segundo os deputados federais

Atuacao legislativa/como vota
Projetos de lei apresentados
Prestigio no congresso
Organizagao do partido
Apoio interesses econémicos
Atendimento pedidos eleitores
Atendimento aos prefeitos/l. locais
Presenca na midia estadual
Presenca na midia nacional
Defesa de principios ideoldgicos
Recursos orcamentarios/municipios
Visita aos municipios onde foi votado

Apoio do governador do estado

Nomeacao de politicos para a burocracia federal
Nomeacao de politicos para a burocracia estadual
Nomeacao de correligionarios para a burocracia municipal

Ocupar posicoes de destaque no Congresso

6,38 6,87 6,94
5,11 5,36 5,57 6,76
5,64 5,96 6,17 5,62
5,58 5,87 6,6 7,67
3,55 3,82 3,15 1,83
5,13 5,89 5,87 2,79
7,42 7,44 3,55
6,38 7,11 7,09 6,02
4,57 5,42 4,68 4,64
6,09 5,93 6,11

7,49 7,2 4,07
5,15 4,58 3,74 2,36
2,7 2,24 2,17 1,02
2,83 2,51 2,6 1,29
2,4 2,13 2,53 1,38
6,19 6,2 6,36 4,98

Pergunta: “Usando uma escala de 0 (nenhuma importancia) a 10 (muito importante), como o Sr. avalia a

importancia dos seguintes recursos para sua reeleicao?”.

os municipios como secunddrios vis-a-vis & defesa de
principios ideolégicos ou ao posicionamento diante
de temas no legislativo.

Em sintese, devemos assinalar que — escapando
dos vereditos superficiais, informados pelo sabor da
conjuntura, ciosos de identificarem no resultado das
eleicoes municipais nada mais do que a derrota ou a
aprovagio dos governos estaduais e governo federal
— estudos académicos mais recentes, pela via da dina-
mica politica local, trouxeram contribuigées signifi-
cativas, a partir do plano do municipio, no tratamen-
to tanto de questoes de ordem mais geral — os desafios
de coordenacio e de governabilidade impostos por
nosso federalismo — como de temas mais especificos —
a avaliagdo da articulacio entre a eleicio de prefeitos e
as elei¢cdes para a Cimara dos Deputados. Chegaram
esses estudos a trés importantes conclusées: a) longe
de apresentarem cardter errdtico, as eleigoes para pre-
feito se acham articuladas, em relacio de mttua cau-
salidade, com as elei¢des que ocorrem em instancias
superiores do nosso arcabouco federativo; b) embora
sofra determinacio de eleigoes pretéritas para Gover-
nador e Deputado estadual, o desempenho eleitoral
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de um dado partido para elei¢ao de prefeito tem por
principal fator explicativo o desempenho desse mes-
mo partido na elei¢do anterior para prefeito; c) o con-
trole das prefeituras mostra-se de importincia central
para os deputados federais, que extraem parcela subs-
tantiva de seus votos pelo agenciamento dos prefeitos
de apoio eleitoral em troca da destinagio de verbas e
projetos para suas localidades.

Se a agenda de pesquisas sobre a dinimica e sig-
nificado das eleicoes municipais apresentou inegi-
veis avangos nos ultimos anos, a preocupagio com
as condicbes de governabilidade tem deixado a des-
coberto a reflexdo sobre uma dimensio de governo
que, embora central, escapa aos trés niveis que distin-
guem nosso federalismo; dimensio associada a uma
nova geografia, a uma territorialidade nova que veio
ocupar nas tltimas décadas lugar central como sede
tanto dos ativos, como dos passivos socioeconémicos
do DPais: nossas regiées metropolitanas. Percebe-se,
nesse caso, grave descompasso entre a dinimica as-
sumida pelo territério e a formatacio das instituicoes
politico-representativas. Estd-se diante de grave pa-
radoxo com efeitos sobre a governanga: embora os



conglomerados metropolitanos apresentem crescente
complexidade em razio do conjunto de ativos e pas-
sivos socioecondmicos ali localizados — demandando
politicas regulatdrias especificas —, a consolidacio do
territdrio metropolitano nio se fez acompanhar da
implantacao de autoridade politica congruente com
essa nova territorialidade. A auséncia de uma autori-
dade politica instituida, por seu turno, traduz-se em
governanga sub6tima, marcada por intervengées de
natureza ad hoc, certamente insuficiente para respon-
der aos desafios sociais e as potencialidades econ6mi-
cas inerentes a essas novas areas.

O ensaio aqui apresentado analisa as eleicoes
municipais sob um angulo distinto daquele até ago-
ra adotado pelos estudos sobre poder municipal. Se
em outro momento — Carvalho (2009) e Carvalho e
Correa (2012) — verificamos que o sistema eleitoral
brasileiro, em sua operacionalizagio, produz desin-
centivos 4 tematizagio da agenda relacionada a go-
vernanca das metrépoles — seja em razdo da sub-re-
presentacio dessas dreas na Cimara dos Deputados,
seja pelo fato de os representantes ali eleitos terem
perfil paroquial —, aqui avaliamos em que medida os
resultados das elei¢des nos municipios metropolita-
nos fragmentam partidariamente os atores politicos
— horizontal e verticalmente — de modo a impedir
uma convergéncia minima, necessdria ao governo do
territério. Examinamos na secdo seguinte o quadro
das elei¢des municipais no conjunto do pais e, na se-
¢do final, os resultados eleitorais das trés ultimas elei-
¢oes — 2000, 2004 e 2008 —, com o foco nas Regides
Metropolitanas do Rio de Janeiro e Sao Paulo.

Para um conjunto expressivo de autores, o Brasil
estaria experimentando nas Ultimas décadas decli-
nio consistente, embora com variagdes ao longo dos
estados federados, em sua volatilidade eleitoral, ten-
déncia que traduziria a consolida¢io progressiva de
nosso sistema politico-partidério. De acordo com as
conclusdes de Mainwaring e Torcal (2006), a volai-
lidade eleitoral no Pais de 1982 a 2002 teria alcan-
cado o percentual de 24%, valor médio em amostra
de 40 paises europeus e americanos. Cabe aqui rei-
terar que, em um sistema federativo como o nosso,
o declinio da volatilidade eleitoral certamente estd a
expressar, como querem Carneiro e Almeida (2008),
grau significativo de articulagao entre a dindmica po-
litica nos planos municipal, estadual e nacional — ar-
ticulagio que se manifesta num complexo de mutuas

determinagées, com relagoes de causalidade distintas
em intensidade e temporalidade.

A tabela 2 traz o quadro sinéptico do comporta-
mento dos partidos politicos brasileiros nas trés dlti-
mas elei¢coes para prefeito. Vale inicialmente ressaltar
dos nimeros abaixo o grau de estabilidade nas curvas
— com duas importantes exce¢cbes — de desempenho
dos partidos nos pleitos para chefia dos executivos.
Do ponto da vista da década, verifica-se que, a des-
peito da mudanga de partido na presidéncia em 2002
— quando o PT chega ao poder —, 0 quadro de dis-
tribuicao das prefeituras por partido se mostra pouco
voldtil, ao contrario, caracteriza-se por visivel estabili-
dade. Enquanto os dois maiores partidos politicos do
Pais — PSDB e PT — controlam de forma sistemdtica
uma média de 20% e 15% das prefeituras brasileiras
— respectivamente —, os partido médios no Congresso
— PP, PTB, PR, PSB, PDT e PTB - se situam cada
qual 4 frente de executivos locais em faixa média que
varia de 5% a 10% dos municipios brasileiros. O ce-
ndrio de baixa volatilidade nas elei¢oes para prefeitos,
a0 longo da década, traz duas exceg¢ées: de um lado,
verifica-se que o PT de 2008 praticamente triplicou
o ntimero de prefeitos em relagio as eleicbes de 2000;
por outro lado, em deslocamento mais substantivo,
o PFL de 2000 — segundo partido atrds do PMDB
em nimero de prefeitos — tinha em 2008 o controle
de 9% das prefeituras do pais, com perda percentual
de 11 pontos em 8 anos (como indicado pela tabela,
o PFL experimentou a queda vertiginosa do contro-
le de 1026 para 496 prefeituras nesse intervalo de
tempo).

Sabemos de estudos sobre federalismo e politica
municipal aqui citados — Carneiro e Almeida (2008)
e Avelino, Biderman e Barone (2012) — que a estabi-
lidade observada no quadro politico das trés dltimas
elei¢bes para prefeito nio é contingente, ao contrério,
se explica por um conjunto de fatores sistémicos: a)
se a politica local se acha entrelagada a um jogo com-
plexo com as esferas estadual e nacional, isso implica
dizer que os resultados das eleigoes para prefeito
oscilam em margem estreita; b) no caso das elei¢oes
para prefeito, sabemos que o principal fator subja-
cente & performance de um partido num dado mu-
nicipio é seu desempenho em elei¢io anterior para
prefeito, o que obviamente introduz nas elei¢oes para
os executivos locais um componente de endogenei-
dade ou de dependéncia de trajetéria bloqueador de
variagbes importantes nos resultados.

A volatilidade observada nos dados eleitorais — em
especial o severo decréscimo no nimero de prefeitu-
ras conquistadas pelo PFL entre as elei¢des de 2000
e 2008 — também acha amparo na literatura aqui
tratada. A pesquisa de Avelino, Biderman e Barone
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Tabela 2 -
Desempenho

dos partidos em
eleicdes para

Fonte: elaboracao propria.

prefeito

PMDB
PSDB
PT
PP
DEM
PTB
PR
PDT
PSB
PPS
PV
PSC
PRB
PMN
PC do B
PRP
PTN
PSL
PHS
PTC
PRTB
PSDC
PT do B
PCB
PCO
PSOL
PSTU
PRONA
PRP
PSD
PAN

12
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(2012) é de importancia fundamental ao compro-
var a conexio ou articulagio entre o poder local e as
esferas legislativas, em particular, a articulagio entre
prefeitos e deputados federais. O controle dos exe-
cutivos municipais implica acréscimo de votos para
deputados federais, os quais constituem pontos privi-
legiados de conexdo por razio ja detectada em nossa
pesquisa (Carvalho, 2003): encontram-se em posi¢ao
privilegiada para agenciarem recursos do governo fe-
deral para as municipalidades. Ora, fora da coalizao
de governo no plano nacional a partir de 2002 e com
baixas em importantes governos estaduais em 2006
(Bahia e Pernambuco), a conexdo entre deputados
federais pefelistas e prefeitos dilui-se diante da ausén-
cia de recursos passiveis de serem canalizados para os
municipios. A quebra da articula¢do, por seu turno,

1.205 21,81% 1.059 19,07%
793 14,35% 870 15,67%
559 10,12% 411 7,40%
549 9,93% 551 9,92%
496 8,98% 789 14,21%
413 7,47% 421 7,58%
384 6,95% 382 6,88%
352 6,37% 303 5,46%
312 5,65% 175 3,15%
129 2,33% 308 5,55%
76 1,38% 57 1,03%
57 1,03% 26 0,47%
54 0,98% 0 0,00%
42 0,76% 31 0,56%
41 0,74% 10 0,18%
17 0,31% 37 0,67%
16 0,29% 5 0,09%
15 0,27% 25 0,45%
13 0,24% 26 0,47%
13 0,24% 16 0,29%
11 0,20% 12 0,22%

8 0,14% 13 0,23%
8 0,14% 23 0,41%
0 0,00% 0 0,00%
0 0,00% 0 0,00%
0 0,00% 0 0,00%
0 0,00% 0 0,00%
0 0,00% 7 0,13%
0 0,00% 0 0,00%
0 0,00% 0 0,00%
0 0,00% 1 0,02%
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produziu o previsivel desaparecimento do partido no
plano municipal. Num processo de retroalimentagio,
a perda progressiva de cadeiras do partido na Camara
dos Deputados foi o ato 14gico desse percurso.

No exame do comportamento dos partidos nas
mesmas cleicoes para prefeito, mas em grandes mu-
nicipios (com mais de 200 mil eleitores), verifica-se
também quadro de baixa volatilidade e algumas ten-
déncias de longo prazo. Enquanto o PMDB figura de
forma sistemdtica como primeiro partido nas disputas
por prefeitos em cidades com menos de duzentos mil
eleitores — cidades pequenas e médias —, esse papel
nas grandes se vé ocupado pelo PT. Como mostra a
tabela 3, nas dltimas trés eleicbes para prefeito — em
2000, 2004 e 2008 —, o PT elegeu sempre o maior
percentual de prefeitos nesse conjunto de grandes

cidades, que inclui todas
as capitais. Dos dados da
tabela 3 cabe ainda comen-
tdrio adicional: se é verdade

1256 22,62% o
que o quadro partiddrio se
989 17,81%
acha naturalmente menos
187 3,37%
fragmentado do que aquele
618 11,13% .
observado no universo dos
1026 18,48% municipios do Pais, a dispu-
399 7,19% ta para prefeito, nos maiores
234 4,21% colégios eleitorais, nunca se
288 5,19% aproximou de situagio de
133 2,40% bipolarizacio entre PSDB
166 2,99% e PT, como querem alguns
analistas; de fato, nas cida-
13 0,23% : ;
des com mais de 200 mil
33 0,59% . .
eleitores, PSDB e PT juntos
0 0,00% .
nunca chegaram a conquis-
14 0,25% tar mais de 50% das prefei-
1 0,02% turas; nas eleicoes de 2000,
16 0,29% 2004 e 2008, os dois parti-
2 0,04% dos governaram, respectiva-
26 0,47% mente, 28 (47%): 30 (44%)
6 0.11% e 33(43%) cidades com
0 QT mais de 200 mil eleitores.
Numa palavra, mesmo em
4 0,07%
se tratando do grupo seleto
8 0,14% > .
dos grandes colégios eleito-
6 0,11% rais, a conexio entre a dina-
0 0,00% mica das elei¢oes locais, de
0 0,00% um lado, e a dinAmica das
0 0,00% eleicoes nacionais, de outro,
0 0,00% é problemdtica e duvidosa.
0 0,00% Paraaqueles que esperam
1 0.29% dos resultados das urnas de
outubro deste ano resulta-
111 2,00% i i 3
dos inauditos em funcio de
0 0,00%

elementos da conjuntura, o



quadro das trés ultimas

cleicbes para prefeito
leva-nos a descartar esse bT 20 26% 15 2% 16 28%
conjunto  de expectati- PMDB 17 2% 8 12% 9 16%
Vas € nao nos autoriza a PSDB 13 17% 15 22% 11 19%
projetar algo muito dis- S 5 77 ) o ; "
tinto dos resultados até 0 °
agora observados. Com POT > 7% 8 12% 3 %
efeito, nada mais con- PP 5 7% 2 3% 2 4%
gruente com um sistema PCdoB 2 3% 1 1% 1 2%
artiddrio em processo 3
tid PSB 4 5% 7 10% 3 5%
de consolidagio do que PR/PL 2 3% 0 0% 1 2%
uma baixa volatilidade PV 1 1% 1 1% 0 0%
eleitoral, ou seja, altera- ppS 0 0% 4 6 3 5%
0 0 0
¢Oes marginais nos resul- bsc 0 o o o ; -
0 0 0
tados entre duas ou mais
.. . PSDC 0 0% 1 1% 0 0%
eleicoes. Reiterados os 0
A . PTB 2 3% 2 3% 4 7%
vetores das trés ultimas
eleicoes para prefeito, PTC 0 0% 0 0% 0 0%
mais uma vez, confirma-
remos a Centrahdade dO Fonte: elaboracao propria.
Tabela 3 -

PMDB por sua malha de

prefeitos; mais ou uma vez, poderemos projetar, com
aproximagoes, o quadro partiddrio da préxima Cai-
mara dos Deputados, certamente fragmentado o su-

Resultado das
eleicées para
prefeito em
municipios com
mais de 200 mil

trés niveis e uma nova territorialidade que concen-
tra nos conglomerados urbanos — nas 4reas metro-
politanas —, o que consiste a0 mesmo tempo como

ficiente para que o executivo continue a se organizar
sob o formato de um presidencialismo de coalizio.
Se tais projecoes dessa natureza sio factiveis, certa-
mente ilagbes sobre os desdobramentos nacionais das
eleicoes locais serio movidas ou pela desinformacio
sobre as implicagées da politica municipal, ou pelo
desejo de se produzir resultados politicos — na exe-
cracdo ou exaltagdo de partidos e liderangas por meio
dos resultados eleitorais.

Podemos desde jd antever, na cobertura jornalistica
dos dias posteriores as elei¢oes de outubro, listas de
partidos e lideres perdedores e vitoriosos, malaba-
rismos contdbeis para se determinar o sinal emitido
pelas urnas ao governo federal e, finalmente, proje-
¢oes diversas sobre novas liderangas, sobre a sucessio
nos estados e a disputa presidencial de 2014. Se essas
indagacoes sdo certas, certa também ¢é a auséncia de
tema menos espetaculoso para manchetes de jornais,
embora mais central 4 vida do Pais: dificilmente se
discutird a congruéncia entre o formato institucional
das instincias de governo do nosso federalismo em

conjunto de oportunidades e de desafios decorrentes
de uma nova dinimica socioecondmica que tem nas
metrépoles sua base territorial. Dificilmente, encon-
traremos na andlise das eleicoes de outubro projecoes
sobre a possibilidade de construgio de mecanismos
de governanga capazes de suprir o vazio regulatério
que marca a vida das metrépoles — dreas que, a des-
peito de seus desafios e virtualidades, se governam
por meio de instrumentos de intervengio ad hoc, nao
institucionalizados.

Nesta se¢do, com os exemplos extraidos nas Regi-
oes Metropolitanas do R] e SB, mostramos como as
regides metropolitanas sistematicamente se fragmen-
tam do ponto de vista da composicio dos seus atores
politicos. Diferentemente do que se passa no congres-
so, em que partidos se veem induzidos ou obrigados
a cooperar em fungio dos mecanismos de indugio
institucional colocados nas maos de liderancas e do
executivo, no caso das Regides Metropolitanas nio
s6 nio hd definicao sobre a existéncia ex ante do ator
majoritério apto e incentivado a arcar com o 6nus
da cooperagio (governo federal, estadual ou muni-
cipio polo), como também nio h4 a especificagio de
qualquer instrumento institucional de bloqueio aos
vetores da fragmentagio.

De outro lado, diferentemente do quadro pouco
voldtil observado na alocagio das prefeituras entre os
partidos ao longo da década, o cendrio mais ou me-
nos favordvel a agoes concertadas entre os municipios

eleitores
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Fonte: elaboragao propria.

Fonte: elaboragéo propria.

Tabela 4 - Prefeitos da RMRJ - Grau de Integracdo dos Municipios e Partido - 2004

ITAGUAI
RIO DE JANEIRO
SAO GONGALO
QUEIMADOS
BELFORD ROXO
DUQUE DE CAXIAS
GUAPIMIRIM
MAGE
SAO JOAO DE MERITI
NILOPOLIS
TANGUA
MANGARATIBA
SEROPEDICA
JAPERI
ITABORAI
MESQUITA
NITEROI
NOVA IGUAGU

PARACAMBI

Alta
Polo
Muito Alta
Alta
Muito Alta
Muito Alta
Média
Alta
Muito Alta
Muito Alta
Baixa
Muito Baixa
Média
Alta
Alta
Alta
Muito Alta
Muito Alta

Média

PFL

PFL

PFL

PL

PMDB

PMDB

PMDB

PMDB

PMDB

PP

PP

PSC

PSC

PSDB

PT

PT

PT

PT

PT

Tabela 5 - Prefeitos da RMRJ - Grau de Integracdo dos municipios e Partido - 2008
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NITEROI
SAO GONCALO
ITAGUAI
MAGE
MANGARATIBA
QUEIMADOS
RIO DE JANEIRO
ITABORAI
NILOPOLIS
TANGUA
SAO JOAO DE MERITI
DUQUE DE CAXIAS
JAPERI
SEROPEDICA
BELFORD ROXO
MESQUITA
NOVA IGUACU
PARACAMBI

GUAPIMIRIM

Muito Alta
Muito Alta
Alta
Alta
Muito Baixa
Alta
Polo
Alta
Muito Alta
Baixa
Muito Alta
Muito Alta
Alta
Média
Muito Alta
Alta
Média
Média

Média
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PDT

PDT

PMDB

PMDB

PMDB

PMDB

PMDB

PP

PP

PP

PR

PSDB

PSDB

PSDB

PT

PT

PT

PT

PTC

das Regi6es Metropolitanas pode
se mostrar cendrio intrinsecamen-
te voldtil e circunstancial. A RM
do Rio de Janeiro parece fornecer
exemplo eloquente de cendrios
fluidos no que diz respeito a co-
operagio dos atores. Se identifi-
camos o pertencimento a mesma
legenda ou coalizio de partidos
condi¢do necessdria & cooperagio
de atores autdbnomos, verificamos
que essa cldusula esteve quase que
absolutamente ausente no pri-
meiro cendrio da elei¢ao de 2004.
Com essa elei¢io para prefeito, a
RMR]J nio s6 se fragmenta em
multiplos partidos, mas instaura-
se uma linha vertical de vetos que
opbe o presidente ao governador
e o governador ao prefeito do
municipio polo e aos demais pre-
feitos da RMRJ; no plano hori-
zontal, trés blocos de partiddrios
distintos constituem a linha hori-
zontal de oposicoes reciprocas: o
PMDB, PT e PFL.

Se o cendrio partiddrio de
2004 tornava inexequivel a coo-
peragio vertical e horizontal entre
0s atores poh’ticos, com vistas a
regulacio do territério metropo-
litano, esse cendrio se reverte em
2008. Estabelece-se linha vertical
de cooperagio entre presidente,
governo do estado e municipio
polo. No plano horizontal, so-
mente trés municipios tinham
linha partiddria infensa & coope-
ragao: os trés municipios governa-
dos pelo PSDB.

Se a RMR]J tem apresentado
cendrio de alta volatilidade no
que diz respeito a composi¢io dos
atores politicos, volatilidade que
impede a concertacio mais dura-
doura desses atores com vistas ao
estabelecimento de pactos socio-
territoriais de natureza metropo-
litana, o caso da RM de Sao Pau-
lo tem dinimica absolutamente
distinta: a polarizacdo horizontal
e vertical entre PT e PSDB cons-
titui fator sistemdtico de veto 2
cooperagio. E o que mostra a



tabela 6, que retrata
as eleicoes de 2004.

Nessa eleicio, embo- sp
ra se verificasse linha SP
vertical de cooperacio SP
entre o governador e o sp
prefeito do municipio sp
polo, ambos conviviam o
com e em oposi¢io ao o
governo federal. No
plano horizontal, a *P
despeito do vigor da SP
presenca do PSDB na P
RM, o PT ji em 2004 SP
(situagao ampliada nas SP
eleicoes de 2008) co- sp
mandava importantes sp
prefeituras locais, si- o
tuagio que dificultava o
a construgio de meca-
nismos de cooperagio. >
SP
SP
sp
SP
Como se viu na pri- P
meira parte deste ar- sp
tigo, a politica muni- -
cipal e os vetores mais o
centrifugos do nosso o
sistema politico deixa-
ram de ser identifica- *P
dos como entraves 2 s
governabilidade pelos sp
estudos mais recentes P
sobre a arquitetura e SP
funcionamento do sis- p
tema federal no Brasil. sp
Articuladas e vertebra- =
das pelos diversos mo- o
mentos da competi¢io
estadual e nacional, *F
as eleicoes municipais *P
estariam longe de dar S
lugar a subsistemas sp

politicos locais autd- Fonte: elaboragao propria.

nomos. A queda na

volatilidade eleitoral no Brasil identificada nas duas
tltimas décadas consistiria, ademais, em forte indi-
cio de nacionalizacido de nosso sistema partiddrio.
Por fim, os impulsos centrifugos que adentrariam as
arenas legislativas se veriam contrarrestados ou neu-
tralizados por mecanismos indutores da cooperacio,

como as provisoes da medida proviséria e do pedido

SANTANA DE PARNAIBA Alta
ITAQUAQUECETUBA Muito Alta
GUARAREMA Baixa
SALESOPOLIS Baixa
ITAPECERICA DA SERRA Alta
ARUJA Alta
BARUERI Alta
ITAPEVI Muito Alta
CAJAMAR Alta
SAO BERNARDO DO CAMPO Muito Alta
TABOAO DA SERRA Muito Alta
FERRAZ DE VASCONCELOS Muito Alta
SAO PAULO Polo
DIADEMA Muito Alta
CARAPICUIBA Muito Alta
COTIA Alta
FRANCISCO MORATO Muito Alta
FRANCO DA ROCHA Alta
MOGI DAS CRUZES Média
CAIEIRAS Alta
MAIRIPORA Média
SANTA ISABEL Média
RIO GRANDE DA SERRA Alta
VARGEM GRANDE PAULISTA Alta
JUQUITIBA Baixa
BIRITIBA MIRIM Baixa
SAO LOURENCO DA SERRA Média
PIRAPORA DO BOM JESUS Alta
GUARULHOS Muito Alta
SANTO ANDRE Muito Alta
0OSASCO Muito Alta
SUZANO Alta
EMBU Muito Alta
JANDIRA Muito Alta
SAO CAETANO DO SUL Muito Alta
POA Muito Alta
EMBU GUACU Alta
MAUA Muito Alta
RIBEIRAO PIRES Alta

de urgéncia em projetos de lei a disposicio do chefe
do executivo federal.

