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RESUMO

Esta dissertacdo pretende centrar suas argumentacfes e andlises em relacdo a
capacidade institucional das prefeituras dos municipios historicos de Diamantina e
Tiradentes frente a implementagdo dos instrumentos de planejamento municipal como
uma das hipéteses no que concerne a falta de — ou pouca — aplicagéo, na prética socio-
territorial, dos inimeros planos, programas e projetos que foram aprovados nas Camaras
municipais. Esses instrumentos de plangamento municipal referem-se aos recursos
humanos, administrativos e financeiros voltados diretamente para a gestdo publica
municipal.

Através das inUmeras andlises que o trabalho realizou foi possivel elaborar um
diagnostico sobre a institucionalizagdo e o grau de efetividade do planegjamento
municipal nesses dois municipios. Um dos apontamentos desse diagnostico indica que a
deficiéncia na capacidade institucional das prefeituras municipais tem colaborado paraa
descaracterizacdo da imagem da cidade, em que novas necessidades e atividades vém se
firmando no espago, sem, no entanto, se articularem com as politicas urbanas e de
preservagao. Nesse contexto, a cidade vem se revelando como um patrimonio cultural,
em gue muitos governantes locais e empreendedores utilizam esse conceito,
indevidamente, como “marketing de preservacdo”, de formaa(re) produzirem espacos e
construgdes que, muitas vezes, remetem ao passado com o objetivo de aumentar o
turismo em massa e, consequientemente, o crescimento econdémico de setores restritos da
sociedade.

Palavras-chave: Palitica de preservacéo, politica urbana, gestdo publica municipal,

instrumentos de planejamento municipal, planejamento urbano, legislaco.



ABSTRACT

The work intends to focus its arguments and analyses on the city halls institucional
capacity of the historical cities Diamantina and Tiradentes with relation the
implementation of the instruments of city hall planning as a hypotheses of respect to
lack of — or little — application in the social territoria reality, of the innumerable plans,
programs and projects that had been elaborated in the City councils. These planning
instruments mention the human, administrative and financial resources oriented toward
the city hall public administration.

Through several analyses acomplished by this work, it was possible to elaborate a
diagnosis on the institutionalization and the degree of effectiveness of the city hall
planning in these two cities. One of the diagnosis results is that the deficiency in the
institucional capacity of the city halls has collaborated for non-characterization of the
city image, where new necessities and activities come to appear in the space, without
articulating with the urban politics and preservation. In this context, the city comes to
present as a cultural patrimony, where many local governors and enterprisers implement
this concept in the improperly and irresponsible way. For exemple the preservation
marketing produce spaces and constructions, that copy to the past ones, in order to
increase the tourism and, consequently, the economic growth of restricted sectors of the
society.

Key-words: preservation politics, urban politics, city hall public administration, city

hall planning instruments, urban planning, legislation.
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INTRODUCAO

Primeiramente, € importante ressaltar qual o problema que instigou o
desenvolvimento dessa dissertacéo de mestrado. A primeira resposta seria apontar que o
problema esta na falta de aplicagdo na pratica socio-territorial dos municipios de
inumeros planos — financiados por institui¢cdes do governo em diferentes épocas — que
foram elaborados ao longo da histéria da politica de plangiamento urbano no Brasil.
Neste contexto, pode-se questionar: qual 0 motivo desses planos municipais ndo sairem
do papel, mesmo com o avango da legislacdo no processo de redemocratizacdo do pais?

Adiantando um pouco as abordagens que foram feitas até o desfecho dessa
dissertacdo, pode-se ressaltar que o problema ndo esta na falta de aplicacéo dos planos,
que sdo entendidos como um ponto de partida para o desenvolvimento sdcio-econdmico
e cultural dos municipios. A esse respeito, 0 plano diretor ainda é apontado por muitos
como o Unico instrumento de planegjamento capaz de conduzir politicas municipais mais
abrangentes. Pode-se questionar, também, por que, recentemente, diferentes esferas
governamentais (federal, estadual e municipal) acreditam que a elaboracdo do plano
diretor participativo vai aavancar as politicas de plang/amento nos municipios?

Foi por esse questionamento e, também, pela descrenca quanto a
“supervalorizacdo” que os planos diretores vém recebendo ao longo de todos esses anos
(com diferentes denominagdes) que se chegou ao verdadeiro problema desse trabalho:
os instrumentos de implementacdo do plangjamento municipal. Quais sG0 esses
instrumentos e 0 que € plangjamento municipal ?