Se esse diagndstico se afigura como plausivel em
relagio aos termos cléssicos da discussdo sobre a go-
vernabilidade e aos parimetros tradicionais da arti-
culagio entre federalismo, governanga e territdrio,
deixa de ser razodvel, no entanto, quando a discus-
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PFL
PL
PL
PL

PMDB

PMDB

PPS
PPS
PPS
PSB
PSB
PSB

PSDB

PSDB

PSDB

PSDB

PSDB

PSDB

PSDB

PSDB

PSDB

PSDB

PSDB

PSDB

PSDB

PSDB
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Resultado das
eleicdes para

prefeito em

municipios com
mais de 200 mil

eleitores.
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sd0 avanca na dire¢do da qualidade da governanca
e, sobretudo, quando trata de outra dimensio da
territorialidade. Se se tem em vista que a dindmica
socioeconomica das ultimas décadas produziu uma
nova geografia, uma nova territorialidade, em des-
compasso com a velha arquitetura do nosso sistema
federal; que, em razao desse descompasso, verifica-se
a auséncia de autoridade politica instituida no terri-
tério metropolitano; que se governa esse territdrio es-
tratégico de maneira ad hoc, consideraremos ingénua
ou anacrdnica o otimismo dos estudos recentes sobre
nosso federalismo.

Como vimos nos exemplos das regides
metropolitana do Rio de Janeiro e Sdo Paulo, e por
razbes distintas, um cendrio de cooperagio entre os
atores com vistas a governanca desse novo territério
parece bastante improvével. O caso do Rio de Janeiro
trouxe exemplo de cendrio completamente voldtil
na composi¢do e capacidade de cooperacgio entre os
atores politicos; no caso da regiio metropolitana de
Siao Paulo, verifica-se ao contrdrio, cendrio estdvel,
mas de impossibilidade de cooperagio. A nova
territorialidade metropolitana requalifica assim o
debate sobre governabilidade e, sobretudo, parece
sugerir que as instituigdes representativas existentes
ou nio abarcam e regulam esse territério, ou o fazem
de maneira precdria e insuficiente. Do ponto de vista
da qualidade da governanca, trata-se de governanca
precaria, ja que nio otimiza os ativos econdmicos
dessas 4reas e ndo equaciona com consisténcia seus
passivos sociais.
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A Participacao Popular como
Instrumentacao para um

Modelo de Gestao de Sitios

Historicos Urbanos

Resumo

Busca-se com o artigo compreender em que medida os elementos da gestdo democra-
tica participativa tém a capacidade de serem utilizados na construcao de um modelo
de gestao adequado aos sitios historicos urbanos brasileiros, para atender as demandas
sociais da populacao residente nesses lugares. Para tanto, como estudo de caso, se volta
ao cenario do Sitio Historico de Olinda: um lugar permeado por um histérico de luta pelo
atendimento das questées comuns defendidas pelos apaixonados moradores e canteiro
de obras de um governo que o considera ‘fonte de rentabilidade financeira’, numa fala
tipica do empresarialismo urbano. Considerando-se que um dos fatores responsaveis pela
manutencdo da identidade cultural de areas histéricas é a permanéncia da populacao
nativa, as ages e programas governamentais desenvolvidos nessa area tém sido pouco
exitosos no atendimento as emergéncias urbanas locais, contribuindo para a ‘expulsao
branca’ da populacéo nativa. Por outro lado, a capacidade de organizacéo e interferén-
cia no planejamento de tal sitio tém permitido aos seus moradores serem considerados
pelas diversas instancias do Poder Publico, na conducao dos projetos locais. A partir desta
exposicao, pretende-se alimentar a construcao do tdo desejavel modelo de gestao ade-
quado as especificidades dos Sitios Historicos Urbanos no Brasil.

Palavras-chave: Gestao urbana; Participacao; Sitio Historico de Olinda; Conservacao
urbana; Empreendedorismo urbano.

Abstract

This paper seeks to understand to what extent the factors of the democratic and partici-
patory management have the ability of being used in the construction of a management
model which is adequate to the Brazilian historical urban sites, to meet the social deman-
ds, of the population living in these places. Therefore, as a study case, the focus is on the
scenery of the Historical Site of Olinda: a place permeated by a background of struggle
for the attending of the common issues advocated by the passionate residents, building
site of a government that considers it as a “source of financial profitability” in a typical
speech of the urban entrepreneurship. Considering that one of the factors responsible for
the maintenance of the cultural identity of the historical areas is the endurance of the
native population, the actions and the government programs developed in this area have
not been very successful in attending the urban local emergencies, contributing to the
“white eviction” of the native population. On the other hand, the ability of organization
and interference in the planning of this site, has been allowing to its residents to be
considered by the different bodies of the government, in the development of the local
projects. From this exposition, it is intended to feed the construction of the so desirable
management model adequate to the specificities of the Historical Urban Sites in Brazil.

Palavras-chave: Urban management; Participation; Historical Site of Olinda; Urban
conservation; Urban entrepreneurship.
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INTRODUCAO

A gestdo urbana é um tema largamente estudado na
atualidade, em busca de solucionar os problemas da
cidade, cada vez mais envolta em um contexto socio-
econdmico complexo e global. Planejadores e estu-
diosos travam um embate multifacetado para com-
patibilizar o momento politico-social brasileiro com
a inser¢do da na¢do dentro da dinimica global de pa-
ises desenvolvidos. Para tanto, incluem as premissas
do desenvolvimento sustentdvel que nio podem mais
ser negligenciadas nas relacdes entre os homens e as
coisas.

Se 0 ato de gerir cidades tem se apresentado como
um exercicio drduo no caminho para encontrar um
modelo de gestdo que atenda a vdrias demandas da
sociedade, em dreas histéricas as dificuldades se so-
mam a uma equagido de varidveis complexas, dificeis
de serem resolvidas. Entre elas pode-se elencar, como
exemplo, o baixo poder aquisitivo da populagio
nativa, a favelizagio das estruturas fisicas, a falta de
diversidade de equipamentos urbanos, a caréncia de
politicas publicas sociais e a violéncia urbana.

Em virtude do panorama descrito acima, a Admi-
nistracio Ptblica — incluindo as esferas internacionais
—, ndo poucas vezes, uniu-se em busca de dirimir os
problemas recorrentes nos sitios histéricos urbanos.
Em diversas parcerias, as interven¢des buscavam ofe-
recer melhores condig6es sociais e infraestrutura local
para que esses recortes urbanos de valor imensuravel
possam prosseguir ao longo dos tempos guardando,
além de cultura, condicées de estabelecer as diversas
relagbes necessdrias ao espago urbano que pretende
consolidar-se de forma sustentdvel.

Tratando-se de sustentabilidade entre os elemen-
tos que estabelecem relacionamento em 4reas histé-
ricas, coloca-se em evidéncia a figura do morador
nativo. Esses atores sociais sao verdadeiros portado-
res/transmissores de saberes por carregarem em sua
individualidade as experiéncias que fazem parte da
construgio da histéria urbana em uma dada localida-
de. Partindo-se desse fato, é razodvel considerar que
moradores nativos de dreas histéricas podem ser ver-
dadeiros elementos condutores do desenvolvimento
sustentdvel, uma vez que estejam inseridos dentro de
um modelo de gestao da cidade, onde sua opiniio seja
considerada. Em contraponto, a prética da gestio de
sitios histéricos urbanos brasileiros, tem-se realizado
através de projetos pontuais, cujo foco se encontra no
aparelhamento urbano e na valorizacio das estruturas
edilicias, num processo distanciado da populagio.

Como resultado do modelo de gestdo adotado,
esses territérios tém sido explorados especialmen-
te quanto a potencialidade de atrair variados inves-
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timentos econdmicos sob a dtica do valor cultural.
Comumente as agoes que beneficiam as atividades
turisticas tanto em relagio ao aparelhamento fisi-
co da cidade quanto aos servigos oferecidos para o
consumidor do turismo cultural. Na prética, as dreas
histéricas tém sido tratadas como um “ativo econé-
mico”, calculado quanto a capacidade de exploragao
e submetidas a planos e programas.

Esta estratégia de acdo, por sua vez, encontra gua-
rida no empresarialismo urbano, modelo de gestao
amplamente empregado pelo planejamento urbano
brasileiro para todas as facetas do tecido da cidade.
Tal modelo utiliza-se de planos estratégicos e das
operagoes urbanas para valorizar o solo urbano, en-
quanto capital, como estratégia de enfrentamento das
dificuldades circunstanciais, vivenciadas no local.

As experiéncias brasileiras de implanta¢do do
empresarialismo urbano em cidades histéricas de-
monstram que os recursos culturais — especialmente
urbanisticos e arquitetdnicos — nio foram capazes de
contribuir com a melhoria da qualidade de vida da
populacio local, seja em relacio & educacio, satde
ou economia (ZANCHETTI, 2008). Fatores que
oferecem justificativas para o fato de que boa par-
te da populacio nativa de dreas histdricas brasileiras
abandona seu lugar de origem em busca de melhores
condigoes de habitabilidade e de sobrevivéncia.

A exemplo do que se afirma, destacamos o Sitio
Histérico de Olinda — intitulado pela Unesco como
Cidade Patrimonio Histérico e Cultural da Humani-
dade. Majoritariamente pertencente a classe de baixa
renda, considerdvel parcela dos moradores nativos
deixou seu habitat por auséncia de politicas publi-
cas que fossem eficazes no enfrentamento as adversi-
dades vivenciadas no contexto de um sitio histérico
urbano. Segundo Zanchetti (2008), esse quadro nio
¢ uma particularidade do Sitio Histérico de Olinda,
mas das dreas histéricas de modo geral, pois em ne-
nhuma dessas cidades existe uma estratégia bem defi-
nida para associar a conservagio cultural ao desenvol-
vimento local, apesar das suas especificidades quanto
patriménio cultural.

Ao passo que a conservagio do patriménio cul-
tural é uma condi¢do sem a qual nio ¢ possivel con-
siderar elegivel um modelo de gestao para os sitios
histdricos, o cardter sustentdvel também nao pode ser
alienado do desenvolvimento proposto. Para Novaes
(2002, s.p), “a ideia de sustentabilidade (...) [dentro
da 6tica de cidades sustentdveis] passa a estar referen-
ciada a outros conceitos, entre os quais os de demo-
cracia, participacdo, equidade, eficiéncia, cidadania,
autonomia, descentralizacio, e pertencimento”. Esses
conceitos sao eixos norteadores para o enfrentamento
dos problemas da cidade ao passo que nos impulsio-



na a quebrar os paradigmas quanto ao pragmatismo
do modelo desenvolvimentista que se tem adotado.

A participacdo, a cidadania e o pertencimento
sdo conceitos intimamente ligados 4 introdugio do
cidaddo no processo democrdtico como ator que co-
labora, manifesta-se e fiscaliza o cumprimento das
atividades da administracio publica. Por fim, aca-
bam por introduzir o cidadao no papel de cogestor
na constru¢io do desenvolvimento sustentdvel da so-
ciedade. No entanto, Zanchetti (2007) denuncia que
o processo de intervencio no patriménio construido
tem se dado através de um processo de negociagio
entre os atores, onde as regras em que se baseia sio
pouco claras ou ausentes.

E nessa perspectiva que se analisa a participagio
popular como instrumento democratizador para a
constru¢io de um modelo de gestio sustentavelmen-
te orientado em Sitios Histéricos Urbanos, no Bra-
sil. Acredita-se que a participagao popular é capaz de
promover uma maior equidade e eficiéncia na distri-
buigio dos recursos destinados a projetos urbanos em
dreas histéricas, assim como promove a descentrali-
zagdo de prioridades para originar um sistema social
dinimico e atender as questdes emergenciais da po-
pulagio residente. O desenho de um novo panorama
social a partir de um modelo de gestdo pode, entio,
vir a contribuir para a permanéncia da populagio na-
tiva em seu local de origem ¢ promover a considera-
¢do das especificidades culturais para a manutengio
de identidade do lugar.

Nessa perspectiva ofereceremos na primeira parte
do artigo um referencial tedrico que elucida as teorias
que movimentaram esta reflexdo. Em seguida apre-
senta-se a experiéncia de participagio dos moradores
do Sitio Histdrico de Olinda, como objeto de estudo
para andlise de experiéncias ndo estruturadas de ges-
tdo de sitios histéricos. O terceiro ponto apresenta
uma andlise do modelo de gestdo utilizado para os
sitios histdricos no Brasil, além de elucidar as préticas
gerenciais efetuadas por ele, no Ambito do Sitio His-
térico de Olinda. Por fim, estao postas as considera-
¢oes finais sobre esta reflexao.

RELACOES ENTRE
DESENVOLVIMENTO URBANO
CULTURALMENTE ORIENTADO
E PARTICIPACAO POPULAR

As premissas do desenvolvimento sustentdvel foram
tracadas a partir do Relatério Bruntand, em 1987,
que comegou a compor as nogoes de sustentabilidade
dentro do ambiente urbano, gerando conceitos como
o de “cidades sustentdveis”. O conceito veio substituir

a ideia de desenvolvimento econdmico, ao tempo em
que abarca a dimensdo econdmica e insere a dimen-
sdo do individuo, do social e das relagdes individuo-
meio (ZANCHETTI, 2002). E uma ‘abordagem ho-
listica’ que caminha em consonancia com a produgio
e apropriacio do espaco, ao longo do tempo.

Trazendo a temdtica para o ambiente urbano, se-
gundo Torres e Holzer (2008) a abordagem holistica
do desenvolvimento urbano sustentdvel inclui o ser
humano e a cultura local no processo de investigacao
urbana, tendo como fim o desenvolvimento de pro-
jetos que promovem formas participativas nas estra-
tégias de planejamento.

Por seus contornos, o desenvolvimento susten-
tdvel atribui A dimensao politica o cardter de agente
condicionante do estado social dos individuos e gru-
pos, de forma que, para atingir a qualidade de vida
de uma dada sociedade, torna-se necessirio promo-
ver a organizacio dos grupos de interesse ao redor da
tomada de decisbes sobre economia e usos comuns
(GUIMARAES, 1997 apud, BRASIL, 2000).

Tratando das diversas especificidades que o tecido
urbano pode apresentar, o termo desenvolvimento
urbano culturalmente orientado (ZANCHETTI,
2008) vem se referir 2 busca da sustentabilidade ur-
bana em dreas de interesse patrimonial. Trata-se de
somar ao desenvolvimento urbano sustentdvel as par-
ticularidades culturais, as premissas de conservagio
e as especificidades legais. E uma construgio tedri-
ca que vem oferecer respostas as complexidades das
questoes envolvidas em dreas histéricas.

Cabe salientar que, no campo da conservagio ur-
bana, desde 1970, na Italia, experiéncias de diretrizes
de planejamento urbano em sitios histéricos tém sido
empregadas com éxito na reabilitacio de 4reas histo-
ricas. Surgiu daf a Conservacio Integrada, orientada
para a municipalizacio do processo decisdrio sobre as
acoes destinadas & populagio — ou seja, a descentra-
lizagao politica —, por entender ser esse um caminho
necessario para promover a conservagio das dreas his-
téricas, considerando as condigées culturais e sociais
de seus residentes. (ZANCHETTI, 2007; 2008).

A descentralizagio politica surgiu no panorama
internacional como resposta ao modelo centralizador
do Estado que passava por uma conjuntura dificil em
paises desenvolvidos, visto que ji4 nio conseguiam
mais atingir seus objetivos quanto ao provimento
do bem-estar social (LEAL, 2002). Dentro de uma
estrutura econdmica estdvel, a administragio publica
era chamada a prover as necessidades sociais com-
plementares. Uma tarefa dificil de resolver, dentro
de um modelo de gestao raso e incapaz de atingir os
anseios dos pequenos grupos sociais.

O modelo da descentralizacio ganhou visibilida-
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de mundial por apresentar um rol de vantagens que
procuravam sanar as lacunas deixadas pelo modelo
centralizador. Borja (1988 apud LEAL, 2002) des-
creve essas vantagens: permite a descentralizacio do
poder politico na reapropriagio e socializacio das
classes populares, cria condi¢ées favordveis & promo-
¢ao de modelos de desenvolvimento econ6mico mais
equilibrados e mais adaptados as necessidades sociais,
permite o engajamento participativo e prética da ci-
dadania.

No Brasil, a descentralizacio politica chega a um
momento social distinto dos paises desenvolvidos. As
tentativas de implementacio do modelo descentrali-
zado se deram em um cendrio em que a organizagio
da sociedade civil ainda era baixa, ¢ que 0 momento
politico passava por grandes transformagoes, refletin-
do na pouca mobilizagao politica (LEAL, 2002).

Mesmo diante de um progndstico negativo quan-
to a capacidade de implementagdo de um trabalho
eficiente, as experiéncias de descentralizagio no Brasil
foram positivas, quanto ao trato dos problemas emer-
genciais que acometiam as cidades. Além do mais,
as iniciativas apresentaram bons resultados quanto ao
modelo local adotado. Regra geral, os primeiros pas-
sos na aplicagio da democracia participativa foram
tidos como “indiscutiveis avangos ao processo de-
mocritico” (LEAL, 2002: p.53). De exercicio peda-
gbgico a exercicio necessdrio, a participagdo assume
um papel insubstituivel na consubstanciacio entre o
governo e a sociedade civil na busca de processos de-
mocraticamente eficientes.

Desde entao, a participagio tem adentrado por
espacos distintos e tomado formas diversas de execu-
¢do. Algumas priticas sio bastante conhecidas como
0 orcamento participativo nas plendrias de bairro e
nos programas de habitagdo social. No entanto, as
experiéncias de participagdo popular legalmente
constituida sao muito incipientes na gestdo de sitios
histéricos, onde, mais que um modelo de gestio, a
democracia participativa pode assumir um impor-
tante papel na manutengio da identidade cultural
desses lugares. E pertinente observar que, para Zan-
chetti (2008), o patriménio material torna-se uma
categoria social quase vazia quando o separamos das
relages sociais em que estd inserido, tornando-se de
valor irrelevante para o planejamento do desenvolvi-
mento culturalmente orientado.

Visto sob essa ética, o valor da democracia parti-
cipativa em sitios histéricos pode ser enxergado por
dois enfoques. O primeiro deles estd ligado a capaci-
dade de promover politicas sustentdveis que buscam a
equalizacio da qualidade de vida entre grupos sociais
distintos. O segundo aspecto estd ligado a possibili-
dade de considerar aspectos da cultura local, que sao
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desconhecidos pela administracdo publica e que, por
isso, nao sio levados em consideracio no momento
do planejamento. O primeiro enfoque vem combater
os dividendos sociais negativos deixados pelo empre-
sarialismo urbano empregado nos sitios. O segundo
enfoque combate a perda da integridade do patrimé-
nio imaterial, representado pela quebra das relagoes
sociais tradicionais entre os residentes e o local, por
ocasido do esvaziamento dos moradores nativos do
sitio.

Em virtude disso, apesar do panorama adverso
quanto a introdugao de um sistema democrético para
a gestdo de sitios histéricos, é preciso lembrar que
historicamente o processo de participagio popular é
regado por entraves de toda a natureza, mas que tem
colhido frutos positivos para a populagio envolvida,
conforme pode-se observar através dos resultados
das pesquisas empreendida por Suely Leal, sobre as
prdticas cogerenciais em municipios brasileiros. Leal
aponta para “um salto efetivo de qualidade nas condi-
¢oes infraestruturais da drea em foco, na melhoria de
vida da populagio, como também, no processo de or-
ganiza¢do social da comunidade” (1997: p.147), ape-
sar das limitagoes estruturais da mdquina publica.

O SITIO HISTORICO DE OLINDA:
UMA EXPERIENCIA DE GESTAO
PARTICIPATIVA EM SITIOS
HISTORICOS URBANOS

Em pesquisa que buscava refletir sobre o envolvimen-
to dos moradores do Sitio Histérico de Olinda e a
salvaguarda do patrimoénio cultural, a arquiteta Julia-
na Barreto (2008) revelou importantes dados acerca
da participagao popular na efetivagio das agdes de
gestdo publica para o Sitio Histérico de Olinda.

O que nos interessa elucidar quanto 4 manifesta-
¢do da populacio local registrada nesta pesquisa — ¢
que serd tratada aqui como participagio — sdo fatos
levantados pela pesquisadora e que nos auxiliardo na
reflexdo acerca dos porqués pelos quais a participagio
popular deve ser considerada como um instrumento
de colaboragio para a criagio de um modelo de ges-
tdo sustentdvel nos sitios histéricos brasileiros.

Assim, os tdpicos abaixo apresentam problemd-
ticas recorrentes em dreas histéricas ¢ que devem ser
enfrentadas. Tais tépicos, ora abordam conflitos en-
tre moradores/poder publico ¢ os desfechos dados a
partir do estabelecimento de uma relagdo entre esses
atores, e ora expoem fatos da conjuntura do Sitio
Histérico de Olinda, para alimentar a construgio de
possiveis encaminhamentos que possam ser dados,
como enfrentamento do problema exposto.



Valorizacao da identidade local
e sentimento de pertencimento

Um dos fatores para a promogio da democracia par-
ticipativa ¢ o bom grau de organizacio da sociedade
civil. Como exemplo local, apresenta-se o0 Movimen-
to da Ribeira, criado em 1964, por artistas do sitio
que descjavam a restauragio do Mercado da Ribeira
para alocagio de ateliés, galerias e bares. Apoiado pela
municipalidade, 0 Movimento extrapolou os limites
de sua agdo, com repercussio social em larga esca-
la tendo contribuido para que o Sitio Histérico de
Olinda, enquanto patriménio cultural e paisagistico,
viesse a ganhar maior reconhecimento junto  socie-
dade (BARRETO, 2008).

A partir do fato citado, pode-se observar que o
processo participativo pode colher como frutos o
fortalecimento da identidade cultural local ¢ do sen-
timento de pertencimento, no apenas entre os mo-
radores da localidade, mas extensivel a outras dreas
urbanas. De igual maneira, esta pequena parceria
entre municipio e comunidade colaborou também
para a formagio de um canal de geracdo de renda
a partir do produto cultural local, movimentando a
economia e contribuindo como forma de combate &
favelizacdo das estruturas urbanas histéricas.

Economia solidaria
como atividade socioecondmica

A economia soliddria tem se apresentado como solu-
Ao para geragio de trabalho e renda na promogao da
inclusdo social, através de processos que correspon-
dam as expectativas do desenvolvimento sustentdvel
(BRASIL, 2010b). Em sitios histéricos o desenvol-
vimento de atividades de economia solidaria, basea-
das na cooperagio ou autogestao, pode se apresentar
como solugdo para o desenvolvimento econémico
da populagio de baixa renda residente no local, re-
vertendo o processo continuado de descapitalizacio,
seguido de ‘éxodo’ ou assistencialismo.

No Sitio Histérico de Olinda, as atividades comer-
ciais desenvolvidas pela populagao carente sdo basica-
mente pequenas atividades de comércio ou servico
realizadas nas dependéncias da residéncia, destinadas
ao provimento das necessidades primdrias da vizi-
nhanca. A criagio de um canal baseado na economia
soliddria que possibilite criar estratégias de empreen-
dimento orientado para a populagio de baixa renda
poderd promover a manuten¢io do reminiscente da
populagio nativa de Olinda. Colabora também para
a inclusio de outras dindmicas econdémicas impor-
tantes para a promogio da sustentabilidade do local,
no que diz respeito ao desenvolvimento econémico.

Financiamento
do habitat social

No final da década de 1970, ocorreu um fendmeno
de “expulsao branca” dos moradores nativos do Sitio
Histérico de Olinda, que venderam suas casas para
cidadios mais abastados, interessados em usufruir
das vantagens do lugar, frente a outras localidades
da regido metropolitana. O fenémeno guarda inti-
ma relacio com as questdes econdmicas, visto que 0s
moradores nativos “ndo dispunham de recursos para
a manutencio dos iméveis” em virtude dos seus bai-
xos rendimentos, colaborando para o abandono do
habitat nativo e substitui¢io da populagio pela classe
média alta (BARRETO, 2008).

Esse fato reflete a necessidade de que sejam fir-
madas parcerias entre o poder publico e a comunida-
de, a fim de financiar as condicoes de habitabilidade
nos sitios histéricos urbanos, visto que esta relagio
de parceria e habitat social é pouco exercitada dentro
dos sitios histéricos brasileiros. Essa expectativa pres-
supoe nao s6 a organizagio de uma a¢io mas também
uma mudanca de mentalidade, ji que a parceria tem
sido enxergada como uma relagio de troca mercantil
entre as partes, ao contririo da produgio do habitat
social que ¢ relegada as dreas de baixo interesse imo-
bilidrio e pouca infraestrutura urbana.

No caso de dreas patrimoniais, a parceria deve ser
compreendida como uma troca imaterial, nio men-
surdvel economicamente, ¢ a produgio do habitat
social embasada na principal varidvel em questio: a
manutencdo da populagio nativa em seu habitat na-
tural. Cabe salientar também que o financiamento
do habitat social pode se tornar um instrumento que
venha a colaborar com a manutencio da integridade
fisica do casario antigo, uma vez que os acordos de fi-
nanciamento sejam firmados considerando premissas
de conservagio patrimonial.

Estratégias de apoio ao desenvolvimento
da economia vicinal

As estratégias para a promogio do desenvolvimento
econdmico do Sitio Histérico de Olinda estao essen-
cialmente ligadas as atividades turisticas; fato que se
constitui como um panorama comum a diversas ou-
tras cidades histéricas no Brasil.

No entanto, as necessidades da populagio nativa
sdo de outra ordem, conforme indica a pesquisa rea-
lizada pela Fundag¢io Centro de Preservagio — FCP-
SHO -, entidade ligada & Prefeitura Municipal de
Olinda. Perguntados quanto a “receptividade a intro-
dugao de usos ligados ao turismo e & vida noturna no
casario histérico”, os moradores nio sé repeliram a

n°10 = ano 3 | setembro de 2012 = e-metropolis

artigos

21



artigos

22

iniciativa, como apontaram para a realizacdo de ati-
vidades econdmicas bem distintas daquela proposta
pela instAncia federal: farmdcias, mercearias, consul-
térios. (BARRETO, 2008: p.161).

Indiretamente, a pesquisa aponta para o potencial
do sitio em absorver outros tipos de atividades eco-
ndmicas que nao aquelas eleitas como oportunidades
de sucesso pelo empresarialismo urbano. Também
indica que a participagio popular tende a revelar ca-
minhos desconhecidos para o desenvolvimento eco-
ndémico local, em busca da sustentabilidade urbana,
e que — apesar de excentricidade enquanto recorte
urbano — as dreas histdricas estdo abertas para rece-
ber atividades tdo comuns 4 vida quanto em qualquer
outro lugar da cidade.

Mediacgao de conflitos

Algumas das vantagens do exercicio da democracia
participativa sio a possibilidade de ouvir simultanea-
mente os diferentes interesses gestionados, mediar os
conflitos existentes e sintetizar uma proposta que se
aproxime do interesse comum. Essas vantagens evi-
tam os excessivos ajustes no planejamento e implan-
tagdo de programas, que sio verdadeiros entraves ao
bom andamento das politicas pablicas.

Como exemplo, traz-se dois episédios ocorridos
no Sitio Histérico de Olinda. O primeiro traz a opor-
tunidade em que a populagio uniu-se para combater
o problema da inseguranga gerada pela proliferacio
desenfreada dos bares no sitio histérico. O segundo
apresenta a oportunidade em que os moradores do
Sitio se motivaram para articular-se no combater 4
presencga do tréfego pesado e a intensa circulagio de
veiculos no local.

No primeiro episédio, os moradores do Sitio
eram unissonos em se pronunciarem contra a pre-
senca excessiva de bares, denunciando que as ativi-
dades desenvolvidas no sitio ameagavam a qualidade
de vida dos habitantes. No segundo episédio, houve
uma dissensdo entre grupos de moradores: os nativos,
que se apresentavam indiferentes quanto a presenga
excessiva de caminhées — por desconhecer os impac-
tos desse trifego — e o grupo de moradores formados
por uma elite intelectual e financeira, que encabegou
a movimentagio para defender os interesses do grupo
(BARRETO, 2008).

Embora a organizagio social contra o trifego
pesado tenha obtido repercussdo junto & midia e a
sociedade, com efeito junto & municipalidade, que
restringiu o fluxo de veiculos dentro do Sitio, a dis-
sensio entre moradores e usudrios gerou um panora-
ma de conflitos entre grupos que nio concordavam
com a restricao dada (BARRETO, 2008).
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Conforme pode-se observar, o panorama de con-
flito corrobora para o entendimento de que a parti-
cipagdo popular pode ser um importante instrumen-
to de gestdo no processo decisério local, pois pode
combater e atenuar o desequilibrio de interesses entre
as relagoes existentes no local. Além disso, destaca-se
a importancia de que haja diversidade de represen-
tatividade entre atores envolvidos, devido ao cardter
pedagdgico ocorrido nas trocas de informagoes de
intergrupos.

* >k >k

Nos exemplos citados buscou-se oferecer o co-
nhecimento das oportunidades que podem ser cria-
das através da adogio da participagio popular na
construcdo de um modelo de gestao dos sitios histé-
ricos, a fim de atingir o desenvolvimento sustentdvel
culturalmente orientado.

Cabe enfatizar que poucas foram as vezes em que
a sociedade civil agiu através de um canal participa-
tivo legalmente instituido para enfrentar os conflitos
existentes no Sitio Histérico de Olinda, o que nio
se configurou como barreira para que os moradores
criassem seus préprios mecanismos de reivindicagio
de direitos civis.

As experiéncias de estabelecimento de um canal
de troca entre o poder publico e a populagao do Sitio
Histérico de Olinda sdo exemplos de que a implanta-
¢ao de politicas publicas, aliada a participagio popu-
lar, pode dar certo.

ENTRAVES DO EMPRESARIALISMO
URBANO NA GESTAO DOS SITIOS
HISTORICOS

O empreendedorismo urbano é um modelo de ges-
tio marcado por conceitos liberalizantes de ‘Estado
Minimo’ e do ‘Pablico Nao-Estatal’ que transferem
o dever de prote¢do social do cidaddo para a gestio
local. No Brasil, foi marcado pela introdugio de um
modelo empresarialista de administracdo publica, se
desdobrando na “competitividade intraurbana” in-
corporada na gestdo local. A cidade, entdo, passa a
ser administrada pela municipalidade objetivando a
“criagdo de oportunidades de investimentos produ-
tivos”, marcados pela implementacio de projetos es-
truturadores, tratando a cidade como um “territério
de oportunidades” (LEAL, 2002: p.77-76).

Na pritica, a execu¢do dos projetos estruturado-
res desenvolvidos por esse modelo se d4 por convé-
nios assinados entre as diversas instincias da admi-
nistragio publica, e sugere uma contrapartida entre
as partes. Se por um lado o envolvimento do muni-
cipio nesse processo abarca a descentraliza¢io como



elemento positivo, por outro acaba por agregar mais
responsabilidades ao poder local, que — sobrecarrega-
do, desaparelhado e falido — nio consegue cumprir
com suas competéncias.

O empresarialismo urbano aparece, entdo, ao mu-
nicipio como solu¢io de agio efetiva da municipali-
dade junto 4 sociedade. No entanto, cria entraves que
passam pela questdao de que os projetos estratégicos
sdo concebidos numa visdo genérica, macro-orienta-
da e distanciada das competéncias municipais, e que
por isso nio sio capazes de atender aos interesses lo-
cais que sio da atribui¢ao do municipio.

O Programa Monumenta, atrelado ao Ministé-
rio da Cultura, tem um bojo tipicamente advindo
do modelo do empresarialismo urbano, em que o
desenvolvimento econémico e social interliga-se a
utiliza¢do do patriménio cultural enquanto “fonte de
conhecimento e de rentabilidade financeira (...), in-
centivando a economia por meio do incremento do
turismo cultural e geracdo de empregos”, conforme
declara o Ministério da Cultura (BRASIL, 2010a).

Apesar de considerar como objetivos do Programa
a conservagio do patriménio, a educagio patrimo-
nial e o desenvolvimento econdmico, observa-se que
a lista de intervencoes realizadas pelo Monumenta,
na Cidade de Olinda, “foi concebida como roteiros
indutores, permitindo o incremento econdmico e a
valorizacdo do patriménio cultural”'. O programa
abre também uma linha de a¢o voltada para a recu-
peragio do casario antigo, especialmente por se tratar
de uma agio dispendiosa que ficaria a cargo de fami-
lias de baixa renda. No entanto, apenas dois imdveis
do sitio foram contemplados pelo aporte financeiro,
desde a criacdo do programa (BRASIL, 2010a).

A ado¢io de uma politica desenvolvimentis-
ta voltada ao turismo no Sitio Histérico de Olinda
apresenta uma longa histdria, iniciada em 1970 com
a adogio de “programas e projetos governamen-
tais (...) voltado(s) & populacio flutuante e, assim,
guardava(m) pouca relagido com o modo de vida tra-
dicional do lugar, que era a habitagao” (BARRETO,
2008).

Desde entio, os desfavores trazidos aos moradores

! “Das obras previstas pelo Programa Monumenta para Olin-
da, até o momento j4 foram executadas: a recuperagao do Beco
Bajado, importante via de pedestres que conecta o alto da co-
lina com a parte baixa do nicleo histérico; as obras do Anexo
do Museu Regional, com instalacdo de sanitdrios para visitan-
tes e adequagdes arquitetonicas que viabilizam a acessibilidade
universal; a restauracao do Observatério do Alto da S¢, que
atualmente encontra-se em utilizagio com fungées educativas;
a recuperagio da Rua Saldanha Marinho, importante acesso
a0 Alto da Sé, que envolveu a recuperagao da encosta, das cal-
cadas, balaustrada e instalacio de nova iluminacio publica”
(BRASIL, 20104).

pelo aparelhamento turistico sio continuos e podem
ser representados pela transformagio do carnaval
tradicional de Olinda em carnaval de massas; uma
verdadeira ameaca a estabilidade das colinas histéri-
cas e & conservagio do casario, comprometendo a in-
tegridade do sitio (HARCHAMBOIS; PONTUAL,
2007).

Nao raras sdo as vezes em que os planos nacionais,
que contemplam o Sitio Histérico de Olinda com
projetos, contradizem-se com as legislacdes impostas
ou desconsideram entendimentos que fazem parte
do senso comum quanto a preservagio do patrimoé-
nio local?>. Colaborando com essa afirmacio, Milet
e Pontual afirmam que “sejam planos diretores, se-
jam programas de renovagdo urbana, as intervengoes
desenhadas e efetivadas nesse sitio tém introduzido
modificacdes que esvanecem a memdria do lugar”
(2007: p.18).

No viés do Programa Monumenta, o Complexo
Turistico Cultural Recife-Olinda — um plano estru-
turador que ird propor uma requalificagio dos espa-
cos urbanos ao longo de todo o litoral entre o Sitio
Histérico de Olinda até a ZEIS Brasilia Teimosa, em
Recife —, apesar de declarar que seus convenentes (Es-
tado e municipios de Recife e Olinda) obrigam-se a
articular a participagio da sociedade civil através de
féruns, conselhos, os mesmos nio inserem nenhu-
ma instincia participativa na sua estrutura de gestio
(PEIXE, 2006).

Além disso, o baixo grau de investimentos des-
tinados & melhoria da infraestrutura bdsica (esgota-
mento sanitdrio, redes pluviais, pavimentagio e tele-
comunicag¢des) nas dreas mais carentes do territério
coberto pelo Complexo — a exemplo do Setor 01/
Coqueiral, Istmo, Milagres — revela que o projeto
estd pouco comprometido com o atendimento das
demandas sociais. Vale salientar que a drea é uma das
mais carentes contempladas no plano estratégico e
que possui a menor oferta da infraestrutura citada no
projeto (BRASIL, 20006).

O projeto estd implantado em dreas de alta den-
sidade patrimonial em Recife e Olinda — bairro do
Recife e Istmo —, alertando quanto a atengio que
deve ser dada a manutencio da identidade cultural
durante a proposi¢io do projeto. No entanto, as pro-
postas apresentadas sio pouco elucidativas quanto as
caracteristicas da imagem que a cidade ird assumir.

% Podemos exemplificar a oportunidade da elaboragio da le-
gislacdo urbanistica para o sitio histérico que indicava o uso
comercial dentro do setor de protegio rigorosa, drea tradicio-
nalmente residencial. Tal medida levaria a descaracterizacio
do patriménio olindense, além de levar a expulsio dos mora-
dores dessa area. (BARRETO, 2008).

n°10 = ano 3 | setembro de 2012 = e-metropolis

artigos

23



artigos

24

Fica aqui uma questdo: qual o canal que serd utiliza-
do pelo grupo gestor para permitir que a sociedade
civil organizada se esclareca, fiscalize e se pronuncie
contra possiveis discrepincias entre o projeto propos-
to e as necessidades da sociedade?

CONSIDERACOES

A construgdo da democracia brasileira é um compén-
dio dos resultados das préticas politicas de paises de
cultura socioecondmica distinta da brasileira. Adap-
tado e aplicado, o0 modelo seguido pela administragao
publica tem indicado a existéncia de lacunas impor-
tantes para serem preenchidas, a fim de alcancar a
evolu¢io da democracia no pafs. A importincia da
criagio de uma politica nacional de desenvolvimento
vai além da aparéncia de um desejo basecado numa
visao idealista; ¢ condi¢ao fundamental para permitir
o desenvolvimento urbano, por se tratar do caminho
pelo qual nos organizamos como sociedade.

As dreas histdricas urbanas tém sofrido transfor-
magbes sociais profundas e sio vitimas da estagna-
¢ao pela busca do desenvolvimento sustentével, por
falta de um modelo de gestdo capaz de se adequar
as especificidades do local. De maneira peculiar, em
sitios histéricos, os modelos de gestao — baseados no
empresarialismo urbano e em espagas experiéncias
de aplicacio da gestdo democrdtica — tém se dado de
maneira assistemdtica, e nio se confirmaram, até en-
t30, como uma medida suficiente, nem para garantir
o desenvolvimento econdmico, nem para promover a
sustentabilidade no local. A abertura politica para os
processos descentralizantes na administragio pablica
tem permitido a experimentacio da instrumentacgio
de um modelo reformador, que permita & munici-
palidade o atendimento das necessidades bésicas da
populagdo, de maneira eficaz.

Se por um lado a descentralizagio e municipaliza-
¢io do poder trouxeram a possibilidade da formacao
de novos grupos de interesse, com poder de interfe-
réncia na cidade, por outro observa-se corriqueira-
mente a interrupgio dos processos de mobilizacao
popular devido a embates politicos. Esse fato tem
contribuido para a dissolucao do engajamento da po-
pulagio e causa ruptura no processo democrdtico. De
forma que o modelo de gestao democrdtica deve pro-
mover a articulagdo entre o poder publico municipal,
estadual e sociedade organizada, constituindo um
ambiente de debate sélido, diante de ameacas causa-
das pelas mudancas de gestdo ou enfraquecimento do
poder municipal.

A partir das exposicoes feitas, o desejado sistema
eficaz de gestao dos sitios histéricos aponta para a
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criagio de um modelo que oferega igual tratamen-
to entre o aparelhamento da cidade para o desen-
volvimento econ6mico e a melhoria nas condicoes
de habitabilidade para os moradores do sitio, como
condi¢o para promover a manutencio da identidade
cultural do local.

No Sitio Histérico de Olinda, a participa¢do foi
o caminho escolhido pelos moradores para denun-
ciar, colaborar e reivindicar a acio da administragao
publica em prol da conservagio do patriménio e da
melhoria das condicoes de habitabilidade. Embora as
reivindica¢bes nem sempre tenham sido atendidas, o
canal da participagio demonstrou ser um importan-
te instrumento daquilo que Leal (2003) chamou de
“publicizacio do espago publico”.

E importante ressaltar que a pesquisa de Barre-
to (2008) no Sitio Histérico de Olinda conclui que
a participagio dos moradores de dreas histéricas se
mostrou pouco eficaz na salvaguarda do bem patri-
monial. Esse fato pode estar ligado a conjuntura po-
litica local. A conclusao desta pesquisa vem corrobo-
rar com a ideia de que a democracia participativa se
constréi na diversidade, considerando as limitagoes
e potencialidade de cada um dos atores envolvidos,
e que a participagdo popular como instrumento de
gestao poderd apoiar a conservagio da identidade dos
sitios historicos através de outros vieses que nio se-
jam intrinsecamente culturais.

Além do cardter pedagégico da prtica politica, a
criacdo de espagos de participagio permite ao cidadao
envolver-se com as questdes sociais comuns e garantir
que a agdo da administragio pablica ndo priorize ape-
nas a criagdo de oportunidades de investimentos, mas
que operacionalize o desenvolvimento da sociedade,
redistribuindo investimentos segundo prioridades da
populacio.

Projetos estratégicos sdo importantes fontes de
capitalizagdo da municipalidade, no entanto, devem
incluir mecanismos efetivos que permitam a partici-
pacio popular ativa, de modo que a cadeira cedida na
cogestao da cidade ndo represente apenas um instru-
mento de contencio social. A sociedade civil organi-
zada, entdo, desempenhard o papel da vigilincia ne-
cessdria a0 cumprimento de uma gestdo coletiva para
evitar que a cidade seja explorada como mercadoria.
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Regularizacao Fundiaria
e os Conflitos com as Normas

do Codigo Florestal para
APP Urbana

Resumo

0 artigo aprofunda a analise critica sobre a dimensdo ambiental dos instrumentos da re-
gularizacao fundiaria urbana, apontando os avancos e lacunas, assim como a articulacao
necessaria para promover a protecao ambiental das areas de fragilidade ocupadas pela
cidade ilegal. O foco de analise sao as Areas de Preservacdo Permanente - APPs em areas
urbanas regidas pela legislacdo ambiental e urbana que, por possuirem objetivos diferen-
ciados, geram conflito de gestao. Utiliza-se o método de analise comparativa entre o que
estabelece o Estatuto da Cidade, para os planos diretores, com o constante no Cddigo
Florestal, no que concerne as APPs e as normas que possibilitam ou nao a regularizacao
fundiaria. Como resultado o regime de intocabilidade das APPs urbanas é questionado e
advoga-se como contribuicao a revisdao do Codigo Florestal o protagonismo do papel do
municipio na gestdo dessas areas, por meio do Plano Diretor Urbano.

Palavras-chave: Regularizacao fundiaria; Codigo Florestal; Gestao Ambiental Urbana.

Abstract

A critical analysis of the urban settlement regularization instruments is established under
the environmental dimension, highlighting progress and shortcomings, as well as the ne-
cessary coordination to promote environmental protection. The focus of analysis is APP
study in urban areas. The environmental and urban legislation of APP have conflicting
goals. This paper adopts the comparative analysis method between the Estatuto da Ci-
dade (National Policy Code), for urban settlement regulations, and the Codigo Florestal
(National Forest Bill). As a result, the untouchability regime of urban APP is questioned,
either by not being able to prevent the illegal occupation or by preventing the guarantee
of the right to housing - provided by the settlement regularization. The article highlights
the role of local government in the management of APP, through the Urban Master Plan.

Palavras-chave: Urban Settlement Regularization; Forestry Code; Urban Environmental
Management.
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INTRODUCAO

Dentre as dreas protegidas e de interesse ambiental,
sobre as quais a urbanizacio brasileira gerou um sem
fim de ocupagio informal, destacam-se as Areas de
Preservagiao Permanente (APDs), previstas pela Lei
Federal n° 4.771 de 1965. O Cédigo Florestal, cuja
revisao e alteragio apés longa tramitagio no Con-
gresso Nacional, se deu pela recém-aprovada Lei n°
12.651 de 25 de maio de 2012, cujo texto recebeu
vetos da Presidéncia da Republica, que editou medi-
da proviséria sobre os temas suprimidos e que aguar-
da votacio no Congresso Nacional.

A revisdo se arrastou por mais de uma década,
iniciada pelo Projeto de lei n° 1876/1999. Nos ul-
timos dois anos, discussoes e votacdes decisivas no
Congresso resultaram num controvertido texto legal,
alvo de intensos debates entre diferentes setores da
sociedade. Os principais embates tém se dado entre
ambientalistas e o setor produtivo agricola, com posi-
¢Oes contrarias sobre questoes polémicas, tais como: a
diminuicio de dreas florestais a serem conservadas, a
anistia em favor de desmatamentos ocorridos e, aqui-
lo que concerne & temdtica proposta por este traba-
lho, as redugbes de faixas de protecio das margens
de rios.

As faixas de protecdo ao longo dos cursos-d’dgua
sio um tipo de APP que recebem o enfoque deste
trabalho e sdo, também, disciplinadas pelas Resolu-
¢oes do CONAMA n° 302, n° 303 e n® 369, esta de
2006 e dedicada ao tema da supressao de vegetacao
e possibilidades de sua ocupagio em caso de regula-
rizagao urbana.

As APPs sio definidas pela legislacdio como as
dreas constituidas por florestas e demais formas de
vegetacdo natural existentes em: faixas ao longo de
cursos-d’dgua, topos de morros, montes, monta-
nhas e serras, encostas com declividade superior a
45 graus, ou 100%, restingas fixadoras de dunas ou
estabilizadoras de mangues, bordas de tabuleiros ou
chapadas, campos e florestas em altitudes superiores
a 1800 metros.

As consideragoes analiticas aqui procedidas levam
em consideracio as varias versoes discutidas durante
a tramitacio da revisio do Cédigo Florestal e refe-
rem-se A responsabilidade do Plano Diretor Urbano
como instrumento capaz de promover a articulagiao
da dimensio ambiental e urbana, especialmente afe-
tos a regularizacdo fundidria. Ele deveria contemplar
em conjunto com a defini¢io da ZEIS - Zona Espe-
cial de Interesse Social, prevista no estatuto da cida-
de, o Plano de Regulariza¢io Fundidria Sustentdvel
ao qual as condicoes e possibilidades de cada Projeto

'"Termo introduzido pela Resolugao n.c 369 do CONAMA.

de regularizacio em APP estariam subordinados. Ao
transferir essas atribui¢ées para o 4mbito local onde
ocorrem as demais decisdes sobre regularizacio, um
passo se daria para a redu¢io de conflitos de gestao
no espago urbano. Esse nio foi o entendimento que
prevaleceu na revisio do Cédigo, até porque o tema
urbano ficou em segundo plano frente ao embate en-
tre ruralistas e ambientalistas.

De onde decorre o conflito de gestdo desses es-
pacos urbanos? As ocupacées irregulares sobre APPs
e, principalmente, as margens de dguas em territério
urbano, expéem uma das interfaces mais conflituo-
sas entre a prote¢io ambiental e a gestao urbana. As
visoes diferenciadas que predominam entre os atores
institucionais da comunidade urbana e ambiental t¢ém
gerado entraves que dificultam possiveis solucdes,
como (1) a perspectiva urbana, que visa regularizar
a ocupacio tendo em conta, de maneira enfética, os
aspectos sociais; e (2) a perspectiva ambiental, que,
em geral, considera a hipétese de que a populagio
seja removida da ocupacio irregular e reassentada em
outro local com o objetivo de proteger os recursos
naturais.

O estabelecimento das Areas de Preservagio Per-
manente veio, porém, de uma legislacao instituida na
época em que o Brasil era um pais bem menos urba-
nizado, na década de 1960. O grande crescimento
das cidades foi posterior a sua implantacio, de forma
que repensar, hoje, o papel de 4reas de preservagio
dentro do contexto urbano implica a reflexdo sobre o
conceito de gestdo ambiental urbana.

As grandes faixas de protegio, como nos casos
de APP de cérregos, sdo dreas isoladas, muitas vezes
sem 0 manejo ou a manutengio necessarios para o
cumprimento de seu papel, que acumulam uma sé-
rie de problemas socioambientais. A previsio legal da
proibi¢do de qualquer tipo de uso e ocupagio, por
si s6, ndo foi eficaz em evitar os grandes problemas
concernentes a ocupagio ilegal, aos depésitos clan-
destinos de residuos, a0 aumento da inseguranca e &
criminalidade urbana; muito menos foi eficiente em
preservar a vegetagio ou evitar a extingio dos corpos-
d’dgua e da fauna.

O crescimento da cidade irregular ignora a pre-
visdo legal e as consequéncias sdo o desmatamento,
a impermeabilizacao e o empobrecimento dos solos,
as erosoes, a poluicio dos corpos hidricos, os assore-
amentos, entre outras. Ocorre que a fragilidade do
meio fisico nesses lugares ¢ mais conhecida através
da ocorréncia e do perigo iminente de deslizamen-
tos, enchentes e desmoronamentos, usualmente de-
nominados de situagoes de risco, no linguajar dos
planejadores urbanos, que nesse caso sio riscos para
populacio.