Segundo o Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal® (IBAM), pode-
se entender que plangjamento municipal € um processo envolvendo Véarios instrumentos
de plangamento, e 0 plano diretor é apenas um desses instrumentos. Portanto, o
objetivo da dissertacdo foi analisar os outros instrumentos de plangjamento e

! Desenvolvimento urbano e gestdo municipal: o plano diretor em municipios de pequeno porte:
documento basico. Programa nacional de capacitacdo. Rio de Janeiro, 1994.
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compreender como estdo (ou ndo) sendo implementados na prética dos municipios
histéricos” de Diamantina e Tiradentes.

Os instrumentos de implementacdo do plangamento que o trabalho
procurou analisar se referem, basicamente, aos recursos humanos e financeiros
diretamente envolvidos com a pratica da gestdo publica municipal. Quem sdo 0s
profissionais que trabalham na formulagcdo das legislagdes municipais? Quem sdo 0s
secretérios municipais envolvidos com a execucao dessas legislacbes? Qual a formacéo
do prefeito e seu papel na gestdo municipa ? Existe algum plangjamento nas acdes das
secretarias municipais? Existem conselhos municipais atuantes nas politicas de
preservacdo e urbana?0 que dizem as leis de diretrizes orcamentérias? Como estdo as
receitas e despesas municipais? A arrecadacdo de impostos est4 condizente com o
numero de contribuintes? Essa arrecadacdo sofreu aumento com a intensificacdo das
atividades turisticas? Como é a relacdo hoje entre o IPHAN? e a prefeitura municipal ?
Como € a atuacdo do Projeto Monumenta? Existe plano diretor? A populacdo tem
interesse nas discussdes frente as politicas publicas?

Esses questionamentos se referem aos instrumentos de implementacdo do
plangjamento que o trabalho procurou analisar como forma de diagnosticar a estrutura
interna das Prefeituras municipais, hoje, em termos financeiro e técnico. Vae ressaltar
que, através da dissertagdo de Menezes (2004) sobre a institucionalizagdo do
plangamento nos municipios brasileiros, pdde-se entender, também, que esses
instrumentos de plangamento devem seguir uma hierarquizagdo a0 Sserem
implementados, ou seja, 0s instrumentos de ordenamento financeiro devem ser
priorizados frente aos de ordenamento territorial e social. Entéo, o plano diretor, como é

2 Compreende-se que toda cidade é histérica, conforme a conceituagio apresentada pela Carta de
Washington (1986): “resultantes de um desenvolvimento mais ou menos espontaneo ou de um projeto
deliberado, todas as cidades do mundo sdo as expressies materiais da diversidade das sociedades através
dahistéria e sdo todas, por essarazéo, histéricas’. Porém, o trabalho esta se referindo aos antigos niicleos
urbanos coloniais mineiros que foram tombados pelo IPHAN, a partir de 1938, por serem considerados
patriménio artistico e arquitetbnico nacional através de sua producdo arquitetdnica auténtica do século
XVIII. Outro ponto que merece ser destacado refere-se a0 emprego do termo “municipio” em detrimento
de “cidade’, uma vez que as andlises a0 longo da dissertagdo embasaram-se em dados referentes ndo
apenas em relagdo ao centro politico-administrativo (cidade), mas englobando a sede municipal e seus
distritos inseridos no espago socio-territorial de Diamantina e Tiradentes.

% De acordo com o trabalho desenvolvido por Cerqueira (2006, p.65), a0 longo dos anos 0 SPHAN teve
sua nomenclatura modificada sete vezes. SPHAN (Servico do Patriménio Histérico e Artistico Nacional)
de 1937 a 1946; DPHAN (Diretoria do Patriménio Histérico e Artistico Naciona) de 1946 a 1970;
IPHAN (Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional) de 1970 a 1979; SPHAN de 1981 a 1990;
IBPC (Instituto Brasileiro de Patriménio Cultural) de 1990 a 1994; IPHAN de 1994 até hoje.
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um instrumento de ordenamento territorial, deve vir apOs a elaboracdo das leis de
diretrizes orcamentarias, das receitas municipais, dos planos plurianuais, por exemplo.
Entretanto, parece que o plano diretor tem sido discutido como o instrumento prioritario
e ndo como parte de um processo de plangjamento, muito mais abrangente.