O sistema de protegao das APPs pode ser conside-
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rado bastante rigido e ¢é calcado sobre a regra da into-
cabilidade (ARAUJO, 2002, p-3). Isso quer dizer que
as faixas de preservacio devem ser mantidas intactas.
Naio hd previsio de nenhum tipo de uso e ocupagio
do solo em tais 4reas a nio ser, excepcionalmente, em
casos de utilidade publica, interesse social ou baixo
impacto ambiental, conforme inser¢oes legais recen-
tes, como o caso da Resolugio n° 369 do CONA-
MA, de 28 de marco de 2006, além da Lei Federal n°
11.977, de 07 de julho de 2009, instrumentos que
serdo mais bem explorados adiante.

Dessa forma, o regime da intocabilidade das APPs
se constitui em um instrumento de protecio dos cur-
sos-d’dgua estabelecidos pela Legislacdo, e dessa légi-
ca aparecem duas questoes que sdo pertinentes nesse
momento de revisio do Cédigo Florestal: (i) como
alcangar a protecio ambiental em caso de ocupacio
indevida das APPs, mediando os interesses ambien-
tais e sociais?; e (ii) como atuar estabelecendo uma
condicao de ocupagdes dessas dreas que seja condi-
zente com sua categoria de drea urbana e de fragili-
dade ambiental?

REGULARIZAGAO FUNDIARIA
EM AREAS AMBIENTALMENTE
FRAGEIS

A evolugio conceitual do termo regularizagio fundi-
dria, no passado entendida como instrumento estri-
tamente de cunho juridico, é hoje considerada um
processo abrangente e multidisciplinar, e se destaca
como um importante ponto de inflexdo no caminho
da solugio do problema.

E possivel depreender de todo o processo de sua
validagao que a regularizacio fundidria deve ultrapas-
sar os condicionantes da legalizacdo da ocupagio e
abranger de forma plena os condicionantes sociais e
diferentes atores, os condicionantes fisicos e econ6-
micos, e ainda, internalizar de maneira bastante con-
creta os condicionantes ambientais (ALFONSIN,
1997, p. 24).

Assim, os tltimos anos representam, para o tema
da regularizacao fundidria urbana, no cendrio nacio-
nal, a consolidagio de seu conceito e a regulamenta-
¢do de normas que compdem uma ampla base de ins-
trumentos que permitem o tratamento do problema
das ocupagoes ilegais.

Ao completar uma década, o Estatuto da Cidade,
Lei Federal n° 10.257/2001, se constitui num am-
plo arcabouco legal com objetivo de fazer cumprir a
funcio social da cidade, garantida pela Constitui¢ao
Federal, onde a regularizacio fundidria ¢ estabelecida
como uma importante meta. Juntamente com a Me-
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dida Proviséria n® 2.220/2001, configuram institutos
capazes de se aplicarem direta e indiretamente a regu-
larizagao fundidria.

Ainda na seara urbanistica, a Lei Federal n°
11.977, de 07 de julho de 2009, que regulamentou
o programa habitacional do Governo Federal Minha
Casa, Minha Vida, (cujo objetivo principal consiste
na cria¢io de mecanismos de incentivo & produgio e
aquisicio de unidades habitacionais pela populacio
considerada de baixa renda), dedicou um capitulo so-
bre o tema, revalidando a conceituagio ampla de re-
gularizacio fundidria e o contetido dos instrumentos
do Estatuto da Cidade. Como inovagbes, o diploma
legal destaca-se pelas possibilidades: (i) de que a esfe-
ra municipal® atue integradamente no licenciamento
ambiental e urbanistico do projeto de regularizagio
fundidria e (ii) de regularizacio das ocupagbes em
Area de Preservagio Permanente — APP - mediante
estudo técnico que comprove a melhoria das condi-
¢bes ambientais em relagdo 2 situagio de ocupagio
irregular anterior.

Por outro lado, a Resolugio do CONAMA ne
369, que permite a intervengio e a supressio de vege-
tagdo em APP para a regularizacio fundidria de inte-
resse social, pode ser considerada o grande avanco do
ponto de vista da politica ambiental, no sentido de
contribuir com as solucdes conjuntas para as grandes
estruturas consolidadas e, até entdo, em desacordo
com a legislacao ambiental.

Entretanto, o Cédigo Florestal —ao instituir as ca-
tegorias, as delimitacoes e os limites das faixas de pro-
tegdo e, a0 mesmo tempo, estabelecer as possibilida-
des de supressao de vegetacio nas APPs — concentra,
de maneira suprema, os potenciais para atuar sobre os
impasses consolidados nas grandes manchas urbanas
que ocupam tais dreas. A regularizagio fundidria, jd
tendo sido reconhecida e amplamente amparada por
diversos instrumentos urbanisticos de alcance federal,
encontra no instrumento legal as chances concretas
de sua real efetivacio e da superagio dos entraves.

RISCO AMBIENTAL
E RISCO SOCIAL

As ocupacoes ilegais de populacio de baixa renda em
dreas de fragilidade ambiental fazem contrapor dois
valores e direitos constitucionalmente garantidos: o
direito de permanecer na drea ocupada para moradia
e o direito de todos a0 meio ambiente saudével.
Dentro dos programas de regularizacio fundidria,

% Desde que o municipio tenha conselho de meio ambiente e
6rgao ambiental capacitado.



aparecem as situagdes em que o gestor publico deve
tomar decisio sobre um ou outro caminho. Em um
dos vértices da questdo, estd a manutencio dos re-
cursos naturais no meio urbano e, no outro extremo
da questdo, estdo as grandes estruturas informais, ji
consolidadas em dreas de risco 4 vida e a sadde dos
ocupantes, ¢ onde nenhum tipo de ocupagio deveria
existir.

Fernandes (2005) defende que a questiao acima
colocada trata de um falso dilema ou de um falso
conflito, e defende o argumento que diante de dois
valores constitucionais de dificil compatibilizagio,
quando um tiver que se sobrepor ao outro, medidas
concretas tém de ser tomadas para compensar o valor
afetado.

A partir dessa linha de argumentagio teremos os
dois casos: (i) quando a regularizagio se mostrar in-
vidvel, em funcio de comprovados impactos ambien-
tais irreversiveis, e nio somente em funcio de uma
regra legal — uma vez que a regularizacio em si prevé
a flexibilizacdo de normas legais para garantia a fixa-
¢io da populagio — o direito a moradia ¢ indiscutivel
e deve ser mantido ¢ promovido em outro lugar; (ii
) da mesma forma, o inverso. Nos casos da regulari-
zacio fundidria em d4reas de sensibilidade ambiental,
todas as agbes devem concorrer para o equilibrio do
meio ambiente e as compensagoes ambientais neces-
sdrias devem ser cumpridas.

Visdo que, de certa forma, converge para o con-
ceito de meio ambiente defendido por Milaré (2005).
Segundo o autor, a compartimenta¢io muito difun-
dida entre a realidade ambiental e a realidade social
contribui com a visdo reducionista sobre a questio
ambiental. Chama atengio ainda para a necessidade
de se considerar o “meio ambiente de modo holisti-
co e sistémico, tanto na ciéncia juridica quanto no
aporte de outras ciéncias, uma vez que o ambiente
nao pode separar-se do dia-a-dia da sociedade ¢ do
cidaddo” (MILARE, 2005, p.632).

Se o direito de todos a0 meio ambiente equilibra-
do abrange o meio natural e o meio construido, com
todos os seus aspectos (sociais, culturais, histéricos,
econdmicos), entio é realmente incorreto analisar a
questio acima colocada sob a perspectiva de conflito.
Mas o enfrentamento do falso dilema implica com-
preender e reaproximar as légicas divergentes com
que vem sendo tratado aquilo que rege e gerencia o
meio construido e aquilo que rege e gerencia o meio
natural. O primeiro vem de uma trajetéria que, por
muito tempo, predominou o foco sobre a proprieda-
de privada, pautou-se pela crenca de infinitude dos
bens naturais e cujas defini¢oes estdo na esfera mu-
nicipal. Enquanto o segundo regula o que ¢ bem co-
mum, reconhece a limitagao do meio natural e opera,

primordialmente, nas esferas estadual e federal, con-
forme classifica Ribas (2003).

Retornando ao Estatuto da Cidade, nio resta du-
vida da clareza em relagio aos mecanismos de fazer
valer o direito & ocupagio ou o direito de morar, ou
através da regularizagdo fundidria preferencialmente
ou, em segunda instincia - principalmente nos casos
de riscos a satde ou a vida dos ocupantes, através da
garantia desse mesmo direito em outro local.

Em prol da integragio ambiental urbana essa
regra, mesmo que concebida para atender ao risco
social, pode ser utilizada para o risco ambiental, no
caso de viabilizar outras localidades para realocagio
de pessoas que estio nas dreas de maior fragilidade,
em fungio do interesse ambiental, reconhecendo-se
assim a igualdade de condigdes em relagio ao inte-
resse social.

Entretanto, a auséncia de clareza no tratamento
da questio ambiental no Estatuto da Cidade faz pre-
valecer a visdo urbana, que entende que os instru-
mentos de regularizacio facultam ao Poder Piablico
remover a populagio nos casos de prejuizos ambien-
tais, mas obrigam nos casos de riscos a satde e a vida
da populagio. Na realidade, nio existem no Estatuto
condicbes objetivas para os procedimentos de com-
pensagio do recurso ambiental afetado, nem nos ca-
sos de regularizacio fundidria com permanéncia da
populagio, nem mesmo nos casos das dreas mais fr-
geis, onde a remogao da populagio é necessdria para
resguardo da sua propria seguranca. Este é o ponto
de onde deve-se partir para discutir a condigdo de
protegio das dreas de fragilidade ambiental, quando
as mesmas sio alvo da regularizacao fundidria.

A trajetéria de luta pela regularizagio fundidria se
deu no seio da reforma urbana, movimento de cunho
essencialmente social. Dessa forma, surge como bas-
tante recorrente o emprego do termo ocupagio de
dreas de risco, para designar o perigo que corre a po-
pulacgio pela apropriacio ilegal das dreas de protecio,
vulnerdveis e sujeitas a desabamentos de construcoes
irregulares, enchentes, instabilidade de solos, erosoes,
entre outros.

Os trabalhos de regularizacio e urbanizacio de
assentamentos, a cargo dos drgaos publicos de regu-
lagdo urbanistica, pressionados pela grande demanda
de moradia social, enfocam, na maior parte das ve-
zes, o problema da ocupagdo em dreas de preservagio
apenas sob a perspectiva dos riscos que envolvem a
populacio residente.

Regularizar impée a necessidade de flexibilizagdo
dos parimetros urbanisticos e ambientais para via-
bilizar a permanéncia do assentamento, o que pode
expor a qualidade do meio natural a impactos irre-
versiveis.
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Nio resta diivida de que a situagio social da mo-
radia urbana demanda solugio por parte do Estado,
mas ¢ imprescindivel associar sua solugio & necessdria
conservacio dos recursos naturais, sabidamente fini-
tos e mantenedores da vida em qualquer territério.

Por outro lado, a esfera ambiental, que possui
como principal enfoque o risco de prejuizos ambien-
tais ¢ de desequilibrio do meio natural consequentes
das ocupagoes irregulares, pauta suas decisoes pela
perspectiva da promogio do bem comum.

Entretanto, ¢ sabido que muitas ocupagdes nio
poderdo permanecer no exato lugar em que estdo,
concretizando a regularizacio fundidria no local ori-
ginal de ocupagio pela populagao. Esses casos ocor-
rem tanto em relagio aos riscos sociais, como aos am-
bientais que devem ser tratados com igual peso, nao
significando que todas as 4reas de protegao ambiental
devem ser intocadas ¢ nio ocupadas; como nem toda
populagio deve ser fixada em qualquer lugar prevale-
cendo a regularizagio.

Os riscos individuais sdo referentes aos danos ma-
teriais e a vida humana; e os riscos coletivos envolvem
os recursos ambientais, como a atmosfera, a dgua, o
solo, a flora e a fauna, e os interesses difusos, porque
afetam uma drea maior que aquela circunscrita & ocu-
pagao ilegal, conforme Mello (2005).

Nas dreas de moradia consolidadas, especialmen-
te nas faixas protetoras de cursos-d’dgua, podem-se
destacar como riscos individuais mais comuns para
a populagiao moradora: desabamentos das unidades
habitacionais; inundagées e enchentes; contato di-
reto com esgotos, dgua contaminada ou vetores de
doencas.

Baseados no elenco das principais fungoes das
margens, podem-se destacar como principais riscos
ambientais ou comprometimentos das APP: erosées,
assoreamento do corpo hidrico, impermeabilizagao
do solo e diminuicdo de recarga do lengol fredtico;
contaminagio do solo, subsolo e do curso-d’dgua,
impossibilidade de variagao do curso natural do leito;
retirada indiscriminada de vegetagio ou afugenta-
mento da fauna.

O uso e ocupagio das APPs ampliam seus impac-
tos ambientais negativos se estiverem somados a au-
séncia de infraestrutura. Diante do alto ntimero — sio
11.425.644 milhdes de pessoas, ou 6% da populagao
brasileira®, vivendo em dreas irregulares, o que indica
a auséncia de infraestrutura nos domicilios inadequa-
dos — é possivel pressupor o grau de comprometimen-
to das bacias e das 4reas de preservagio ocupadas por
grandes estruturas informais, ndo supridas por redes

3 Resultados do Censo do IBGE — Instituto Brasileiro de Ge-
ografia e Estatistica — de 2010.
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de esgoto, dgua tratada e recolhimento de residuos.

Em boa parte das ocupagoes irregulares, as obras
de saneamento podem mitigar os impactos do uso
do solo e reduzir os efeitos causadores da situagio de
riscos individuais e de riscos coletivos. O saneamento
ambiental passa a ter papel preponderante na regu-
larizagio fundidria, porque as dreas que margeiam a
vasta rede hidrica que corta o territério urbano tém
fungao estratégica na qualidade ambiental. Mesmo
nos casos em que a indicagio ¢ de retirada parcial ou
total das ocupagées, prevalece a necessidade de res-
tabelecer a seguranga dos solos através de acdes de
saneamento, junto a necessidade de reflorestamento
e recuperagao ambiental.

A DIMENSAO URBANA NA
REVISAO DO CODIGO FLORESTAL

Para uma melhor compreensio dos instrumentos que
constam do Cédigo Florestal e, também no sentido
de entender o debate atual sobre o tema, vale destacar
que, mesmo tendo havido modificagoes e insercoes
no texto original, ndo foi estabelecida distin¢io sobre
a aplicabilidade dos seus instrumentos entre o meio
urbano e rural. Assim, prevalece a visdo de que se es-
tendem para as cidades as mesmas exigéncias da drea
rural, deixando em aberto toda a discussio a respeito
da inter-relagio entre o meio construido e o natural
a ser protegido.

Algumas alteragoes foram feitas pela Lei n° 7.511
de 1986, pela Lei n° 7.803 de 1989 e pela Medida
Proviséria n® 2.166-67 de 2001. Esta define como
Area de Preservagio Permanente: “drea protegida nos
termos dos arts. 2° e 3° desta Lei, coberta ou nio por
vegetacio nativa, com a fungio ambiental de preser-
var os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade
geoldgica, a biodiversidade, o fluxo génico de fauna,
flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das po-
pula¢ées humanas”.

A alteracio, pela Lei n° 7.511 de 1986, apresen-
ta dois tipos de APP, aquelas previstas e criadas pela
lei, na forma do artigo 2° do cédigo, e aquelas que
demandam ato declaratério especifico pelo Poder Pu-
blico, previstas no artigo 3°.

No caso do artigo 20 pardgrafo tnico reside o
maior ponto de controvérsia em relagio ao tema ur-
bano.

“Pardgrafo tnico. No caso de dreas urbanas, assim
entendidas as compreendidas nos perimetros urbanos
definidos por lei municipal, e nas regides metropoli-
tanas e aglomeragoes urbanas, em todo o territério
abrangido, observar-se-d o disposto nos respectivos
planos diretores e leis de uso do solo, respeitados os



principios e limites a que se refere este artigo”.

Este pardgrafo unico, acrescido pela Lei n° 7.803
de 1989, gera controvérsias devido a diferentes inter-
pretagoes do termo “limites”. Como enumera Aratjo
(2002), hé posicoes defensoras de que as delimitacdes
devem ficar a cargo do ente federativo municipal, sob
pena de ser a lei local uma mera repeticao da fede-
ral. Destacam, inclusive, que os limites federais nio
podem ser minimos, porque a limitagdo municipal
seria mais restritiva, fato que remeteria ao paradoxo
de serem as exigéncias urbanas maiores que as exi-
géncias rurais.

H4 ainda quem sustente que os limites a que se
refere a lei federal sejam os mdximos e que os limites
instituidos pelo poder local s6 podem ser menores.
Destaque-se que nio se estd tratando do tema da re-
gularizagdo fundidria que, por principio, se trata de
flexibilizacdo de normas para viabilizar o direito de
moradia diante de dreas ocupadas por populagio de
baixa renda de forma irregular.

As discussoes a cerca das larguras das faixas que
definem as dreas de preservagdo nos meios urbanos
ilustram a dificuldade de se transpor para as cidades
o entendimento do conceito de protegio.

Outro ponto que vale lembrar é o fato de que a
transposicdo da exigéncia do Cédigo Florestal para
o meio urbano somente ocorreu em 1989 e nio foi
suficiente para extinguir as dtividas sobre a sua aplica-
bilidade. A inser¢iao de um tnico pardgrafo na lei es-
tendeu as cidades as mesmas exigéncias da drea rural,
e 0 que parecia ser 6bvio, como a delegagdo ao Plano
Diretor Urbano da articulagdo entre os interesses ur-
banos e ambientais no espago urbano, foi ignorado
na aplicagio prética do Cédigo e no entendimento
dos atores da politica ambiental. O que temos hoje ¢
que a discussio a respeito da delicada interface entre
o meio construido e o natural a ser protegido estd
aberta, tema que a revisio do Cddigo Florestal nio
enfrentou, perdendo-se uma grande oportunidade de
avango na gestdo da regularizacio fundidria urbana.

Também o artigo 3° recebeu diferentes interpre-
tacoes, muitas vezes conflituosas entre si, que inter-
feriram em sua aplicagio sobre o meio urbano. Antes
da medida proviséria de 2001, em seu artigo 4°, que
prevé a possibilidade de supressio de vegetagio das
faixas para acoes de interesse publico ou social, através
de prévia autorizagio e, também, antes da Resolugio
n° 369 do CONAMA que dispoe sobre tais casos,
o pardgrafo primeiro deste artigo fazia referéncia a
casos especificos de retirada de vegetagio em APP. As
principais discussdes circundavam a real aplicacao da
supressio da vegetagio, levantando se a possibilidade
abrangeria todos os tipos de APP ou somente aqueles
contemplados pelo artigo 3°.

A partir de 2001, a Medida Proviséria n° 2.166-
67 passa a dispor sobre o assunto através do artigo
4° e elimina as dividas em relacdo aos tipos de APP
sujeitos A possibilidade de supressao de vegetagao e,
inclusive, cita os casos de APP tratados pelo artigo
2° do Cédigo Florestal. Delega ao 6rgao ambiental
competente a autorizagdo da retirada de vegetagio
em dreas urbanas, desde que fique comprovada a ine-
xisténcia de alternativa técnica ou locacional para o
determinado empreendimento, bem como a utilida-
de publica ou interesse social, conforme as definigoes
contidas na prépria medida proviséria.

Algumas Resolucoes do CONAMA vieram pos-
teriormente detalhar aspectos do Cédigo, como ¢
o caso da Resolu¢ao n° 303 de 2002 — que regu-
lamenta o Artigo 2° da Lei n° 4.771 de 1965, no
que concerne as dreas de preservagio permanentes,
dispondo sobre parimetros, defini¢oes e limites das
APP. Quanto aos limites das faixas marginais, esta-
belece: 30 metros para curso-d’dgua com menos de
dez metros de largura; 50 metros para curso-d’dgua
com dez a cinquenta metros de largura; 100 metros
para curso-d’dgua com cinquenta a duzentos metros
de largura; 200 metros para curso-d’dgua com du-
zentos a seiscentos metros de largura; ¢ 500 metros
para curso-d’dgua com mais de seiscentos metros de
largura.

Mas, é a Resolugio do CONAMA ne 369 de
2006 que aborda de forma clara a dimensdo urbana e
suas interfaces com a regularizagio fundidria. A refe-
rida Resolug¢do pode ser considerada como um avan-
¢o na tentativa de construcio de uma visao urbana
da aplicagao de APP. Seu teor trata da problemdtica
da ocupagcio ilegal, com parte do contetdo dedicado
especificamente a regularizacao fundidria. A Resolu-
¢io dispoe sobre os casos excepcionais, de utilidade
publica, interesse social ou baixo impacto ambiental,
que possibilitam a intervengao ou supressio de ve-
getagdo, mediante autorizagio do 6rgio ambiental
competente. “Art. 9° A intervencio ou supressio de
vegetacdo em APP para a regularizacio fundidria sus-
tentdvel de drea urbana poderd ser autorizada pelo
6rgao ambiental competente, observado o disposto
na Secdo I desta Resolugio, além dos seguintes requi-
sitos e condigoes: [...]”.

E interessante chamar atengdo para o conceito
de preservagio mantido em seu contetido. Em suas
primeiras considerages, o texto caracteriza as APP,
como regra geral, pela intocabilidade e vedagio de
uso econdmico direto. A intervengio em APP na for-
ma de regularizacio fundidria estd prevista no texto
da Resolucio como um dos casos de interesse social.
Os casos de interesse social ja haviam sido distingui-
dos pela MP n° 2.166-67, mas a regularizacio fundi-
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dria ndo estava arrolada entre eles.

Para atender aos requisitos da Resolugio, a ocupa-
Ao precisa ser residencial e promovida por populacio
de baixa renda. O poder municipal deve declarar a
drea como ZEIS - Zona Especial de Interesse Social
- através do Plano Diretor ou de Lei Complemen-
tar. O assentamento deve possuir pelo menos trés
itens de infraestrutura ¢ densidade demogréfica de,
no minimo, cinquenta habitantes por hectare. Outra
condi¢ao ¢é a sua aplicacdo apenas sobre ocupagoes
consolidadas até 10 de julho de 2001, em consonan-
cia com os instrumentos de regularizagao instituidos
pelo Estatuto da Cidade.

Algumas categorias ficaram imunes a qualquer
tipo de intervengdo ou supressio. Mas, nos casos de
margens de cursos-d’dgua, a regularizacio fundidria
ficou permitida desde que sejam mantidas faixas de
15 metros de afastamento minimo para cursos-d’dgua
de até 50 metros de largura e faixas de 50 metros para
os demais cursos-d’dgua.

A principal contribuicio da Resolu¢do, no sen-
tido de possibilitar o entendimento mais amplo do
conceito de protegdo, ¢ a introducio do Plano de
Regularizagao Fundidria Sustentdvel. As exigéncias
permitem a andlise de cada caso em especial, com
suas particularidades e solugdes condizentes com as
condic¢des reais do meio em que se situa a ocupagio.
E importante destacar que as funcoes das dreas de
preservacio sao variaveis nos diferentes ecossistemas,
e exigem medidas e decisdes diversas.

O Plano de Regulariza¢do Fundidria, como esta-
belece a Resolugio, apresenta meios para que se al-
cance o equilibrio ambiental nos casos em que for
possivel a permanéncia da ocupagio em APP. Hd a
preocupagio com os estudos e levantamentos prévios,
com as proposi¢oes coerentes com a situagio real e ha
mecanismos para evitar novas apropriagées indevidas
ou a continuidade do processo ilegal no pés-regula-
rizagdo. Ocorre que seu sucesso depende de vérios
condicionantes, como a capacidade institucional dos
municipios, dos gestores publicos, do cumprimento
do licenciamento, da aproximagio das esferas am-
biental e urbana, dos recursos, entre outros.

A ideia do Plano de Regularizagio Fundidria
cotrobora com a ideia de responsabilidade do gestor
local, no caso o municipio, em definir pelo uso, redu-
¢do ou até ampliacio das faixas de APPs nos caso de
regularizagio fundidria no 4mbito do Plano de Regu-
larizagao Sustentdvel e nos demais caso no 4mbito do
Plano Diretor Urbano.

Entretanto, esse nio tem sido o entendimento
que tem prevalecido nos processos de regularizacao
com imenso conflito entre os gestores ambientais
e urbanos no 4mbito do licenciamento ambiental.
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Questdo que poderia ter sido elucidada com a revisao
do Cédigo Florestal.

Hoje este conjunto de ambiguidades e de valo-
res de dificil compatibilidade ¢ deixado a cargo do
processo de licenciamento ambiental dos projetos de
regularizagio fundidria, o que tem agravado a buro-
cratizagdo do instrumento, ¢ tornado-se um palco de
muitos conflitos. Esses ocorrem toda vez que a legis-
lagdo é cumprida, porque em muitos casos prevalece a
visdo apenas urbanistica da regularizacio e as devidas
compensagdes ambientais, ou mesmo sua avaliagio
ambiental para elaboragio do plano urbanistico nio
é realizada. Em outras palavras as obras para a melho-
ria das dreas que devem ser regularizadas sé ocorrem
quando a legislagio ndo é cumprida, o que é no mi-
nimo contraditério, pois regularizar deveria significar
cumprir a legislacao.

Mais uma vez o nio enfrentamento da questio
por parte das normas, protelando o estabelecimen-
to das devidas condicoes vidveis de internalizacio do
tema ambiental na regularizacio fundidria, acaba por
trabalhar em desfavor da protecio ambiental.

A estipulacio de um tinico critério, como no caso
das larguras das faixas de preservacio, mostrou-se
ineficiente para a aplicagio em 4reas urbanas e pouco
sensiveis aos variados comportamentos das diferentes
bacias, climas, tipos de solos.

Se o objetivo maior da APP ¢ a protecdo dos re-
cursos ambientais e ndo o 6nus a seu proprietdrio ou
a cidade em que estd inserida, parece coerente a busca
de caminhos mais assertivos de protegio ambiental
que passam pelo conhecimento técnico especifico dos
diferentes casos, por meio de estudos ambientais que
definam as possibilidades de seu uso ou nio em uma
determinada APP urbana.

Isso, por sua vez, s6 vird a ocorrer no 4mbito de
um planejamento local ficando clara a necessidade de
uma interagio entre a esfera legal federal e a local na
definicio do tipo e uso adequado a ser realizado no
espaco urbano, e, mais especificamente, dentro dos
Planos de Regularizagiao Fundidria. Cabendo a pré-
pria legislacao federal de cardter geral definir o papel
da gestdo local.

Neste caso, a criagio de um instrumento de ca-
rdter ambiental préprio para minimizar conflitos
entre a gestao ambiental e urbana parece ser a agio
mais efetiva a ser adotada. No sentido de articular
as exigéncias ambientais legais definidas pelo licen-
ciamento, que muitas vezes encontram-se focadas
na preservagio de ecossistemas naturais, com as reais
necessidades de melhorias socioambientais da comu-
nidade envolvida em projetos de regularizacio fundi-
dria, alguns projetos, em especial aqueles executados
com financiamentos internacionais, tém adotado um



instrumento denominado Plano de Gestao Ambien-
tal. Além de incorporar as exigéncias do licenciamen-
to, tornando-as mais préximas das demandas sociais,
ainda conta com apoio financeiro do préprio Projeto
Urbanistico de Regularizagio em implantagio.

Se considerados os caso de regularizagdo fundidria
em APPs onde jd ¢ exigido o Plano de Regularizacao
Sustentdvel, segundo a Resolu¢io n.o 369, o Plano
de Gestao Ambiental poderia ser o seu contraponto
na fase de implantacdo das obras contemplando as
exigéncias ambientais com maior efetividade do que
os chamados Estudos Ambientais que subsidiam o
licenciamento ambiental. A vantagem do Plano de
Gestao Urbana ¢ que parte da premissa de que a drea
deve ser regularizada, isentando-se de questionar o
que jé foi decidido no planejamento urbano, voltan-
do-se para a definigdo de agoes praticas de mitigacao,
levando-se em conta os aspectos ambientais e sociais
da populagio envolvida.

Assim, a exigéncia de um Plano de Gestdo Am-
biental, com sua execu¢io monitorada por 64rgio
ambiental competente, tem se mostrado uma pratica
positiva e poderia passar a se constituir num instru-
mento ambiental de cardter legal.

O Plano de Gestao Ambiental (PGA), nesse con-
texto, deve ser um instrumento que subsidie e que
apoie a implantagio do projeto de regularizagio
fundidria sustentdvel previsto na Resolugao n° 369,
em conjunto com a Lei n°11.977, de 7 de julho de
2009. Isso reforca a ideia constante nessa Lei sobre
a autorizagio municipal conjunta, que deve ocorrer
nestes casos. O PGA parece mais coerente com o fato
da ocupagio jé ocorrida do que o tradicional EIA/
RIMA (o tipo de Estudo Ambiental mais requisitado
pelos 6rgios ambientais para subsidiar a emissao da
licenga, apesar de nio ser o Gnico nem o mais indi-
cado para todos os casos), pois ele pressupoe a im-
plantacio ou ndo do empreendimento - o que nao é
o caso na regularizagao fundidria, que além de tratar
de uma 4rea j4 ocupada, estd prevista na Lei do Plano
Diretor Urbano.

A aplicacio do licenciamento ambiental tem sido
entendida como uma quase obrigacio de exigéncia
do EIA/RIMA e cria uma situagdo esdrixula que diz
respeito ao fato de que a execu¢do de um instrumen-
to da legislagio ambiental avoca para si a condi¢do de
alterar o que foi estabelecido por Lei como ¢ o caso
do Plano Diretor.

Assume-se assim uma alteracio do tradicional
processo de licenciamento ambiental em favor do es-
pirito da regularizacao fundidria em ZEIS, e do trata-
mento especifico das APPs urbanas. Isso significa um
avango em relagio a visdo tradicional de segmentacio
de acoes — divididas em instincias institucionais di-

ferentes. A visdo aqui exposta contribui para que a
drea a ser regularizada seja reconhecida em sua inte-
gralidade. A Resolu¢do n° 369 exige explicitamente o
Plano para os casos de ocupagio de APPs, enquanto
que pela Lei n° 11.977, (e sua alteragdo pela Lei Fe-
deral n° 12424/2011) o licenciamento urbanistico e
ambiental pelo municipio depende da existéncia de
conselho do meio ambiente e 6rgio ambiental capa-
citado.

PONTOS NECESSARIOS

PARA UM REAL AVANGO NA
REGULARIZACAO FUNDIARIA
COM PROTECAO AMBIENTAL EM
APPS URBANAS

A revisio do Cédigo Florestal tratou em segundo
plano o papel das APPs inseridas em dreas urbanas,
prevalecendo as posicoes ambiguas em relagio ao
tema. Tanto o Projeto de Lei aprovado pela Cama-
ra dos Deputados, quanto o Substitutivo do Senado,
e assim como a versdo alterada novamente pela Ci-
mara, que por fim transformou-se na Lei n° 12.651,
adotaram artificios conservadores — ora estabelecem
dispositivos que empreendem maior flexibilidade a
algumas categorias de uso e ocupagio nas 4reas pro-
tegida, ora suprimem a referéncia ao espago urbano
cOmo se com isso 0 assunto Nio tivesse repercussio
sobre sua gestio.

As versoes aprovados por ambas as Casas mantém
o mesmo entendimento anterior de estender para
dreas urbanas as exigéncias de faixas de preservagio
ja definidas para 4reas rurais, demonstrando que nio
constitufram institutos capazes de lidarem com o
conjunto de especificidades dos processos da urba-
nizagdo. Cabe ressaltar que o Substitutivo do Senado
contemplava um pardgrafo delegando & municipali-
dade a defini¢io de faixas de inundagio, porém com
o pré-requisito de obediéncia aos limites de APP de-
finidos pelo Cédigo.

Um exemplo da ambiguidade encontrada du-
rante as diferentes versdes que tramitaram ao longo
da revisdo do Cédigo ocorre nos instrumentos que
tratam da regularizacio fundidria. Por um lado, os
artigos que regulamentam o regime de protegio das
APPs sao mantidos dentro da légica do controle e da
restri¢do de uso e acesso e estabelecem a intervengio e
a supressdo da vegetacdo como exce¢io, para os casos
de interesse social, utilidade publica e baixo impacto
ambiental. Mesmo diante de tal definicio, em uma
mesma versao era possivel ver artigos de extrema fle-
xibilidade para permissio da regularizagio fundidria
em APP, mediante condigoes especiais, ¢ que deixam
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em aberto também as possibilidades de regulariza¢io
fundidria de interesse especifico* sobre APPs nos ca-
sos de dreas urbanas consolidadas.

O contetdo do Substitutivo do Senado pode ser
considerado mais abrangente, quando comparado ao
texto aprovado na Cimara, no tocante is questoes
urbanas, apresentando, em alguma medida, conexao
com o uso e ocupagio do solo urbano, tanto nas de-
finicoes dos termos e conceitos como na estruturagio
e distribuicio da matéria no texto. Porém, conforme
acima levantado, a revisio do Cédigo carece de con-
teddo que possibilite as operacoes reais no meio urba-
no de maneira associada 4 protegio ambiental.

Diante das discussoes procedidas, reafirmamos
que as APPs em dreas de regularizacio fundidria ur-
bana sio um aspecto do qual a revisio do Cédigo nao
poderia ter deixado de tratar por permanecer legisla-
¢oes dubias que impossibilitam a mediacio entre a
dinimica urbana e a visdo de prote¢io ambiental com
resultados desastrosos no espaco urbano. Os seguin-
tes pontos merecem destaque:

(i) O conceito de 4rea urbana consolidada’, defi-
nido na Lei 11.977/2009 que, por sua vez, o herdou
da resolugio CONAMA ne 369, traz em si algumas
contradi¢ées de origem — tentativa de reconhecer
o fato real das cidades brasileiras e o apego idealista
do preservacionismo de nio permitir ocupagio das
APPs. Assim, numa legislacdo que visa ao reconhe-
cimento do direito a regularizacio se criam critérios
de elegibilidade que incluem itens referente a infraes-
trutura que em muitas situagoes somente 4reas regu-
lares as teriam, a0 mesmo tempo que desconhece as
diferentes realidades das dreas irregulares das cidades
brasileiras.

(il ) Outro ponto diz respeito a densidade urba-
na estabelecida pelo conceito de drea urbana conso-
lidada, que deixa crer que somente altas densidades
necessitam de regularizacio, e isso nio reflete todas
as diferentes configuracoes das dreas irregulares brasi-
leiras. Carece, portanto, de uma andlise local — o que
deveria ser deixado para o estabelecimento da ZEIS
- Zona Especial de Interesse Social, como prevé o Es-
tatuto da Cidade.

(iii ) Outra situacdo em que a Lei 11.977/2009
tenta avangar, mas que ainda constitui ponto de
conflito no 4mbito da gestio urbana, diz respeito &
autorizacdo municipal para regularizacdo — que faz

* A Lei Federal n° 11.977 define regularizagao fundidria de
interesse social como regularizagio fundidria de assentamentos
irregulares ocupados, predominantemente, por populagio de
baixa renda; e interesse especifico como regularizagio fundis-
ria quando nio caracterizado o interesse social.

> O PL do Cédigo Florestal em tramitagio nio conceitua o
termo drea urbana consolidada, ficando mantida a definicio
constante da Lei Federal n° 11.977.
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referéncia 4 necessidade de licenciamento ambien-
tal (Art. 53). Tal demanda nao parece ser necessdria,
uma vez que a regularizagio fundidria jé estd definida
por vdrias normas legais. Do ponto de vista ambien-
tal, o caso seria de estabelecer medidas mitigadoras
das obras e, quando necessdrio, compensagoes am-
bientais pertinentes. Como anteriormente discutido,
a criacio de um instrumento de cardter ambiental
préprio para minimizar conflitos entre a gestio am-
biental e urbana parece ser a agio mais efetiva a ser
adotada.

(iv ) Além da revisio do conceito de drea urbana
consolidada e dos instrumentos de autorizagio am-
biental da regularizacio, o Cédigo poderia ter tratado
da regularizacio fundidria como um reordenamento
do espaco definido como ZEIS, e para tal, poderia
ser dado uso as APPs que nao estivessem necessaria-
mente ocupadas, desde que inseridas no perimetro da
ZEIS e que significassem um melhor equacionamen-
to socioambiental do assentamento.

Assim, ao processo de regularizagio fundidria se-
ria facultado o remanejamento de partes do assenta-
mento, que estivessem nas APPs, que ocasionassem
grande impacto ambiental e/ou risco social, para re-
assentar em 4reas de APPs ainda desocupadas, desde
que contidas no perimetro da ZEIS. Essa estratégia
garantiria menor impacto socioambiental e se cum-
priria a finalidade da regularizacao fundidria.

Em sintese, a possibilidade de ocupagio da APP
para fins de regularizagio fundidria poderia ter sido
prevista no Cédigo Florestal como algumas emendas
nesse sentido foram propostas, com previsio de Ela-
boracio de Planos de Regularizagao Fundidria Sus-
tentdvel para nortear o projeto de regularizacio de
cada ZEIS definida no Plano Diretor e elaboragio de
Plano de Gestio Ambiental para sua implantagao em
apoio ao licenciamento ambiental (com medidas de
mitigacdo e compensacio ambiental a serem monito-

radas pelo 6rgao do SISNAMA competente).

CONSIDERACOES FINAIS

A guisa de conclusio pode-se afirmar que na evolugio
dos debates, no cerne da maior parte dos trabalhos
tedricos e por meio da divulgacdo das experiéncias
brasileiras sobre Regularizacio Fundidria no pais, ¢
possivel apreender que o tema ambiental ¢ tratado de
forma secunddria. Parte-se da constatagio de que a
questio ambiental ¢ trabalhada dentro dos processos
de regularizacio, ainda de forma burocrdtica, superfi-
cial e subordinada 4 questio social®.

¢ Bezerra e Chaer (2010), em anilise de projetos de regulari-
zagio fundidria, divulgados pelo Banco de Experiéncias, no



Destacam-se os seguintes pontos, ainda como
consideragées finais:

1. A figura articuladora do Plano de Regulariza-
¢ao Fundidria Sustentdvel, introduzida pela Resolu-
¢do n° 369, é fundamental para avaliagio caso a caso
de ocupagoes em APP através dos dispositivos que
estabelecem as obrigacdes de estudos ambientais, le-
vantamentos pertinentes, medidas mitigadoras, com-
pensatdrias, além da obrigacio de a¢des de preserva-
Ao, conservagio e recuperagio de APD

2. A recuperagio, conservacio e manutengio das
APP remanescentes, nio passiveis de regularizacio
(que devem ser definidas nos planos) sio imprescin-
diveis para o equilibrio ambiental. E necessdrio que
sua recomposicio seja obrigatdria, e que estejam den-
tro dos projetos de regularizacio e de seus respectivos
orgamentos.

3. A Lei Federal n° 11.977 promove a simplifica-
¢do do processo de aprovacio da regularizagio fun-
didria de interesse social ao reunir no procedimento
o licenciamento urbanistico e ambiental no 4mbito
municipal, porém alteragio pela Lei n® 12.424/2011
reforca a necessidade de conselho e érgao ambiental
municipal.

4. A regularizagio fundidria em APP configura
potenciais conflitos entre valores e direitos previstos
constitucionalmente. A sobreposi¢ao de um pelo ou-
tro, quando nio solucionada dentro das instancias
técnicas do municipio, requer a participacio do Mi-
nistério Pablico e a celebragio de acordos que garan-
tam a compensagio do valor afetado, como ¢ o caso
dos Termos de Ajustamento de Conduta.

A revisio do Cédigo Florestal nio tratou da espe-
cificidade das APPs urbanas mantendo seu regime de
intocabilidade, o que inibe a defini¢do de usos com-
pativeis com o espago urbano e a protegio ambiental,
isso em detrimento dos objetivos da Politica Ambien-
tal que continua sem contar com instrumentos efi-
cientes de controle de sua ocupagio.

As conclusées, aqui apresentadas, concorrem para
a edificacdo de um conceito de gestdo ambiental ur-
bana. De igual sorte, contribuem para uma necessdria
revisdo da aplicacio de instrumentos de gestio urba-
na e ambiental, numa perspectiva de ado¢do da légica
da transversalidade — qualidade essencial para a cons-
trucio da sustentabilidade urbana e, por conseguinte,
para o desenvolvimento sustentdvel, enquanto uma
utopia concreta que desafia nosso tempo.

sitio eletronico do Ministério das Cidades, verificam o prota-
gonismo das questdes sociais nas descrigoes dos processos. Ver
exemplo dos aspectos analisados “Motivos da regularizagio”,
onde 80% dos casos justificam as questdes sociais, ¢ “Medidas
de recuperagio ambiental”, em que ampla maioria (93,3%)
nio as menciona.
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Lednidas Conceicdo Barroso

Conhecendo a Regiao

Metropolitana do Vale do Aco

(MG) e seu Colar Metropolitano

Resumo

As Regides Metropolitanas brasileiras criadas com a Lei Complementar n° 14 de 1973
recebiam em sua nomenclatura uma referéncia expressa as cidades polos dessas regi-
oes. A regiao metropolitana do Vale do Aco (RMVA) nao expressa em seu nome a cidade
polo da area. O objetivo do artigo é o de, a partir do uso de diferentes variaveis, criar
uma classificacao para RMVA e seu Colar Metropolitano. Essa classificacao visa permitir a
identificacdo de quais sdo os municipios com maior potencialidade e os municipios com
maiores vulnerabilidades. Os resultados demonstraram que existe uma grande desigual-
dade de desenvolvimento na regiao e que uma cidade exerce uma maior centralidade,
apresentando condi¢ées para ser considerada a cidade polo da regiao.

Palavras-chave: Regiao Metropolitana; Vale do Aco; Cidade polo.

Abstract

The Brazilian metropolitan areas created with the Complementary Law No. 14 of 1973
received in his naming an express reference to the poles cities of metropolitan areas.
The metropolitan area of the Vale do Aco doesn’t express in its name the pole city. This is
an indicative of a metropolitan region that incipient or incomplete. The objective of this
research is that, from the use of different variables, create a classification for Metropo-
litan area of the Vale do Aco and his metropolitan collar. This classification is intended to
allow identification of which are municipalities with greater capability and municipalities
with the greatest vulnerabilities in the region. The results showed that there is great
unevenness of development in the region and a municipality has a greater centrality, with
conditions to be considered the pole city of the region.

Palavras-chave: Metropolitan Region; Vale do Aco (MG); Pole city.
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INTRODUCAO

A Regiio Metropolitana do Vale do Ago (RMVA) foi
insticuida no ano de 1998 pela Lei Complementar
n° 51 (Minas Gerais, 1998) e em 2006 foi definida e
passou a reger-se pela Lei Complementar n® 90 (Mi-
nas Gerais, 2006). Essa nova lei estabeleceu os mu-
nicipios que fariam parte da Regido Metropolitana e
também aqueles que fariam parte do chamado Colar
Metropolitano. As leis relacionadas a esta Regido Me-
tropolitana nio definiram qual cidade seria a cidade
polo. Muitos estudiosos do assunto consideram que
ter uma cidade polo ¢ um dos aspectos fundamentais
para a formagio de uma Regido Metropolitana.

As Regides Metropolitanas brasileiras criadas com
a Lei Complementar n° 14 de 1973 (Brasil, 1973) re-
cebiam em sua nomenclatura uma referéncia expressa
a cidade polo ou metrépole da drea. Dai terem sido
criadas as Regides Metropolitanas de Belo Horizonte,
Sao Paulo, Fortaleza, etc. A regido metropolitana ob-
jeto deste estudo ndo expressa em seu nome a cidade
polo da drea.

Dentro desse contexto, o objetivo da presente
pesquisa é o de, a partir do uso de diferentes varid-
veis, criar uma classificagio para RMVA e seu colar
metropolitano. Essa classificacdo visa permitir a iden-
tificagio de quais sao os municipios com maior po-
tencial e os municipios com maiores vulnerabilidades
em relagio as varidveis utilizadas. Acredita-se que tal
classificagdo apontard indicios da existéncia ou nio
de uma cidade polo na regiio.

A REGIAO METROPOLITANA DO
VALE DO ACO E SEU COLAR
METROPOLITANO

A criagio da Regidao Metropolitana do Vale do Ago
(RMVA) em 1998 foi a legitima¢io de um processo
de conurbagio acompanhado por uma intensa inte-
gracio funcional entre quatro municipios do Vale do
Rio Doce: Ipatinga, Timéteo, Coronel Fabriciano e
Santana do Paraiso. De acordo com dados do Censo
do IBGE de 2010, essa regiao metropolitana tem cer-
ca de 450.000 habitantes.

A Regido Metropolitana do Vale do Ago se enqua-
dra no grupo das regiées metropolitanas emergentes
ou incipientes por ndo ter uma cidade que ocupe de
forma contundente a fun¢io de cidade polo (Olic,
2003). Em 2006 a lei complementar n° 90 (Minas
Gerais, 2006) apresentou um grupo de municipios
que, por estarem no entorno da RMVA, sao consi-
derados dreas de expansiao da RMVA, e por isso, fo-
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ram inseridos no chamado Colar Metropolitano' da
RMVA: Acucena, Ant6nio Dias, Belo Oriente, Brau-
nas, Bugre, Cérrego Novo, Dom Cavati, Dionisio,
Entre-Folhas, lapu, Ipaba, Jaguaracu, Joanésia, Mar-
liéria, Mesquita, Naque, Periquito, Pingo-d’Agua,
Sio José do Goiabal, Sio Joao do Oriente, Sobrilia
e Vargem Alegre.

Os 26 municipios (quatro da RMVA e 22 do co-
lar metropolitano) estdo localizados na regio leste de
Minas Gerais em uma drea atravessada por impor-
tantes rodovias (BR 381 e 458) ¢ pela ferrovia Vits-
ria Minas (mapa 01), a cerca de 220 km da capital
estadual, Belo Horizonte, e no meio do Corredor de
Exportagio que é usado para escoamento da produ-
¢io do quadrildtero ferrifero (MG) até o porto de Tu-
bardo, no estado do Espirito Santo.

A emancipagao dos municipios dessa 4rea esteve
direcamente vinculada 4 func¢éo da regido como pon-
to de passagem da ferrovia Vitéria Minas, estratégica
para atender & demanda estrangeira pelos minerais
metdlicos do quadrildtero ferrifero. O periodo de-
senvolvimentista que caracterizou o Brasil entre as
décadas de 1950 ¢ 1970 criou as condig¢oes politicas
e econdmicas que levaram essa regiao a ser escolhida
pelo governo brasileiro e pelo capital privado estran-
geiro para a instalacdo de importantes inddstrias de
bens de produgao intermedidrios: duas sidertrgicas, a
Usiminas em Ipatinga e a Acesita em Timéteo; e uma
fabrica de celulose, a Cenibra, em Belo Oriente. Com
a instalagdo do parque fabril nessas cidades comega a
longa relagdo entre essa regido e a produgio de ago,
que levard tal 4rea a deixar de ser conhecida como o
vale de um rio, no caso o Rio Doce, para ser conheci-
da como o Vale do Aco.

Virios fatores foram considerados para que esses
municipios fossem escolhidos para a implantagio das
referidas industrias, entre eles, vale destacar: topogra-
fia relativamente plana para os padrées do estado de
Minas Gerais, localizagio a meio caminho entre as
fontes de matéria-prima (quadrildtero ferrifero) e os
mercados consumidores (porto no estado do Espirito
Santo), facilidade de acesso a recursos hidricos (Rio

! Colar metropolitano ¢ uma 4rea de expansio da regido me-
tropolitana reconhecida pela legislagio do estado de Minas
Gerais. De Acordo com Ribeiro (2009, p.06): “As leis esta-
duais que vém instituindo tais unidades (as regides metro-
politanas) mantém em seu escopo orientagdes minimas para
organizagio do sistema de gestdo e, em alguns casos, além da
drea metropolitana, identifica dreas de expansio — como nas
legislagbes do Estado de Santa Catarina, denominada “drea de
expansio metropolitana’; nas do Estado de Minas Gerais, “co-
lar metropolitano”; ¢ na do Estado de Goids/Distrito Federal,
“regido de desenvolvimento integrado”- RIDE/DF”.
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Piracicaba, afluente do Rio Doce) e, fundamental-
mente, a proximidade da malha ferrovidria (Estrada
de Ferro Vitéria Minas).

A maior das fébricas criadas na regido foi a Usi-
minas, implantada dentro do contexto de desenvol-
vimentismo do plano de metas de Juscelino Kubits-
check. Ap6s muita negociacio e pressio, o governo
federal, entdo comandado por um mineiro, resolveu
implantar uma industria sidertrgica em Minas Ge-
rais, principal estado produtor de minerais metdlicos
naquela época. A implantagio dessa sidertrgica foi
concretizada através de um acordo entre o governo
brasileiro e investidores japoneses, chamado acordo
Lanari-Horikoshi. Nascia, assim, uma joint venture
do setor de ago, com participagio estatal brasileira e
capital japonés. A implantagao dessa fébrica provocou
um fendmeno de economia de aglomeragio na regiio
que deu sustentagio a criagio das outras fibricas ji
citadas. Como as cidades estavam sendo criadas, es-
sas fabricas assumiram, paralelo as suas construgoes,
o compromisso de estabelecer condigbes para alojar
seus funciondrios e os empregados da construgio ci-
vil, além de desenvolver um plano de urbanizagio,
garantindo a expansio dos nucleos urbanos e servi-
cos bdsicos como satide, educagio, lazer, transportes
e comunicagio.