Dessa forma, entendemos que é por meio do fortalecimento da estrutura
ingtitucional das administragbes municipais que, posteriormente, pode-se discutir a
aplicacdo de planos diretores, programas e projetos. Ou seja, frente a hipotese de que a
pouca aplicabilidade dos planos, ou de qualquer outra medida, pode se relacionar com a
capacidade institucional das prefeituras municipais, que o presente trabalho procurou
investigar a efetividade dos instrumentos de planejamento e de gestéo.

A escolha dos municipios de Diamantina e Tiradentes para o
desenvolvimento da pesquisa empirica foi uma forma de complementar um trabalho de
dissertacdo com estudos de caso em que se relacionou a politica urbana com a de
preservacdo atraves de andlises legidativas e, ab mesmo tempo, introduzir um tema de
abordagem novo e pouco aprofundando no meio académico.

A dissertag&o, a que nossa pesguisa se reputou como ponto de partida para o
aprofundamento dessas andlises, foi desenvolvida por Leticia Mourdo Cerqueira e
apresentada em 2006, especialmente sobre Diamantina e Tiradentes. A autora procurou
analisar a abordagem dos planos diretores frente a atuacdo do IPHAN e sua possivel
interferéncia no ambito do plangiamento do espaco urbano. O objetivo de Cerqueira
(2006) foi discutir os mecanismos de preservagao utilizados atual mente e suas interfaces
com os instrumentos de politica urbana, a fim de identificar em quais pontos as duas
politicas — urbana e de preservacéo — interagem ou ndo. Para isso, ela procurou analisar
as respectivas legisacdes em relacdo a forma como sdo pensadas, propostas e suas
interferéncias na realidade desses dois municipios.

A metodologia utilizada por Cerqueira (2006) para analisar a realidade
desses dois municipios quanto a atuacdo e articulag@o entre as politicas urbana e de
preservacao foi baseada, principalmente, nos documentos contidos nos arquivos do
IPHAN, que possibilitaram a elaboracdo de um paralelo entre essas duas politicas e a
forma como interagem (ou n&o) na realidade municipal. Através dessa metodologia, ela
acredita que a formulacdo de leis € uma tentativa de materializagdo da politica desgjada,

mas ressalta que ndo se pode esquecer que, no Brasil, a lei ndo é garantia de que a
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politica amejada sera atingida, embora segja um passo importante neste longo caminho
de construcdo de uma gestéo urbana adequada.

Pode-se dizer que o trabalho de dissertacéo de Cerqueira (2006), elaborado
com a utilizagdo de documentos histéricos e anadlises das legislagbes urbanas e de
preservacdo, proporcionou uma grande contribuicdo frente a riqueza de informagdes
contidas nos diferentes arquivos do IPHAN sobre os Municipios de Diamantina e
Tiradentes, em que aborda também as formagdes desses nucleos historicos. Contudo,
conforme ressalta a prépria autora, esse trabalho ndo conseguiu avancar em sua

discussdo para além dos documentos pesquisados.

A maior limitagdo da pesquisa refere-se & ndo redizagdo de entrevistas.
Entrevistas com diferentes atores poderiam abrir a discusséo para além do
contelido dos documentos pesquisados, bem como, seriam um subsidio paraa
compreensdo e associagdo das informagBes dispostas nesses documentos
(CERQUEIRA, 2006, p. 157).

Frente a essa limitagdo, uma das abordagens desta dissertacéo foi,
justamente, arealizacdo de inimeras entrevistas, nos 0rgaos publicos desses municipios,
como forma de procurar compreender, na atualidade, quem sdo os agentes atuantes e
como interagem (ou nd&o) na producdo desses espagos. Surpreendentemente, 0s
resultados encontrados, na realizacdo da pesquisa empirica, se contrapdem aos
resultados apontados por Cerqueira e, pode-se dizer, de anteméo, a propria atuacéo do
IPHAN em sua abordagem teorica. Entdo, ao final dessa dissertacdo, os dois resultados
seréo expostos a fim de demonstrar como, na prética, as diversas legislacfes — que sdo
aprovadas nas camaras municipais — ndo condizem, muitas vezes, com a redlidade da
gestéo publica municipal, ou simplesmente ndo séo aplicadas.