Assim, pode-se perceber que o surgimento da

maioria das cidades da Regiao Metropolitana do Vale
do Aco esteve diretamente atrelado 2 implantagio das
industrias de bens de producao.

De acordo com Souza (2008: 77), o territério é “fun-
damentalmente um espaco definido e delimitado
por e a partir de relacbes de poder.” Nesse contexto,
pode-se afirmar que a Regido Metropolitana do Vale
do Ago teve seu espaco urbano definido e delimitado
pelo poder econdémico, politico e estruturante des-
sas empresas que a gestaram. Entretanto, nem todas
as cidades e dreas de cada municipio passaram pelo
mesmo processo, fato que endossa pesquisas que bus-
quem desvendar a situagio social, econdémica e infra-
estrutural que caracteriza essa aglomeracio urbana.

ALGUNS ASPECTOS
TEORICOS SOBRE REGIOES
METROPOLITANAS

A apropriagio do termo Regiao Metropolitana pelos
legisladores faz com que, geralmente, se encontre re-
feréncia a essa drea como sendo uma regiao conurbada
ou com grande integracio funcional que exige uma
administragdo integrada. O IBGE (2002, p. 181) a
define nestes termos: “(...) regido estabelecida por le-
gislacio estadual e constituida por agrupamentos de
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municipios limitrofes com o objetivo de integrar a
organizagio, o planejamento e a execugio de fungoes
publicas de interesse comum.” A defini¢io do IBGE
estd diretamente vinculada ao aspecto da gestio. Al-
guns pesquisadores para definir regiées metropolita-
nas se referem mais aos aspectos econdmicos. Nesse
sentido, Freitas (2009) escreveu um artigo intitulado
“Regides Metropolitanas: uma abordagem conceitu-
al” no qual cita diferentes defini¢ées sobre Regices
Metropolitanas.

Freitas (2009) cita uma abordagem funcional para
as regides metropolitanas apresentada por Braga e
Carvalho? (apud Freitas, 2009, p. 47). Segundo Frei-
tas esses dois autores definem Regido Metropolitana
como sendo “um aglomerado urbano composto por
vérios municipios administrativamente autdnomos,
mas integrados fisica e funcionalmente, formando
uma mancha urbana praticamente continua”. Com
uma abordagem que poderia ser classificada como so-
cioeconémica Carmo (2004) apresenta uma concei-
tuagdo de Moreira® (apud Carmo, 2004) sobre regiao
metropolitana, na qual este autor afirma que a regiio
metropolitana estd baseada no fato social e econ6mi-
co e sua esséncia é a metrépole, caracterizada como
um ponto de atragio e/ou dominagio de um grande
espaco de produgio e consumo.

As diferentes defini¢oes de regido metropolitana
criaram espago para que os entes pablicos estaduais
passassem a definir regides metropolitanas seguindo
o estabelecido na Constituicio Federal (Brasil, 1988),
mas sem critérios claros e padronizados. Para Moura
e Firkowski (2001) a falta de critérios tem permiti-
do a criagio de unidades de regides metropolitanas
inadequadas as 4reas nas quais estdo inseridas, o que
pode significar uma dificuldade para gestao dessas
unidades classificadas pelas autoras como desconfor-
mes.

Apesar dessa variedade de concepgoes, no Brasil
prevalece o poder publico na defini¢io da regiao me-
tropolitana. Como o afirmado anteriormente, cabe
aos estados o reconhecimento das regides metropoli-
tanas. Muitas das vezes o reconhecimento ¢ mais po-
litico do que geografico. Se a populacio de uma 4rea
tem a intengdo de fazé-la ser reconhecida como regiao
metropolitana precisard de um forte apoio politico.
Caso o tenha, poderd ver reconhecidos como regiao
metropolitana até mesmo espacos que nao se enqua-
dram em nenhuma das defini¢oes apresentadas.

2BRAGA, Roberto & CARVALHO, Pompeu. Cidade: espago
da cidadania. In: GIAMETTI & BRAGA (Org.). Pedagogia
cidada. Sao Paulo: UNESP-Propp, 2004.

> MOREIRA, Antonio M. L. Regides Metropolitanas na
Constitui¢io Estadual. Adaptagio do documento “Municipio
e a questdo urbana: sugestoes para constitui¢do do estado de
Sio Paulo.” Sao Paulo: Fundagio Prefeito Faria Lima, 1989.
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Por isso, muitas regiées metropolitanas, que sio
de fato aglomeragoes urbanas, passam a ser confun-
didas com aglomeracoes metropolitanas. De acordo
com Ipardes® (apud Ribeiro Org. 2009, p.03), aglo-
meragdo urbana é uma drea continua de ocupagio
“constituida por mais de uma unidade municipal,
envolvendo intensos fluxos intermunicipais com co-
mutacdo didria, complementaridade funcional, agre-
gados por integracio socioeconémica decorrente de
especializacio, complementagio e/ou suplementacio
funcional.” Em contrapartida, uma aglomeragao me-

tropolitana corresponde segundo Knox e Agnew °

(apud Ribeiro Org. 2009, p.03 e 04):

A mancha de ocupagio continua ou descontinua
diretamente polarizada por uma metrépole, onde
se realizam as maiores intensidades de fluxos e as
maiores densidades de populagio e atividades, en-
volvendo municipios com alto grau de integragio
ou englobando parcialmente ou inteiramente ap-
enas a drea do municipio central.

A leitura dos conceitos de aglomeracio urbana e
aglomeragio metropolitana permite classificar a Re-
giio Metropolitana do Vale do A¢o como uma aglo-
meragio urbana. Portanto, é questiondvel a definigao
dessa drea como uma regio metropolitana.

Destarte, é possivel perceber que em todas essas
diversas defini¢oes aparecem aspectos ligados a teoria
dos lugares Centrais de Walter Cristhaler (1966). As-
sim, a delimitacdo de uma regido metropolitana estd
diretamente relacionada ao poder de influéncia de
algumas cidades classificadas como cidades polos ou,
em alguns casos, metrépoles.

A RMVA foi criada gragas as brechas da legislacio
e nasceu como uma regiio metropolitana incompleta.
Freitas (2009) cita o site da Regido Metropolitana da
Baixada Santista para apresentar o que ¢ uma regiio
metropolitana incompleta. Nas palavras citadas por
esse autor, trata-se de “Regibes Metropolitanas que
apresentam um nucleo central que ainda nio atin-
giu uma metropolizagio plena, mas os municipios ao
seu redor podem apresentar caracteristicas suficientes
para serem considerados como aglomeragdes urbanas
integradas.” Sendo assim, a RMVA ¢ mesmo uma re-
gido metropolitana incompleta? Existe alguma cidade
que centraliza a regido? Qual cidade apresenta maior
potencial para isso?

# IPARDES. Redes urbanas regionais: Sul. Brasilia: IPEA,
2000. (Série caracterizagio ¢ tendéncias da rede urbana do
Brasil, 6). Convénio IPEA, IBGE, UNICAMP/IE/NESUR,
IPARDES, 2000.

> KNOX, P; AGNEW, J. _e geography of the world eco-
nomy: an introduction to economic geography. 2 ed. London:

Edward Arnold, 1994. 436 p.



METODO

Para tentar responder as perguntas apresentadas ante-
riormente foram analisadas diferentes varidveis sobre
os municipios da RMVA e seu colar metropolitano.
Por causa da variedade de dados, buscou-se uma téc-
nica que permitisse selecionar melhor os dados de
andlise, nesse sentido pareceu mais apropriado usar a
Andlise de Componentes Principais (ACP).

Diversos autores (Varella, 2008; Marques 20006;
Silva, Barroso, Abreu, 2003; Ribeiro Jdnior, 2001;
Gerardi e Silva, 1981; entre outros) ressaltam a im-
portincia do uso da ACP como técnica adequada
para estudos que envolvem grande niimero de varid-
veis. Ao adotar a andlise dos componentes principais
como ferramenta bdsica de estudo em um trabalho
que buscava criar uma tipologia para os munici-
pios do Sul de Minas Gerais, Silva, Barroso e Abreu
(2003) apresentaram algumas caracteristicas desse
método que merecem ser citadas de forma literal:
“(...) permite trabalhar com uma grande quantidade
e variedade de dados (p. 145);” “(...) permite a trans-
formagio de um grupo de muitas varidveis em um
conjunto menot.” (p. 147);” e “(...) elimina a redun-
dincia existente entre varidveis”. (p. 147).

Tais citagoes retiradas do texto dos referidos auto-
res possibilitam perceber o objetivo por trds do mé-
todo. Havia uma meta: hierarquizar a regido sul de
Minas Gerais e os autores contavam com uma grande
quantidade e variedade de dados. A forma que en-
contraram para lidar com esse aparente dilema foi
usar uma ‘peneira de dados, que nesse caso, sio as
componentes principais.

Gerardi e Silva (1981) em seu brilhante trabalho
“Quantificagio em Geografia” destacam as peculiari-
dades dos estudos geogréficos e a necessidade de téc-
nicas estatisticas para esse tipo de pesquisa. Segundo
essas autoras o gedgrafo conta com um grande nd-
mero de informagoes e isso demanda a utilizagio de
técnicas estatisticas para selecionar e ordenar as infor-
magbes, tornando-as compreensiveis. Para as autoras
¢ muito dificil, sendo impossivel, trabalhar conjuntos
muito numerosos de dados sem o emprego de técni-
cas quantitativas. Dessa forma, o emprego de uma
técnica estatistica, nesse caso a ACP, nio é apenas
uma op¢io, mas uma necessidade para tornar os re-
sultados compreensiveis e adequados aos objetivos da
pesquisa.

Segundo Ribeiro Jaunior (2001) a andlise de com-
ponentes principais ¢ uma maneira de transformar
um conjunto de varidveis em outro conjunto, os
componentes principais. Cada componente principal
¢ uma combinagdo linear das varidveis originais. Essas
componentes sio independentes entre si ¢ estimadas

com o propésito de abarcar o percentual da variagao
total contida nos dados originais. Portanto, ao final
do célculo das componentes principais tem-se um
novo dado, semelhante a um indice, que serve para
criar uma classificagio dos individuos em estudo.

Logo, constata-se pelas caracteristicas dessa ferra-
menta de andlise que ela ¢ a mais apropriada para
conhecer melhor a Regido Metropolitana do Vale do
Ago e seu colar metropolitano a partir do uso de di-
versas varidveis. Sobretudo, porque permite a combi-
na¢io de diferentes escalas de mensuragio possibili-
tando a utilizagio de uma maior variedade de dados.

Para realizar o cdlculo das componentes principais
foi utilizado o software Ninna PCA (versio 3.3.1.0),
desenvolvido por Alencar, Barroso e Abreu no Pro-
grama de Pds-graduagio em Geografia: Tratamento
da Informagio Espacial da PUC-Minas (Pontificia
Universidade Catélica de Minas Gerais). Os mesmos
pesquisadores desenvolveram outro software Nin-
nacluster (1.3.0.0), que foi utilizado neste trabalho
para criar os diferentes agrupamentos de municipios.
Segundo Alencar (2009), a andlise de agrupamentos
procura identificar e agrupar individuos segundo a
semelhanga de algum atributo ou caracteristica par-
ticular que possuem. Para esse autor, na geografia, a
divisao dos dados em grupos ou classes torna possivel
um melhor entendimento de um fendmeno, poden-
do assim facilitar sua interpretagio.

Assim, foi para possibilitar uma melhor compre-
ensdo do fendmeno em estudo que se buscou identi-
ficar também quais os agrupamentos possiveis entre
os municipios da RMVA ¢ o colar metropolitano a
partir das varidveis em andlise.

Com o objetivo de tornar mais adequada  visuali-
zacao dos resultados foram elaborados com os escores
da componente principal mapas através do software
ARCGIS 9.3 e grificos por meio do programa Excel
da Microsoft. Com o mesmo objetivo foi calculado o
Centro Médio Ponderado pelos escores encontrados,
bem como a distAncia padrio ponderada pelo mesmo
dado. Todas essas informacdes poderio ser visualiza-
das na apresentagio e discussio dos resultados.

DELIMITACAO
DAS VARIAVEIS

Em relagao as Varidveis selecionaram-se aquelas que
abordavam aspectos econémicos, sociais, demografi-
cos ¢ infraestruturais. Essa delimitacdo visou possibi-
litar a identificagio dos municipios que apresentam
melhores condicoes de estabelecer uma centralidade
na regido em estudo. Com o objetivo de abarcar o
maior nimero de varidveis possiveis foram utilizadas

n°10 = ano 3 | setembro de 2012 = e-metropolis
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NUmero de estabelecimentos de Salde por nivel de atencao complexa

Quadro 1 - Descricao das Variaveis

Populacao total IBGE
Populacao Urbana IBGE
N° de eleitores TSE
Pop. Alfabetizada INEP/MEC
Emigracao Internacional IBGE
Matriculas / Ensino Fundamental INEP/MEC
Matriculas / Ensino Médio INEP/MEC
Docentes/ Ensino Fundamental INEP/MEC
Docentes / Ensino Médio INEP/MEC
IDH-M PNUD
PIB IBGE
Renda per capita IBGE
NUmero de Veiculos (2010) DETRAN / MG
Fundo de Participacao dos Municipios STN / MF
Empresas IBGE
Pessoal Ocupado em empresas IBGE
Receitas orcamentarias STN / MF
Despesas orcamentarias STN / MF
Area do municipio em km? IBGE

Estabelecimentos de saude

Leitos Hospitalares para Internacao
Faculdades

Saneamento basico IBGE

diferentes fontes de dados, bem como se estabeleceu
a década de 2000 a 2010 como periodo para cole-
ta dos dados, optando-se sempre por aqueles mais
recentes. O periodo de dez anos foi necessdrio por
causa da disponibilidade de uma maior quantidade e
variedade de dados.

Para facilitar a identificacio das varidveis utiliza-
das nesta pesquisa elas estao descritas no quadro 1.No
total usaram-se 24 varidveis, sendo 05 demograficas
(populagao total, populagio urbana, niimero de elei-
tores, populagio alfabetizada e emigragio internacio-
nal); 08 econdmicas (PIB, renda per capita, nimero
de veiculos, fundo de participacio dos municipios,
ndmero de empresas, pessoal ocupado em empresas,
receitas e despesas orcamentdrias); 09 infraestruturais
(matriculas no ensino fundamental e médio, docen-
tes no ensino fundamental e médio, ndmero de fa-
culdades, niimero de estabelecimentos de satde, na-

DATASUS / MS

DATASUS / MS

DATASUS / MS

INEP / MEC

mero de estabelecimentos de saddes
complexos, leitos hospitalares para
2010 internacio e saneamento bdsico); e
2010 02 varidveis gerais (IDH-M e drea
dos municipios). O ndmero e a va-

2006 riedade dos dados sdo resultado da
2D disponibilidade dos mesmos para os
2010 municipios em andlise, bem como
2009 para o periodo em estudo®.

Entende-se que a combinagio
2009

dessas varidveis pode indicar, em
2009 partes, o poder de influéncia de
cada municipio em toda a regido

o em andlise. Os aspectos demogra-
2000 ficos informam o potencial da mao
2007 de obra disponivel, se a drea é uma
2008 regido de repulsio populacional e se
2010 o rfu‘micipio tem uma boa represen-
tatividade eleitoral. Os dados econ6-
AL micos refletem o poder econdmico
2009 do municipio, o que pode indicar
2009 qual municipio tem maior potencial
para influenciar economicamente a
2009 regido. Os elementos infraestrutu-
2009 rais demonstram a oferta de servigos
2010 publicos nos municipios e parte do
potencial de atracdo que esses mu-
2009 nicipios podem exercer em fungio
2010 da disponibilidade dessas condigoes
2010 infraestruturais. Os dados gerais
2610 buscam demonstrar a qualidade de
vida e 0 tamanho territorial dos mu-
2000

nicipios.

Fonte: Elaboracao do autor, 2011

APRESENTACAO E
DISCUSSAO DOS
RESULTADOS

Apbés todas as varidveis terem sido inseridas no pro-
grama NinnaPCA, iniciou-se a andlise que, sobre a
primeira componente principal, apresentou os resul-
tados da tabela 1.

Segundo Varella (2008) “a importincia de uma
componente principal ¢ avaliada por meio de sua
contribuicdo, isto é, pela proporgio de variincia total
explicada pela componente”. Nesse caso, a primeira
componente principal apresentou uma proporeiao de
variancia de 84,37% (tabela 1). Para destacar qual é

¢ Nio constam no banco de dados da Secretaria do Tesouro
Nacional informagées sobre o valor das despesas e receitas or-
camentdrias do municipio de Mesquita, assim foi atribuido
valor zero a esses itens para o referido municipio.



o percentual aceitdvel de propor¢ao da varidncia, Va-
rella (2008) cita Regazzi (2000)” quando este afirma
que “para aplicacoes em diversas dreas do conheci-
mento o numero de componentes utilizados tem sido
aquele que acumula 70% ou mais de propor¢io da
varidncia total.” Sendo assim, nos resultados da ani-
lise, referente as varidveis ora em estudo, o percentual
de 84,37% para a primeira componente principal de-
monstra tratar-se de uma componente adequada para
refletir a situagio dos municipios.

A tabela 01 permite identificar que 20 varidveis
sdo agrupadas pela primeira componente principal.
Para verificar as caracteristicas dessa primeira compo-
nente principal torna-se interessante perceber qual é
o grau de correlagio de cada uma das varidveis com a
componente principal. As varidveis mais representa-
tivas nessa componente sio aquelas que apresentam
indice de correlagio mais préximo de 1 (Grifico 1).

A maioria dos dados, 80%, apresenta indice de
correlagio acima de 0,9. A andlise do grfico permite
afirmar que os dados que apresentam maior corre-
lagdo com a componente principal sio aqueles vin-
culados aos aspectos demogréficos e infraestruturais,
sendo que aparecem empatados, préximo de 1, as
varidveis populagdo total, populagio urbana, nime-
ro de eleitores, emigragdo internacional, matriculas
no ensino fundamental e médio, docentes no ensino
fundamental e médio e o indice de qualidade de vida
dos municipios. Em contrapartida, o dado que apre-
senta menor indice de correla¢do com a componente
principal é aquele relacionado com o niimero de fa-
culdades em cada municipio.

Para verificar de forma

mais detalhada a situagio
de cada municipio a tabela
2 apresenta os resultados da
primeira componente prin-
cipal.

A leitura da tabela permi-
te constatar que a maioria dos
municipios apresenta um va-
lor de componente principal
entre -2 e 0 (80,8% dos mu-
nicipios), o municipio que
aparece com menor valor ¢
o municipio de Bugre (-2,2).
Somente quatro municipios
apresentam valor maior que
0, sendo que o municipio
de Ipatinga se destaca com

Faculdades

Leitos Hosp. Internacao
N° de Est. Satde Complexos
Estabelecimentos de Saude
Despesas Or¢camentarias
Receitas Orcamentarias
Pessoal Ocupado emp.

N° de Empresas

FPM

N° de Veiculos

PIB

IDH-M

Docentes E.M.

Docentes E. F.

Matriculas E. M.
Matriculas E. F.
Emigracao Internacional
N° de Eleitores

Populacdo Urbana

Populacdo Total

7 REGAZZI, AJ. Andlise multivariada, notas de aula INF
766, Departamento de Informdtica da Universidade Federal

de Vigosa, v.2, 2000.

T

Autovalor 20,2490

Variancia 84,37%

Total 84,37%
NUmero de Variaveis 20

Fonte: Elaboracéo do autor através do programa NinnaPCA, 2011.

Caso

CP #1

Acucena -1,658208518
Anténio Dias -1,553266475
Belo Oriente 0,591053107

Braunas -1,827397084

Bugre -2,163125119

Coronel Fabriciano
Corrego Novo

5,644652233
-1,99032179

Dionisio -1,243162698
Dom Cavati -1,113651545
Entre-Folhas -1,489011648
lapu -1,409705352
Ipaba -0,764411532
Ipatinga 19,66471
Jaguaracu -1,121447222
Joanésia -1,76984031
Marliéria -1,404630347
Mesquita -1,80898193
Naque -1,419855001
Periquito -1,744178947
Pingo-d’Agua -1,594049837

Santana do Paraiso
Sao Joado do Oriente
Sao José do Goiabal
Sobralia
Timoteo
Vargem Alegre

-0,055920685
-1,269395749
-1,505958351
-1,577242734
6,065826476
-1,482478943

Fonte: Elaborac&o do autor através do programa NinnaPCA, 2011.

artigos

Tabela 1 -
Autovalores

Tabela 2 -
Primeira
Componente
Principal

Gréfico 1 -
Correlacéo entre
as variaveis

e a primeira
componente
principal

Fonte: Elaboragéo do autor através do programa NinnaPCA, 2011.
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Mapa 2 - Situagdo
dos Municipios

a partir dos
Escores da 1°
Componente
Principal

Tabela 3 -
Classificacao dos
municipios de
acordo com

os escores

da 12 CP
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Brainas

Joanésia

Mesquita

Anténio Dias

Jaguaragu

Marliéria

Dionisio /

PPGG - TIE (2011) S0 José do Goiabal
Sistema de Coordenadas: SAD 69.
Base Cartografica: IBGE, 2007.

Elaboragdo: VALERIANO, R.
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Belo Oriente lapu

&0 Jodo do Oriente
Dom Cavafi

Bugre

Ipaba B

Vargem Alegre

~ Entre-Folhas
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Correge Novo
RMVA e Colar Metropolitano
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um valor acima de 19, seguido pelos municipios de
Timéteo (6,07), Coronel Fabriciano (5,6) e Belo
Oriente (0,6).

A partir dos escores da primeira componente
principal foram criadas classes para os municipios ba-
seadas na classificagio apresentada por Silva, Barroso
e Abreu (2003).

Com os escores da primeira componente princi-
pal foi elaborado um mapa (mapa 2) que permite vi-
sualizar espacialmente a situagio dos municipios.

A leitura do mapa possibilita confirmar o que jd
foi constado na andlise da tabela, que mais de 88%
dos municipios apresentaram escores negativos. Ape-
nas um municipio pode ser classificado como muito
forte (Ipatinga). Dois municipios podem ser classifi-
cados como fortes (Timéteo e Coronel Fabriciano).
Um municipio aparece em uma condi¢io que pode
ser classificada como média (Belo Oriente) e os ou-

Muito forte Acima de 2,0001.
Forte Entre 1,0001 e 2,0000.
Média Entre 0,0001 e 1,0000.
Fraca Entre - 0,4001 e 0,0000.

Fonte: Silva, Barro e Abreu, 2003 (adaptado).

setembro de 2012 = e-metropolis

tros vinte e dois municipios podem ser classificados
como fracos.

Com o objetivo de verificar qual o municipio que,
de acordo com os elementos analisados, exerce uma
centralidade na regiao, foi calculado o centro médio
e a distAncia padrio ponderados pelos escores da pri-
meira componente principal (Mapa 3).

O mapa demonstra a for¢a do municipio de Ipa-
tinga, que, em relacio as varidveis utilizadas, atrai o
centro médio ponderado para o seu territério, bem
como a distAncia padrio ponderada abrange princi-
palmente o territério de Ipatinga e Coronel Fabri-
ciano.

A situagao dos municipios da RMVA e do Colar
Metropolitano ¢ tal que se torna interessante verificar
quais os agrupamentos de municipios possiveis a par-
tir da situacdo que eles apresentam. Para realizar esse
agrupamento foi utilizado o software NinnaCluster.

Os resultados sao apresentados no quadro 2.

Pode-se perceber a formagio de trés grupos de
municipios: Ipatinga e Timéteo sio mais semelhantes
entre si, assim como Belo Oriente e Coronel Fabri-
ciano s3o mais parecidos, todos os outros 22 muni-
cipios formam um terceiro grupo. Esse agrupamento
dos municipios confirma as andlises feitas a partir da
primeira componente principal, sobretudo porque
destaca a posi¢ao de Ipatinga, Timéteo, Coronel Fa-

Fonte: Elaboracao do autor, 2011.



Fonte: Elaboracao do autor, 2011.
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12 Componente
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briciano e Belo Oriente, municipios que apresentam
uma situagio bem diferente daquela apresentada pe-
los outros municipios da regido.

A leitura desses resultados leva a alguns questio-
namentos: Por que Belo Oriente apresenta uma situ-
agio tao diferente dos demais municipios? Por que
Santana do Paraiso é tdo parecido com os demais mu-
nicipios e foi inserido na regido Metropolitana?

Entre os fatores que podem ser mencionados
como determinantes para posi¢io do municipio de
Belo Oriente em uma condigio semelhante a de
outros municipios importantes da regido, estd o de
ser sede de uma das grandes empresas que atuam na
drea, a Cenibra (Celulose Nipo-brasileira). Isso eleva
a renda per capta do municipio, colocando-o em des-
taque em relacdo aos demais. Apesar dessa situagio
de destaque, nio foi inserido como parte da regido
metropolitana por causa da distincia da cidade de
Belo Oriente em relagio as demais cidades que for-
mam essa regido metropolitana e, provavelmente, por
causa de fatores politicos durante o reconhecimento
da Regido Metropolitana do Vale do Aco.

Outro municipio que chama atenc¢io, pelos
resultados identificados, é Santana do Paraiso. Apesar
de nio ser tdo parecido com os principais municipios
da Regido Metropolitana do Vale do Aco foi inserido
como parte dessa regido. Tal situagio se deve ao

Belo Oriente Braunas Ipatinga

Coronel Fabriciano Bugre Timoteo
Corrego Novo
Dionisio
Dom Cavati
Entre-Folhas
Jaguaracu
Marliéria
Mesquita
Naque
Pingo-d’Agua
Sao José do Goiabal
Sobralia

Vargem Alegre

Acucena
lapu
Antdnio Dias Quadro 2 - Agrupamentos
Periquit possiveis na RMVA e Colar
enquito Metropolitano
Ipaba

Sao Joao do Oriente
Santana do Paraiso

Joanésia

Fonte: Elaboracao do autor a partir do software Ninna Cluster.
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fato de estar préximo de Ipatinga e por isso ser uma
drea de expansio urbana da cidade de Ipatinga. Os
limites de Santana do Paraiso vém sendo ocupado
por ipatinguenses que encontram ali terrenos mais
baratos. Além disso, o Gnico acroporto da regiio
(administrado pela Usiminas) fica localizado em 4rea
domunicipiodeSantanado Parafso. Tais caracteristicas
tornaram estratégico inserir Santana do Paraiso

como parte integrante da Regido Metropolitana do
Vale do Aco.

CONSIDERACOES FINAIS

A RMVA foi criada gragas as brechas da legislacio
e nasceu como uma regido metropolitana incomple-
ta. A leitura dos conceitos de aglomeragio urbana e
aglomeragio metropolitana permite classificar a Re-
gido Metropolitana do Vale do A¢o como uma aglo-
meragio urbana. Portanto, é questiondvel a definicao
dessa drea como uma regiao metropolitana.

A anilise dos resultados permite afirmar que a
Regido Metropolitana do Vale do A¢o e o seu Co-
lar Metropolitano, em relagio as varidveis analisadas
neste estudo, apresentam uma grande disparidade de
desenvolvimento. Poucos municipios concentram as
maiores potencialidades da regido (Ipatinga, Coro-
nel Fabriciano e Timéteo), os Gnicos que, de acordo
com a classificagdo utilizada, se enquadram em uma
condi¢io forte ou muito forte. A grande maioria dos
municipios apresenta grandes vulnerabilidades, po-
dendo assim ser classificados como fracos.

Foi possivel constatar que os municipios mais
parecidos entre si sdo Ipatinga e Timéteo; Coronel
Fabriciano e Belo Oriente; e os outros 22 municipios
formam um terceiro grupo. Essa constatagio é no mi-
nimo curiosa porque a Regido Metropolitana do Vale
do Aco ¢ formada por Ipatinga, Timéteo, Coronel
Fabriciano e Santana do Paraiso. Sendo que esse alti-
mo municipio possui uma realidade muito diferente
dos outros trés que compéem a referida regido. Tal
situacdo demonstra que a proximidade espacial pesou
mais na delimitagio da regido metropolitana do que
as condi¢bes sociais, econdmicas e infraestruturais
dos municipios da regido. H4 um forte indicativo de
que o municipio de Belo Oriente deva ser inserido na
Regido Metropolitana do Vale do Ago, uma vez que
apresenta uma realidade muito parecida com a dos
outros municipios da RMVA.

Em relagdo a qual cidade poderia ser considerada
a cidade polo da regido, os resultados deixam clara a
situacdo de destaque da cidade de Ipatinga, que estd
inserida no tnico municipio classificado na regiao
como muito forte. O fato de o centro médio pon-

ano 3 | setembro de 2012 = e-metropolis

derado estar no territério desse municipio é mais um
elemento que demonstra a centralidade de Ipatinga
em relagdo aos outros municipios. Sendo assim, a
partir das varidveis analisadas, é possivel afirmar que
a regiio Metropolitana do Vale do Ago poderia ofi-
cialmente considerar a cidade de Ipatinga como sua
cidade polo, porque isso estaria refletindo a situacio
de lideranga desse municipio em relagio aos outros.
A pesquisa e a elaboracio do artigo permitiram o
desenvolvimento de uma visio mais apurada sobre
a Regido Metropolitana do Vale do Ago. Este artigo
nio objetiva esgotar as possibilidades de andlise que
os dados permitem, mas apenas demonstrar uma das
visbes possiveis.
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Terry Nicho

A cidade do

entretenimento

na sociologia urbana

entrevistado desta

edicdo é o renomado

professor de sociologia da
Universidade de Chicago, Terry
N. Clark que nos falou sobre uma
das ideias centrais de seu livro
“The City as an Entertainment
Machine”, no qual ele faz uma
critica a respeito dos processos
causais normalmente aceitos
para explicar o crescimento
das cidades. Clark questiona a
tese de que o entretenimento e/
ou cultura/amenidades sejam
superestruturas resultantes de
uma infra-estrutura econoémica
e que esta ultima, sim, viria a
ser definidora do processo de
crescimento das cidades. No
entanto, a tese do autor nao
inverte simplesmente esta relacdo
causal, mas procura superar
a ideia de que o crescimento
das cidades possa ser atribuido
unicamente ao fator econémico.

Alguns anos atras vocé publicou

um livro chamado “The City as an
Entertainment Machine” (A Cidade
como Maquina de Entretenimento),
onde vocé discute a relacao

entre consumo, entretenimento

e a politica de desenvolvimento
urbano. Nesse trabalho, vocé
questiona a premissa de que pessoas
normalmente escolhem morar em
certas cidades por conta do trabalho
ao invés do estilo de vida, por
exemplo. Qual foi o ponto de partida
para vocé acreditar que haveria
uma inversao nos processos causais
normalmente aceitos sobre o que
conduz o crescimento das cidades?

No capitulo sobre migracdes do livro
“City Money”, que deve ter sido publi-
cado em 1983, busquei revisar alguns
dos melhores trabalhos sobre migracao
e estudos gerais focando no que vinha
primeiro: a galinha ou o ovo, ou seja,
os trabalhos geram a migracdo ou a
migragio gera o trabalho? John Kain
e Richard Muth foram dois economis-
tas que publicaram artigos sobre esse
tema, eles tinham os resultados, mas

é professor de sociologia

da Universidade de Chicago.

Fiscal Austerity and Urban Innovation
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nao tinham a idéia de que o fator causal poderia estar
errado, e eles nio falaram muito cuidadosamente so-
bre isso. De maneira geral, eu nao tenho certeza, era
menos claro no inicio, e se tornou mais afiado depois,
no livio “The City as an Entertainment Machine”. O
tltimo capitulo deste livro se chama Amenities Dri-
ve Urban Growth”, e foi um artigo que publiquei
anteriormente. Quando o publiquei, houve muita
agitacdo e fui convidado para um encontro com o
prefeito Mockus em Bogotd e um grupo de politica
na Coréia, onde detalhamos essas questoes. Eu esta-
va simultaneamente trabalhando na e para a cidade
de Chicago. Preparei relatdrios e tive discussoes com
pessoas aqui e, em particular, com o prefeito Harold
Washington, j4 em 1985-6. Eu recomendei que ele
e o governo da cidade tentassem seguir politicas que
poderiam atrair pessoas, e ele disse nao, basicamente,
que seria muito polémico.

Por que o “rétulo”
maquina de entretenimento?

Isso foi uma brincadeira com o titulo do trabalho
de nosso ex-aluno Harvey Molotch, “The City as a
Growth Machine” (A cidade como Mdquina de Cres-
cimento). Ele naqueles anos era neo-Marxista e viu o
entretenimento ou cultura/amenidades como supe-
restruturas; jd nds, estdvamos invertendo o Marxis-
mo, colocando-o de cabeca para baixo, como Marx
falou de Hegel. Por outro lado, nés nao estamos de-
fendendo uma posi¢ao Hegeliana, mas ao contrério,
uma posi¢ao muldi causal. Nés queremos olhar para
ambos os fatores, materiais e nio materiais, sua in-
terdependéncia, e simplesmente dizer que cada um
desses processos estd acontecendo simultaneamente.

Como vocé pensa que a abordagem
de pesquisa que vocé desenvolveu
para analisar a cidade a partir
dessa perspectiva conflita com as
abordagens neo-marxistas?

Existem muitas abordagens neo-marxistas, eu di-
ria que concordamos com algumas das mais sutis,
como a Sharon Zukin, por exemplo. Ela tem um
antecedente Marxista, mas ela estudou sobre artistas
que viviam em fdbricas que eles transformaram em
lofts de artistas e em seguida viu que esses espacos e
a presenca dos artistas se tornou um fator que esti-
mulava o desenvolvimento do bairro. E entio, arte
e amenidades no estilo da cultura, ela descreve isso.
Semelhantemente, Harvey Molotch escreveu um li-
vro chamado “Getting Stuff”, que foca no consumo
e na estética, ¢ existem muitos outros exemplos no

artigo com Clark, Lipset ¢ Michael Rempel sobre
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o declinio da classe social (publicado em Clark and
Lipset, The Breakdown of Class Politics), n6s citamos
cerca de quinze artigos feitos por neo-marxistas que
dizem mais ou menos a mesma coisa que estdvamos
falando. Acredito que existe um conjunto diverso de
perspectivas entre Marxistas mais jovens e abertos,
especialmente depois de 1989, e nos identificamos
com alguns deles.

Qual foi a estrutura analitica que
vocé desenvolveu para estudar
a relacdo entre consumo e politica?

Em “The City as an Entertainment Machine”, basi-
camente, noés lutamos para dizer qual deveria ser a
estrutura. Nos revisamos cinco tradices gerais com
caracteristicas de antecedentes sociais para a influén-
cia pessoal do fluxo de dois passos de Lazarsfeld ¢
outros, e de cada uma dessas perspectivas gerais nos
derivamos um conjunto de sugestes. Entao, temos
talvez, trinta ou quarenta sugestoes dessas perspecti-
vas multiplas. Depois tentamos coloci-las juntas em
um capitulo, mas ainda ¢ eclético. Desse modo, o
préximo grande passo é o nosso livro sobre “cenas ur-
banas”, em que fizemos isso de maneira mais coerente
construindo em torno do Entretenimento.

Vocé pode nos falar um pouco mais
sobre o projeto de cenas?

Isso comecou quando “The City as an Entertainment
Machine” foi publicado e focou nas amenidades, que
era o conceito, pegando principalmente de econo-
mistas que o usaram por vinte anos (veja o capitulo
do livro que revisa como eles fizeram). O que nds
fizemos que era novo no projeto de cenas, resumi-
damente, era pegar nio somente um ou cinco ou
dez, mas centenas de amenidades e tentar coloca-las
juntas, conceitualmente e empiricamente pra criar a
cena. Logo, uma “cena” nio é somente um restauran-
te ou uma Opera, sio também os estacionamentos,
as taxas de criminalidade, o tempo, o tipo de pes-
soas andando na rua, a combinagdo de trés lojas na
mesma rua e a combinacio de todos esses, ordenados
e marcados no nivel de quinze dimensées. E assim
que nds analisamos as cenas. Portanto, basicamente,
nds usamos muito mais amenidades, depois criamos

Nos queremos olhar para ambos
os fatores, materiais e nao
materiais, sua interdependéncia,

e simplesmente dizer que
cada um desses processos esta
acontecendo simultaneamente.
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uma estrutura mais multi dimensional para anilise.
A ideia geral era usar mais amenidades para qualificd-
las empiricamente e conceitualmente. Nés estamos
trabalhando nisso hd nove anos. Temos livros sobre
Paris, Seul, Téquio e Chicago e temos uma mono-
grafia com algo disso, para comparar com as cidades
chinesas, especialmente sobre organizagoes sem fins
lucrativos e movimentos sociais. Nés temos um li-
vro na Espanha que acabou de ser finalizado e temos
dez capitulos de um livro norte-americano. A maio-
ria desses livros foi publicada, com exce¢io do livro
norte-americano, Silver and Clark, Scenes.

E possivel comparar contextos tdo
diferentes?

Absolutamente, essa ¢ toda a racionalidade, de cons-
truir essas andlises de um jeito que nds possamos
comparar qualquer lugar na Terra. O que fazemos ¢
usar conceitos abstratos o suficiente para se aplicarem
a migrantes no deserto do Saara assim como a Nova
Iorquinos.

Voltando a maquina do
entretenimento, no livro, vocé
sugere que pesquisadores costumam
estudar mais os desfavorecidos ou
os socialmente excluidos, e vocé
decidiu olhar para um aspecto
diferente do desenvolvimento
urbano, o cenario do
entretenimento. Em algum ponto,
vocé diz que esses campos poderiam
aprender do tipo de pesquisa que
vocé fez para a pesquisa da maquina
do entretenimento. Como vocé
pensa que esses campos podem
aprender do tipo de pesquisa que
vocé realizou para elaborar a teoria
da maquina do entretenimento?

Eu acho que sou mais explicito sobre as classes infe-
riores, os desfavorecidos, em parte porque eu morei
em Bronxville, onde 99% da populagao ¢ de Afro-
Americanos, uma 4rea de pessoas com renda média
e baixa. Eu estive 14 por décadas, nunca morei na
parte rica no North Side (Chicago). Meus vizinhos
tinham interesse em musica, em basquete, e também
em sair aos sibados A noite e dancar. E essas coisas
nao sdo pequenas coisas que sao escondidas, sio gran-
de parte dos seus estilos de vida e essas sio pessoas
com renda muito baixa. Primeiro: vocé nio precisa
ser rico, apesar de algumas teorias, para procurar o
entretenimento. Em segundo lugar, eu diria que ¢
mais frequente a ideologia do observador, que é a
ideologia normativa, do que a teoria positivista, que
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Meus vizinhos tinham interesse
em musica, em basquete, e
também em sair aos sabados

a noite e dancar. E essas coisas

nao sao pequenas coisas que sao
escondidas, sdao grande parte dos
seus estilos de vida e essas sao
pessoas com renda muito baixa.

estd nos guiando a dizer que os menos privilegiados
tém problemas de renda e que precisamos resolver
esses problemas antes que possamos fazer qualquer
outra coisa. Estamos buscando entender como isso
se articula claramente. Por exemplo, no Brasil temos
um projeto chamado “O rap brasileiro movimenta o
capital social?” focado no rap brasileiro de pessoas das
favelas para tentar olhar em uma perspectiva a qual
a musica é importante nas favelas no Brasil. Como
isso ndo encaixa em algumas das categorias como na
Holanda, por exemplo, em ternos de medir o capital
social. Logo, nesse sentido, vocé nio precisa ser rico
para cantar ou dangar, e de fato, as pessoas que sio
mais ativas, como por exemplo no Carnaval, tendem
a ser as pessoas mais pobres. Eles colocam seu tempo,
sua energia, constroem as melhores alternativas. A es-
tética e o consumo nio sio monopdlio das pessoas
que tém um diploma universitdrio. Nesse sentido, eu
diria que o foco estritamente a partir de uma perspec-
tiva econdmica, para pessoas ricas ou pobres, é um
equivoco. Se tentarmos, pelo menos articular uma
andlise como “por que as pessoas vao a igreja?”, “por
que eles vio dangar?”, “por que eles vao a escola”,
“como conseguem seus trabalhos?”, perguntas clds-
sicas, e entdo dizer qual é a importincia relativa da
educacio, renda, ocupagio, etnia e suas atividades de
entretenimento e sua estética, nés podemos encon-
trar um problema de estética e entretenimento. Logo,
por exemplo, como eu costumo perguntar aos meus
alunos todos os anos na maioria dos cursos: “se vocé
tivesse a chance entre aceitar um trabalho que lhe
pague cem mil délares em uma cidade pequena, em
uma drea rural, versus o mesmo trabalho, mas que lhe
pague a metade, em Nova Iorque ou Chicago, qual
trabalho vocé aceitaria?”, e 90% dos alunos, todos os
anos, em todos os cursos, respondem Nova lorque
ou Chicago, “eu aceito metade do saldrio”. Podemos
dizer que o que estamos chamando de “amenidades”
(amenities) nessas cidades valem cinquenta mil déla-
res por ano, e isso nio é trivial.

A partir da sua experiéncia, qual
seria o impacto da teoria da



maquina do entretenimento para o
desenvolvimento da politica publica?

Eu diria que depende de onde vém os prefeitos das
cidades. Em algumas localidades como em Austin,
Texas, as pessoas dizem: “mantenham Austin esqui-
sito”. Ou Chicago agora, desde a década de 90, tem
se envolvido ativamente com musica, danca, cultura
e usado tudo isso de maneira bem aberta. Em cidades
como essas, nds nao precisamos criar esse argumen-
to, mas em outros lugares onde os prefeitos dizem
que “cultura, vocé sabe, nds nio fazemos isso, somos
muito pobres para ter cultura’, é diferente. Existem
muitos prefeitos, provavelmente a maioria dos pre-
feitos norte-americanos, ainda com esse discurso. E
eu diria a eles para talvez repensarem essa politica. A
maior questdo ¢ colocar a cultura na agenda, mas por
outro lado, ¢é dificil, em geral para os cientistas sociais
transformarem a pauta, é normalmente algum grupo
local e ativo que vai ajudar a transformar. Uma vez
que se comega a colocar amenidades, estética, cultu-
ra, consumo e entretenimento na agenda, entio eu
vou comegar a perguntar “como fazer isso?”. Em se-
guida, eu diria que o que fizemos por trinta, trinta e
cinco anos, no nosso Projeto de Austeridade Fiscal e
Inovagao Urbana (Fiscal Austerity and Urban Innova-
tion Project) é tentar identificar sucessos, documentd-
los e mostrd-los por perto, localidades visiveis, como
exemplos para politicos e profissonais do servigo pu-
blico local olharem.

O que seria um sucesso nesse caso?

Os festivais de Chicago comecaram com poucas se-
manas, vinte e cinco anos atrds, e cresceram para fes-
tivais de quatro meses, praticamente com séries inin-
terruptas de musicas, shows, de Gospel, Hip-Hop,
Jazz, Rock, o festival Lollapalooza, todos os tipos
de Indie. Entdo dezenas de tipos de musica lideram
grupos globais no exterior e aqui, sendo subsidiados
pelo governo da cidade, o que em parte traz centenas
de milhares de jovens de subtrbios préximos assim
como de milhares de quildmetros de distincia. E
muitos deles querem conseguir empregos nas férias

A estética e o consumo néo
sdo monopolio das pessoas que
tém um diploma universitario.
Nesse sentido, eu diria que o

foco estritamente a partir de
uma perspectiva economica,
para pessoas ricas ou pobres,
€ um equivoco.

para poderem ir aos shows e passear com seus amigos,
mesmo se nio ganham muito dinheiro. Entdo isso,
em termos, levou Chicago a ter a populagio de jovens
recém-formados que cresce mais rdpido se compara-
do com a drea central dos Estados Unidos, mais do
que em Nova lorque, Los Angeles, Sao Francisco. E
desse modo, as amenidades e o crescimento urbano
jovem parecem estar muito associados aqui, entio
Chicago, nesse sentido, ¢ uma doideira, realmente
ver isso acontecendo profundamente. De certa ma-
neira, é como o Carnaval no Rio.

A cidade do Rio de Janeiro foi
visualizada por alguns de seus
politicos, nos ultimos vinte anos,
para se tornar o que vocé pode
considerar a ser uma “maquina de
entretenimento”. A partir desse
momento até 2016, a cidade vai
hospedar alguns dos maiores eventos
de entretenimento do mundo.
Alguns estudos indicaram que ao
invés desses eventos atrairem
altissimas somas de investimento
para as cidades hospedeiras, existe
muitos impactos de producao
questionaveis, e de longa duracdo
nessas cidades. As premissas
desses estudos vao dos processos
de gentrificacdo a elevacao da
divida em longo prazo. Baseado
na sua experiéncia, como vocé
pensa que uma cidade como o Rio,
com altos niveis de desigualdade,
poderia se aproveitar mais desses
investimentos?

Eu diria que olhando para alguns exemplos especifi-
cos de politicas, talvez nao cidades inteiras, mas tipos
de politicas, e eu traria uma considera¢io de que isso
depende muito da orientagio politica do prefeito, dos
funciondrios, das pessoas que seguem essa politica es-
pecifica. Por exemplo, Paris, muito foco no entrete-
nimento, grande desigualdade, aumento massivo do
custo de vida e pessoas pobres morando cada vez mais
nas areas fora da cidade, o banlieue, conflitos étnicos
abertos entre norte-africanos e franceses do centro, e
assim por diante, e isso é um tipo de preocupagio. O
prefeito de Paris e o prefeito de Berlim nos tltimos
cinco, seis, sete anos, tém sido socialmente liberais,
mas fiscalmente cautelosos € o que eles tém feito ¢
tentar focar em atividades simples de igualdade. Para
ilustrar e responder sua pergunta, eles fizeram as “noi-
tes brancas”, ou seja, eles deixam as luzes acesas toda
a noite em alguns bairros, para bares, restaurantes,
boates, e pessoas andarem nas ruas e fazerem com-
pras. Desse modo, eles devem ter compras e algumas
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Paris, muito foco no
entretenimento, grande
desigualdade, aumento massivo
do custo de vida e pessoas pobres
morando cada vez mais nas areas

fora da cidade, o banlieue,
conflitos étnicos abertos entre
norte-africanos e franceses

do centro, e assim por diante,

e isso € um tipo de preocupacao.

atividades acontecendo por 24 horas, de maneira que
qualquer pessoa possa ir. Em Paris em geral, alguns
dos restaurantes eles podem te cobrar 40 délares por
uma xicara de café, tudo bem, entdo se vocé quiser
entrar nesse restaurante e comprar a coisa mais ba-
rata, vocé tem que ter muito dinheiro. Em contras-
te, 0 que o prefeito fez foi escolher algumas politicas
publicas que nio custam nada e que qualquer pessoa
pode ter acesso, e uma dessas medidas s3o as “noites
brancas”. Segundo, é renovar a 4rea ao longo do Rio
Sena, onde tém coisas como areia, eles colocam areia
em algumas partes, vocé pode nadar ou talvez pegar
sol se ndo quiser nadar no rio, eles tém barcas as quais
enchem e fazem piscinas. Eles tém jogos como vélei,
em que qualquer um pode jogar de graca, mais uma
vez, no Sena, entdo isso faz com que acontegam mais
atividades externas ¢ fora de casa. Eu acho que a ana-
logia é que qualquer pessoa pode andar em qualquer
praia do Rio e entdo nesse sentido, ter uma praia pri-
vada onde somente vocé pode andar se vocé mora em
um bairro rico ou uma praia publica onde qualquer
um de qualquer bairro pode andar, isso ¢ andlogo ao
tipo de situagio em Paris. Portanto, a grande ques-
tio ¢ quanto ¢ onde deveria a cidade emprestar ou
investir ou quanto os investidores procuram isso em
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termos que pode favorecer ou ser orientado mais em
direcdo aos mais ricos ou menos ricos. Meu ponto é:
vocé pode criar isso de qualquer maneira que quiser,
vocé pode estruturar um acordo financeiro que vocé
vai se focar inteiramente em pessoas de baixa renda,
inteiramente em renda alta, ou em facilidades que
sdo abertas para todos. Mais um exemplo, Bogotd,
Coldmbia, mais uma vez, como Paris, teve prefeitos
que se preocuparam em fazer politicas visiveis iguali-
tarias, bibliotecas bonitas, um novo sistema puiblico
de trinsito, calgadas para pedestres de maneira que
foram demitidos, eu acho, dois mil e quinhentos
guardas de trinsito e contrataram oitocentos deles de
volta, como mimicos. Desse modo, como mimicos,
eles iam, com faces brancas, vestidos de palhagos, aju-
dar as pessoas a atravessar as ruas ao invés de dizerem
“faca isso desse jeito”, e entdo essa maneira igualitdria
e humoristica, levou a construir uma confianga por
meio do igualitarismo. Bom, um sistema de trinsito
é caro, mas nio foi orientado em direcio ao rico ou
a0 pobre, foi feito para todos, basicamente.