Outro ponto importante de destacar € a posicdo geografica e a densidade
populacional, uma vez gue influenciam diretamente nos aspectos econdémico, social e
cultural desses municipios. O Municipio de Diamantina situa-se ao norte de Minas
Gerais, distante do eixo Rio-S&0 Paulo, e se insere naregido do Vale do Jequitinhonha
que, segundo o Diagnoéstico e Proposicdes do Circuito do Diamante (1980), vem
sofrendo um processo continuo de esvaziamento sOcio-econdmico em virtude,
principalmente, daincipiente producéo agricola.

O Vade do Jequitinhonha € uma das regides mais pobres do Brasil, mal

servida pela rede vidria, e apresenta Diamantina como o p6lo comercia e de servicos
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para 0s demais municipios da regido. A microrregido de Diamantina, com uma
populacéo estimada de 44.234 habitantes, localiza-se a nordeste de Belo Horizonte, no
alto vale do Rio Jequitinhonha, polariza uma extensa érea de 20.350 km?, composta por
22 municipios e apresenta 0 mais baixo potencial isolado de desenvolvimento
econdmico da Regido de Belo Horizonte. Segundo o Diagnostico e Proposicdes do
Circuito do Diamante (1980), o fato de Diamantina ser uma das mais importantes
cidades histéricas de Minas Gerais, |he confere certo dinamismo em turismo, bem como
em atividades de ensino e culturais que independem de sua area de influéncia. Pode-se
perceber que, apesar de Diamantina encontrar-se Situada afastada do eixo Rio-S&o
Paulo, destaca-se pelo seu patrimoénio cultural e natural e vem atraindo turistas.

O Municipio de Tiradentes encontra-se ao sul de Belo Horizonte, préximo
a0 eixo Rio-Sdo Paulo, e destaca-se como centro turistico. Segundo dados do IBGE
(2005), o municipio apresenta uma extensdo territorial de 83,25 km? com uma
populacdo estimada de 6.498 habitantes. Através desses dados levantados, pode-se
perceber que as diferencas sdo relevantes entre os dois municipios em relacdo a
densidade populacional, alocalizacdo geografica, a extensdo territorial e a hierarquia na
rede urbana regional o que influencia no préprio dinamismo do turismo. Contudo,
apesar de Tiradentes apresentar pouca extensao territorial e uma populacdo reduzida
caracteriza-se como um centro turistico dindmico. Ja em relagdo a Diamantina, sua
localizacdo geografica vem influenciando na propria forma de desenvolvimento do
turismo que, atualmente, tem focado em programas de educagdo patrimonial com a
transmissdo de conhecimento sobre a histéria, arquitetura e cultura do municipio aos
alunos de escol as situadas em outros Estados.

A principio, esses sd0 0s aspectos importantes de serem ressaltados em
relacdo ao problema que instigou a elaboragcdo dessa dissertacdo de mestrado e como
justificativa frente a escolha desses municipios. A partir deste momento, é importante
explicitar sua estrutura

O trabalho foi desenvolvido em duas partes, em que a primeira apresenta a
pesquisa tedrica e a segunda, a pesquisa metodol 6gica com aprofundamento na pratica,
através de entrevistas e andlises dos instrumentos de plangamento nos municipios de
Diamantina e Tiradentes.
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Em relag@o a primeira parte, a pesquisa foi dividida em trés capitulos em
que se procurou apresentar um quadro geral sobre as abordagens das politicas de
preservagdo e urbana, evidenciando as trgjetorias do IPHAN e do SERFHAU,
respectivamente. Essas abordagens iniciaram-se em periodos historicos e o0s
guestionamentos apontados foram conduzindo a narrativa para a problematica nos dias
de hoje.

O segundo capitulo ressalta a problemética do patrimonio, seus avancos e
retrocessos, ao longo de sua trajetoria no Brasil. O objetivo deste capitulo é conduzir a
narrativa para os municipios histéricos de Minas Gerais como forma de compreender a
formacéo do discurso de preservacdo, através da atuacéo do IPHAN e, posteriormente,
apresentar, de uma forma geral, como esse patriménio vem sendo apropriado pelo
turismo e pelos diversos agentes atuantes na producdo e reproducdo desses espacos
historicos.