Vocé ja aplicou a abordagem e a
metodologia das cenas que vocé
esta usando, para paises na
América Latina?

Nio ativamente. Nés iniciamos com nosso colabora-
dor espanhol Clemente Navarro, que trabalha muito
com pessoas da América Latina, muitos estudantes da
Argentina, Chile, dentre outros paises. E eles fizeram
diversas pesquisas que levaram ao projeto de cenas
na Argentina e no Chile, e nés trabalhamos antes no
projeto FAUI com prefeitos. Nesse sentido, eu diria
que esse é um trabalho em andamento, mas ainda
nio foi desenvolvido de maneira completa. Temos
muita vontade de incluir o Brasil no projeto, de for-
ma que assim ele poderia se tornar o primeiro pais da
América Latina a entrar efetivamente no projeto.




Descentrallzaca
e democracia

participativa no Uruguai

s experiéncias brasileiras de des-
centralizagio e de democracia
articipativa tém tido grande
influéncia na literatura internacional
sobre o tema desde meados da década
1990. Estudos de caso do or¢amento
participativo de Porto Alegre, como
os escritos por Rebeca Abers (2000) e
Gianpaolo Baiocchi (2005), e andlises
comparativas, como as feitas por Leo-
nardo Avritzer (2009) e Brian Wam-
pler (2007), ajudaram a disseminar
esse modelo participativo internacio-
nalmente. Os conselhos de sadde tam-
bém impulsionaram uma notédvel pro-
dugao académica que inclui a prolifica
parceria entre pesquisadores do Centro
Brasileiro de Andlise e Planejamento
(CEBRAP) ¢ o Institute for Develop-
ment Studies (IDS). Como notado re-
centemente por Willian Nylen (2011),
a literatura agora caminha no sentido
de incluir casos nao tio bem-sucedidos
como o de Porto Alegre, outros mode-
los de participagdo e experiéncias em
diversas partes do mundo. O objetivo

dessa nova geragio de estudos sobre
instrumentos participativos é ampliar
0 escopo empirico e aprofundar o co-
nhecimento tedrico.

O livro Barrio Democracia in La-
tin America de Eduardo Canel permi-
te aos interessados no tema explorar
uma experiéncia além das fronteiras
brasileiras, mas ainda em um contexto
préximo ao nosso: Montevidéu, Uru-
guai. Apesar de sua interessante histd-
ria politica e social, o Uruguai é menos
usado em andlises comparativas do que
Argentina, Brasil, Chile ¢ México, os
casos cléssicos da literatura compara-
tiva latino-americana, e Bolivia e Ve-
nezuela, os casos atualmente em voga.
Por isso, é proficuo o contexto histdri-
co oferecido na introdugio do livro. Ao
descrever os processos que culminaram
na descentralizagio da administracao
municipal em Montevidéu da déca-
da de 1990, Canel apresenta nomes e
eventos-chave na histéria politica do

CANEL, E. Barrio Democracy in Latin
America: Participatory Decentralization
and Community Activism in Montevideo.
University Park: The Pennsylvania State
University Press, 2010. pp. 239.
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resenha

Uruguai, o que permite ao leitor familiarizar-se com
a nagio vizinha.

Na introdugio o autor também posiciona sua
pesquisa na literatura sobre democracia participativa.
Trata-se de um estudo sobre a formacao e transforma-
¢ao da sociedade civil em trés bairros de Montevidéu
que tiveram experiéncias dispares com instituicoes de
governo local constituidas como parte do programa
de descentralizagao. O livro oferece um esboco da
nova estrutura institucional da cidade, mas esse nao é
seu foco. Canel discute o funcionamento de algumas
agéncias municipais e certos programas ao examinar
a relagio de comunidades com seus governos locais,
mas nio se detém a fatores institucionais. Aqueles
interessados em designs institucionais devem ater-se
as muitas notas de rodapé explicativas e referéncias
bibliograficas oferecidas ao longo do livro.

Os trés primeiros capitulos examinam as expe-
riéncias dos bairros de Penarol, El Cerro e La Teja,
respectivamente.

O bairro que deu nome ao famoso time de fu-
tebol uruguaio, Pefiarol, foi, até a década de 1950,
um centro ferrovidrio com uma movimentada esta-
¢do, oficinas de trem e um ativo comercial local. Um
tanto afastado do centro da cidade, Pefiarol jamais
perdeu sua cordialidade interiorana, ao qual o estilo
gerencial ponderado da companhia ferrovidria brita-
nica adaptou-se bem. A época durea da regido foi,
portanto, calma do ponto de vista politico e social
e permitiu a consolidagio de uma forte identidade
comunitdria, com a qual uma cooperativa residencial
mais tarde instalada no bairro se adaptou sem grandes
dificuldades. Na década de 1960, o centro ferrovidrio
fechou, levando o bairro 4 ruina econémica. A cultu-
ra local e a tradigio associativa do bairro levaram os
moradores de Pefiarol a encarar os problemas econ6-
micos e sociais das décadas seguintes de uma maneira
conciliadora e pragmdica.

Em contrapartida, El Cerro tem uma histéria
marcada por greves e enfrentamentos com a policia
e o exército. Localizavam-se ai os frigorificos que
processavam a carne do gado abatido nos campos do
pais. A concentragdo de trabalhadores de uma tnica
industria na mesma drea geogréfica forjou uma forte
identidade operdria e uma militAncia combativa, que
foi alentada pelo estilo gerencial hostil dos frigorifi-
cos americanos. Nos anos 1960, novas tecnologias le-
varam 2 descentralizagio da atividade frigorifica, de-
vastando a economia do El Cerro, e tornando-o um
bairro pobre, violento ¢ com um ndmero crescente
de assentamientos, que néds brasileiros chamarfamos
favelas. As condicoes e necessidades sociais dos mora-
dores da regido, que no passado foi o préspero centro
do bairro, daqueles alojados nos novos assentamientos

54 n°10 = ano 3 | setembro de 2012 = e-metropolis

e de antigos moradores de 4reas intermedidrias eram
muito diferentes, e a tradicio associativa local tornou
dificil a conciliacdo desses grupos.

Adjacente ao El Cerro, a economia do bairro La
Teja se constitufa de uma série de pequenas induis-
trias com a produgdo vinculada a regido frigorifica e
a refinaria de petréleo da regido. O bairro também
desenvolveu uma tradi¢io de militAncia operdria
combativa. Todavia, La Teja abriga também um clu-
be de futebol e grupos carnavalescos que participam
ativamente da vida social e econémica do bairro, tor-
nando sua cultura associativa mais diversificada que
nos outros dois casos. Com a exaustio do modelo de
desenvolvimento de industrializagao por substituicao
de importagdes, essas pequenas indistrias perderam
protegdes e subsidios, o que eventualmente os leva-
ram 2 faléncia. Na intera¢io com o governo local, al-
guns grupos de moradores mantiveram a abordagem
combativa dos dias de sindicato, enquanto outros se
mostraram dispostos a adotar estratégias mais colabo-
rativas com o governo.

O principal objetivo do livro é demonstrar como
as culturas associativas e tradi¢oes locais de cada bair-
ro fundiram-se naquilo que o autor denomina cul-
turas associativas locais, algumas mais propensas que
outras a adaptar-se a0 modelo de governo local im-
plementado a partir da reforma descentralizadora de
1993. A conclusdo - que, para alguns, serd surpreen-
dente - é que os bairros mais militantes foram menos
capazes de se beneficiarem dos canais participativos.
Enquanto os pragmadticos lideres comunitdrios do
Pefarol usaram suas redes sociais para fazer o novo
governo local funcionar a seu favor, constantes desa-
vengas e intrigas nos outros dois bairros tolheram a
possibilidade de se estabelecer uma relagio construti-
va e participativa entre as comunidades e os governos
locais.

Na conclusio, Canel argumenta convincente-
mente sobre a necessidade de qualificar o conceito
de “capital social”. Um grande estoque de capital so-
cial no necessariamente contribui para a democracia
participativa; nos casos do El Cerro e La Teja, o capi-
tal social existente foi uma barreira na realizagao do
processo de descentralizagdo. Portanto, certos tipos
de cultura associativa local serdo mais favordveis que
outros.

A principal limitagao do livro é nao ter explora-
do esse argumento em sua totalidade. Canel, assim
como a maioria dos autores nessa literatura, justapoe
clientelismo & democracia e infere que o principal
objetivo da democracia participativa é suplantar o
clientelismo. Entretanto, no Penarol e, em menores
proporgoes, no El Cerro, o lidar com politicos clien-
telistas permitiu a lideres comunitdrios desenvolver



habilidades e aprender estilos de negocia¢do que o
autor mais tarde associa a0 bom funcionamento do
governo local. Portanto, seria necessdrio apontar o
fato de que a préitica do clientelismo, de maneira
indireta, colaborou com a realizagio da democracia
participativa nos moldes instituidos em Montevi-
déu. Canel evita confrontar esse paradoxo ao tratar o
clientelismo como algo negativo, mas utiliza termos
positivos, como “pragmadtico”, para referir-se a carac-
teristicas que foram, pelo menos em parte, fortaleci-
das por sistemas clientelistas. De maneira geral, é um
paradoxo que ainda nao foi adequadamente discuti-
do na literatura.

A andlise de Canel também leva em considera-
¢do trés outros fatores que tiveram um impacto con-
siderdvel nessa experiéncia de descentralizaciao. A
crise econdmica do final dos anos 1990 aumentou
demandas sociais, a0 mesmo tempo em que refor-
mas neoliberais reduziram o poder de intervenc¢ao do
estado. Os moradores de Montevidéu, nem sempre
conscientes de fatores macroecondmicos, frustraram-
se com a incapacidade dos governos locais de resolver
seus problemas ¢ aos poucos abdicaram de sua prer-
rogativa de participar na administragdo municipal.
Outra varidvel presente nos trés casos, mas com um
impacto mais acentuado no El Cerro, é a desigualda-
de social que, segundo Canel, tem um efeito negativo
na construgio e na manutengio de redes associativas
e conflanca mutua. Por Gltimo, caracteristicas pesso-
ais dos secretdrios das juntas locais (parecidas com
as nossas subprefeituras) ajudaram a exasperar diné-
micas locais, no caso de La Teja, agravando conflitos
existentes.

Os pontos fortes do livro sio sua abordagem
histérica, sua énfase em fatores estruturais e o esti-
lo do autor. Grande parte dos estudos de casos de
iniciativas participativas é baseada em pesquisas de
campo de dois a trés anos, normalmente abrangendo
um ciclo do programa estudado. Barrio Democracia
é fruto de pesquisas de campo ao longo de um peri-
odo de vinte anos, o que permite ao leitor seguir as
transformacoes nesses trés bairros sem se deparar com
rupturas artificiais do antes e do depois, da pesquisa
secunddria e primdria. Nesse sentido, o argumento
sobre o impacto da tradi¢io associativa é muito mais
empirico que analitico.

Outra qualidade do livro, que muito acrescenta a

literatura, é a sua detalhada andlise de fatores estru-
turais. Enquanto estudos de movimentos sociais da
década de 1970 e 1980 enfatizaram muito os fatores
estruturais, talvez por influéncia do pensamento mar-
xista, discussdes atuais sobre sociedade civil e parti-
cipagio tendem a negligenciar esses aspectos. Como
essa breve resenha j4 demonstrou, seria impossivel
entender as experiéncias de Montevidéu sem atentar-
se aos processos econdmicos discutidos durante todo
o livro. Ao demonstrar que estruturas econdmicas
tém um impacto inequivoco em culturas associativas,
que por sua vez influenciam diretamente o funciona-
mento de governos locais participativos, Canel acena
as possibilidades de novos estudos comparativos com
énfase em aspectos politico-econdémicos.

Por dltimo, o estilo ligeiro e afetuoso de Eduardo
Canel torna prazerosa a leitura de um trabalho
académico interessante. Uruguaio erradicado no
Canad4 desde a época da ditadura, o autor deixa
transparecer nas pdginas do livro o carinho que tem
por sua terra natal. Seus estudos incluem detalhadas
descri¢oes de cada bairro e extratos de entrevistas com
seus atores politicos que fazem despertar no leitor o
anseio de conhecer mais sobre o pafs, sua histdria e
sua gente.
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ualquer pessoa que habite

uma cidade, circula por ela.

Em diferentes horas, por di-
ferente ios, todos nds transitamos
pelo espago urbano como parte das
nossas jornadas didrias. E qualquer um
que jd tenha se deslocado através do
mesmo percurso por meios de trans-
porte distintos sabe que hd enormes
diferencas entre eles. A depender do
veiculo utilizado - automével, bicicle-
ta, 6nibus, metrd - ou mesmo A pé -,
podemos vivenciar diversas mudancas:
o tempo que dura o deslocamento, o
que vemos durante o caminho, se o
fazemos de forma solitdria ou acompa-
nhados de outras pessoas que estdo uti-
lizando 0o mesmo meio de transporte,
ou mesmo as distAncias que podemos
atingir com cada um deles.

Se podemos verificar essas diferen-
cas de maneira individual, o que dizer
entdo do seu impacto em uma cidade?
Vista de maneira coletiva, elas se am-
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plificam, influenciando a maneira de
se organizar do tecido urbano, as di-
mensoes que uma cidade pode tomar e
mesmo as diniAmicas de relacionamen-
to entre os seus habitantes.

Esse é o fio condutor através do
qual foi organizada a exposicio “Circu-
ler - Quand nos mowvements faconnent
les villes” (Circular — Quando nossos
movimentos definem as cidades), que
ocupou a Cité de larchitecture & du
patrimoine, Palais de Chaillot, em Paris
entre abril e agosto de 2012. Da cida-
de medieval & metrépole pés-moderna,
sio apresentadas as multiplas formas
de ocupagio e organizacio do espaco
urbano decorrentes dos diversos tipos
de transporte utilizados em cada etapa
da histdria.

“A cidade possui dois componentes:
um ¢ estdtico, e o segundo é mével”,
afirma no texto de abertura da exposi-
¢do um de seus curadores, o arquiteto
Jean-Marie Duthilleul, que prossegue

imentos definem
as cidades

a circulacdao como
demarcacao

morfoldgica
das metrépoles
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resumindo o objetivo principal da mostra: o de “reve-
lar como as nossas maneiras de circular influenciaram
a organizacio espacial das cidades”.

Como normalmente acontece com as exposigoes
organizadas no Palais de Chaillot, sao utilizados com
profusio diversos meios de expressao: maquetes, gra-
ficos, linhas do tempo, fotografias, postais, mapas in-
terativos, filmes e até uma cidade inteira composta de
blocos de montar se unem para nos fazer mergulhar
em cidades diversas, e em perfodos histéricos varia-
dos.

Assim, comecamos pelas cidades medievais e suas
ruas estreitas, utilizadas prioritariamente pelos pedes-
tres, animais, e, eventualmente, por uma ou outra
carroca. Nio havia necessidade de calcadas, as ruas
eram, por exceléncia, o local da circulagao a pé. Isso
fazia com que as construgoes se abrissem diretamen-
te sobre elas, sem afastamentos ou jardins. Pessoas e
mercadorias dividiam as mesmas vias de passagem, e
a nogao de espaco era bem diferenciada da contempo-
rinea — provavelmente, se pudéssemos nos transpor-
tar para qualquer cidade medieval, nos sentirfamos
sufocados ante a estreiteza das vielas de passagem e
a quantidade de gente, cheiros, sons e acontecimen-
tos que compartilhavam o reduzido espaco. A 4rea da
vila era cercada por muros e entrava-se nela através de
uma das suas diversas portas. A ampliacio deste es-
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paco era rara e custosa, j que era necessdrio demolir
toda a extensio do muro e construir outro circulando
a 4rea de expansio da cidade.

Mais 2 frente, por volta do século XVI, a confi-
guragio das cidades comeca a se modificar: as car-
ruagens j4 circulam com mais frequéncia e as ruas
precisam ser mais largas para permitir a sua passagem
e manter o fluxo. A 4rea da cidade j4 comeca a se
ampliar com maior velocidade, j4 que as carrogas e
carruagens mais Nnumerosas permitem vencer maiores
distAncias. Ainda assim, a organizagio espacial nio
difere muito da que lhe antecedeu: o pedestre conti-
nua a ter primazia nos deslocamentos.

Apenas quando nos aproximarmos do século
XIX é que isso vai se modificar substancialmente:
aparecem as avenidas e os bulevares que servem a
uma circulagdo mais rdpida e priorizam os meios de
transporte coletivos, como os tramways - bondes que,
a principio, eram movidos A tra¢do animal e, poste-
riormente, foram colocados para rodar ao longo de
trilhos ¢ dotados de motores autdnomos. A multipli-
cacio das formas de circulagio e a diversificacio de
atividades — inclusive a nascente atividade industrial
- ja incentivam a setorizacio da cidade e a sua divisdo
em bairros. Largas pragas - que visam proporcionar
a0 pedestre uma pausa na circulagdo - sio acrescen-
tadas as cidades e em torno delas comegam a se orga-

Obras de
instalacdo
do metro6
subterraneo
de Paris
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Os bondes,

a tracao animal
ou sobre trilhos,
foram um
importante meio
de transporte em
varias cidades

a partir do
século XIX

nizar diversos servigos publicos: prefeitura, correios,
escolas, etc...

Ainda em meados do século XIX entram em cena
os trens. Estes permitem a ligacdo entre duas ou mais
cidades com rapidez e conforto. Como parte da es-
trutura de partida e chegada destes trens, aparecem
as estagoes, que se tornardo importantes pontos de
referéncia no tecido urbano, ocupando, a partir de
finais do mesmo século, pontos centrais e de desta-
que. A exposicio d4 uma atengio toda especial A estas
estagOes nas diversas capitais europeias, mostrando a
evolugao da sua arquitetura rumo & monumentalida-
de, com a incorporagio das novas técnicas constru-
tivas que aliavam o metal ao vidro, e o destaque que
elas apresentaram nas representagdes pictoricas deste
periodo: sio famosas as telas de Monet que retratam
as gares parisienses como simboélico da modernidade,
por exemplo.

Inicio do século XX: o transporte urbano indivi-
dual mecanizado entra em cena. Os automdveis agili-
zam a circulagio e atingem distancias ainda maiores,
influenciando em diversos aspectos a vida urbana:
mudam a ambiéncia, os espagos, os sons, os cheiros,
as relagdes entre as pessoas. O metrd vai, em paralelo,
constituindo toda uma cidade subterrinea formada

pelas suas estagoes, seus corredores, suas lojas.A cir-
culagio vertical — o elevador — transforma o perfil das
metrdpoles, verticalizando-as.

A arquitetura da cidade se adapta ao crescente
ndmero de automdveis: surgem as vias expressas, as
garagens, os postos de abastecimento, os estaciona-
mentos coletivos e... as normas de trinsito! Subita-
mente, sinais luminosos, placas indicativas, nogoes
de mio e contramio, permitido e proibido, passam
a fazer parte da rotina dos cidadios das metrépoles
criando um novo imagindrio sobre o que ¢ viver em
uma cidade.

Os avibes permitem as ligagoes rdpidas entre di-
versos pontos do mundo e o que se conhecia como
limites espaciais passa por uma radical mudangca.
Todo o globo estd ao alcance, nada ¢ longe demais. A
globalizacio se anuncia de forma bastante concreta.

Até mesmo a no¢io de tempo passa por uma trans-
formacio com as inovagoes nos meios de circulacio.
Tudo se acelera, a vida d4 a impressdo de correr mais
rdpido, as mudancas sio mais imediatas e o presente
parece nio ser mais suficiente. A partir de um certo
momento, comega-se a imaginar como serd a cida-
de do futuro, dotada de novas formas de transporte.
Cidades de sonho, saidas diretamente da imaginagao




de arquitetos, escritores, desenhistas, passam também
a povoar as mentes dos citadinos, através de vérias
possibilidades: vias e tineis elevados interligando os
diversos pontos da metrépole, veiculos que se loco-
movem no ar, pessoas portando artefatos individuais
de transporte, tudo cabe na imaginacio de como serd
a circulagio nas cidades que virdo.

E no contemporineo? Com a saturagio crescente
do transito, novas possibilidades comegam a ser via-
bilizadas: outras formas de transporte publico apare-
cem, como os trens urbanos de alta velocidade, além
do uso de meios de locomogio alternativos, como
as bicicletas. Boa parte das capitais europeias investe
signiﬁcativamente no incremento ao seu uso, através
de vias exclusivas, locais para guardé-las, sistemas pu-
blicos de aluguel por periodos determinados de tem-
po. Virias sio as medidas tomadas para incentivar a
que o carro seja deixado em casa e as ruas das cidades
fiquem menos sobrecarregadas.

A concepgio da exposicio apostou em uma pers-
pectiva interessante: a de que mesmo instrumentos
que nio dizem respeito diretamente ao transporte
de pessoas sio determinantes nesse processo de veri-

tebooks e a internet, por exemplo, tém destaque na
parte final do longo corredor no qual se desenvolve
a mostra. Sdo eles os responsdveis pelo surgimento
do ‘homo-portabilus, conforme este sujeito que estd
sempre conectado é nomeado. Aquele tempo que se
destinava tdo somente a0 percurso entre um ponto e
outro da cidade passa, em fun¢io destes instrumen-
tos, a ser um periodo produtivo.

Saimos da exposicdo, atravessamos as portas do
enorme edificio que abriga a Cité de l'architecture e
nos defrontamos com ela: a cidade. Olhamos em vol-
ta e vemos, de forma concreta, acontecendo naquele
momento, tudo o que foi visto 14 dentro, nos corre-
dores da mostra. Pessoas circulando a pé, pedalan-
do as bicicletas, dirigindo os automéveis, esperando
os 6nibus, entrando nas estacoes de metrd. Mesmo
paradas, sentadas nas mesas dos cafés, outras pesso-
as estao falando nos celulares, trabalhando nos lap-
tops, enviando mensagens de texto. Temos a sensagdo
de que a exposi¢do niao acabou, ela continua, nessa
grande avenida, e nas ruas de qualquer metrépole.
A cidade que nos envolve se move, incessantemente.
Nés nos movemos na cidade, fisica e virtualmente. A

As linhas de
metroé de
superficie na
capital francesa

mobilidade ¢, sem divida, a marca da contempora-
neidade. =

ficar os desdobramentos dos movimentos no tecido
urbano. Assim, os celulares, os smartphones, os no-
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Daily Routes

ensaio poético aqui apresentado foi

produzido especialmente para a revista

e-metropolis a partir da selecio de
fotografias feitas entre 2006 e 2012, na peri-
feria da cidade de Goiinia, nos bairros Vila
Jardim Sao Judas Tadeu, Vila Jardim Pompéia,
Samambaia, Vila Itatiaia e Residencial Morada
do Bosque. Tais imagens fazem parte do projeto
artistico Daily Routes (http://cargocollective.
com/dailyroutes), que se configura como uma
pesquisa de cunho tedrico-pritico no campo das
artes visuais, com foco na coleta e no registro de
histérias corriqueiras contadas a partir de expe-
riéncias vivenciadas nos espagos da cidade. Sao
pontos de interesse deste projeto: as estratégias
de construcio de pertencimento em espa-
cos urbanos; os tracados de rotas identitdrias
cotidianas; as relagoes entre cidade, memoria
e esquecimento; os mapas mentais dos espagos

é professora da Faculdade de Artes

;o 1s . . Visuais (FAV) da Universidade Federal
dudio, texto e encontros fortuitos sdo alguns dos de Goids (UFG).

tornados lugares. Fotografia, desenho, video,

meios pelos quais este projeto vem ganhando
manoanjosafonso@gmail.com
http://cargocollective.com/dailyroutes

forma, corpo, vida e poesia.
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Quando moramos num lugar e dizemos “Amanha tenho que

resolver umas coisas l4 na cidade”, é porque nao moramos nela?

" Que lugar é este de onde podemos ver tantos prédios ao longe?
Aqui tem rua, tem poste, tem carro. Tem casa, bar e mercadinho.
Tem até Universidade. .. é também cidade?

Sim, pois claro que é! Mas neste lugar ha pausas e ruidos distintos.
Ha porgoes de esquecimento. E, aos domingos, siléncios infinitos,

mesmo quando chega o circo.

Ah! O fascinio das beiradas da cidade! Um misto de poesia,
madgica e brutalidade.

“Olha a pamonha, olha a pamonha! Pamonha de sal com queijo,
... Das bordas, ougo-te de dentro, e teus

'”

uma delicia de pamonha!

sons fazem desenhos!
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