O terceiro capitulo foi desenvolvido buscando responder uma série de
guestionamentos. O gque € o urbano na sociedade contemporanea? Como ocorreu o
processo de urbanizacdo no Brasil? Qual aldgica do sistema capitalista e sua influéncia
nesse processo? O que sdo os problemas urbanos téo exatados pelo senso comum?
Esses problemas estdo associados com a falta de planegjamento urbano? Quando surgiu a
formacdo do pensamento urbanistico? Esses questionamentos decorrem de uma
necessidade de aclarar as discussdes quanto ao entendimento de termos, conceitos e
processos inerentes a0 estudo do espago urbano e a formagdo do pensamento
urbanistico. Pode-se dizer que essa parte € uma introducdo ao quarto capitulo e tem
importancia fundamental para o aprofundamento das questdes apresentadas ao longo
dessa dissertacdo.

O guarto capitulo apresenta a tragjetoria da politica urbana no Brasil, a partir
do Governo Militar até os dias de hoje, a fim de compreender o processo de
ingtitucionalizacdo do plangjamento urbano. Neste capitulo, busca-se contextualizar o
processo de redemocratizacdo do pais, através do discurso da Reforma Urbana, como o
primeiro momento de ruptura na politica urbana. O passo seguinte refere-se aos desafios
da autonomia municipal frente a modernizagdo legislativa, em que alguns artigos da CF
de 88 sdo abordados. Em meio a essa discussdo, o Estatuto da Cidade € apontado como

uma mudanca de patamar na politica urbana e busca-se evidenciar alguns instrumentos
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de implementacdo do plangiamento e como vem sendo a atuagcdo do Ministério das
Cidades. Por fim, como uma forma de concluir essa discussdo, faz-se uma breve
reflexdo em relacdo a situagdo atual dos municipios historicos, que S&0 espagos
complexos e vém sofrendo influéncias por diversos agentes e, a0 mesmo tempo, tém
responsabilidades e obrigacdes frente & Carta Constitucional .

Pretende-se mostrar que existe um grande desafio para 0s municipios
histéricos no sentido de preservar sua memoria, cultura e patrimonio, sem, contudo,
esguecer dos aspectos econdmicos, como fator crucial para o desenvolvimento urbano e
social.

Na segunda parte da dissertacdo, procurou-se primeiramente apresentar
procedimentos de como seria feita a pesquisa em Diamantina e Tiradentes. Nesse
processo surgiu a duvida sobre o significado daquilo que estava sendo pesquisado, ou o
que significava pesquisar receita e despesa municipal, nivel de instrucéo dos prefeitos,
grau de informatizagdo das Prefeituras? Com isso, no quinto capitulo os dois primeiros
itens se dedicam a abordagem conceitual do objeto de pesquisa. Essa parte é importante,
pois € uma busca quanto ao entendimento de plangamento municipal como um
processo e ndo como um plano. H& uma reflexdo sobre o termo “institucionalizagcdo” e a
abrangéncia dos instrumentos de planegjamento que foram pesquisados.

No terceiro item desse capitulo, a dissertacdo de mestrado de Luis Carlos
Araljo Menezes apresentada em 2004 constitui uma fonte preciosa de informacdes, pois
€ inovadora e fundamental para o entendimento das formas de aplicacdo dos
instrumentos de planejamento municipa e sua abrangéncia no espago socio-territorial.
Menezes diagnosticou o nivel de plangamento e o grau de efetividade desses
instrumentos nos municipios brasileiros, através dos dados do IBGE. Foi por este
motivo que decidimos adotar, no primeiro momento, 0s mesmos procedimentos
desenvolvidos por Menezes (2004) em relacdo aos municipios de Diamantina e
Tiradentes, utilizando dados do IBGE.

Menezes (2004), contudo, evidenciou que a analise numeérica e quantitativa
em relacdo aos instrumentos de planejamento, as vezes, ndo é suficiente para avancar
em termos de entendimento sobre a realidade da gestéo publica municipal. Ou sgja, 0
simples fato de mostrar que determinado municipio vem elaborando os instrumentos de
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ordenamento e controle financeiro (PPA, LDO, LOA)* ndo significa que, de fato, esteja
implementando essas medidas. Foi interessante analisar, na prética — por meio de
entrevistas com os agentes diretamente envolvidos na elaboracdo e aplicacdo desses
instrumentos e, somando-se a isso, frente a propria leitura desses documentos e suas
diretrizes — para nos aproximarmos da realidade de gest&o que existe nesses municipios.
Ou sgja, foi necessario desenvolver novos procedimentos para diagnosticar, mais
precisamente, ainstitucionalizacdo e o grau de efetividade do planejamento municipal .

O recorte temporal adotado foi a partir de 2000 até 2006, tendo em vista 0s
impactos da Lei de Responsabilidade Fisca na gestdo municipal, pois trouxe
penalidades por improbidade administrativa. Vale ressaltar que a defini¢éo desse recorte
foi possivel gragas a conversa com a economista do Tribunal de contas de Belo
Horizonte, Valéria Fernandes, que destacou a importancia dessa lel para 0s municipios
brasileiros.

No sexto capitulo do trabalho, portanto, esta presente um segundo conjunto
de procedimentos, que abrange duas etapas. A primeira representa a andlise das
legislagbes aprovadas na Camara municipal, especificamente voltadas para as questdes
de preservagdo, planegjamento, turismo, quadro de funcionérios publicos e finangas. A
segunda etapa representa a parte pratica, em gue se procurou entrevistar os secretarios
municipais e funcionarios publicos diretamente envolvidos na gestdo municipal. O
objetivo foi diagnosticar ainstitucionalizacdo do planejamento e seu grau de efetividade
nesses municipios através da andlise dos instrumentos de planegjamento buscando, como
um dos pontos, a compreensdo da efetivacdo ou ndo das leis e planos que foram
aprovados nas respectivas camaras municipais.

O objetivo final do trabalho foi procurar mostrar que, apesar de ter abordado
dois municipios, os resultados da pesquisa também podem servir como contribui¢édo
para “aertar” outros gestores publicos municipais no que concerne ao entendimento da
aplicacdo dos instrumentos de planegjamento e quanto ao proprio processo de producéo e

reproducéo do espaco urbano.

4 O Plano Plurianual (PPA) estabelece as diretrizes, objetivos e metas da Administracdo para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e paras as relativas aos programas de duracdo continuada. A Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) compreende as metas e prioridades da Administragcdo, despesas de
capital parao exercicio financeiro subseqiente, orientacdo para a elaboragdo do orgamento e ateragdes na
legisagdo tributé&ria A Lel Orcamentdaria Anual (LOA) estima receita (dinheiro arrecadado para
manutencdo e investimento do municipio) e fixa despesa (despesa do municipio para manutencdo e
investimento).
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2 A PROBLEMATICA DO PATRIMONIO: AVANCOS E RETROCESSOS

Este capitulo tem como objetivo analisar a problemética do patriménio no
que se refere aos acertos e equivocos, que perpassam a construcdo e revisdo de sua
conceituagcdo. As discussdes sobre a preservagdo do patrimonio centram-se na
experiéncia brasileira ainda que, em alguns momentos, fez-se necessario utilizar
referéncias de ambito internacional. A partir desse quadro geral, buscou-se direcionar as
reflexfes para 0s municipios histéricos de Minas Gerais como forma de depreender a
formac&o do discurso de preservacdo, cuja linha condutora se inicia com a criagéo do
Servico de Patriménio Histérico e Artistico Nacional (SPHAN), num recorte que finda
na apropriacdo do patrimdnio por uma sociedade de consumo.

A estruturacdo do capitulo foi elaborada em cinco partes, em que o primeiro
momento apresenta reflexdes sobre os conceitos de memodria e histériaa. Como
referéncia, especia destaque recebeu o texto elucidativo de Pierre Nora (1993) — Entre
memoria e historia: a problematica dos lugares — e, em seguida, outros autores sao
introduzidos — Andreas Huyssen e Edgar Salvadori de Decca — para aclarar a discusséo.
A segunda parte faz a transposicdo desses conceitos para o contexto de atuagdo do
SPHAN, buscando evidenciar como as raizes do discurso de preservagdo surgem no
ambito da modernidade. Como forma de problematizar a questéo, o texto recorre as
reflexdes aprofundadas de Clarissa da Costa Moreira sobre os conceitos de tabula rasa®
e de preservacéo.

A partir desse entendimento, direcionamos a argumentacdo para 0s nucleos
coloniais mineiros, cujo discurso de preservacdo, adotado pelo SPHAN, foi sendo
construido, dentre outros aspectos, por influéncia das Cartas Patrimoniais,
recomendacOes resultantes de congressos mundiais sobre o tema. A esse respeito Feres
(2000, p.18) ressalta que as Cartas Patrimoniais representam um reflexo de como as
politicas de preservacdo tiveram de se adequar a modernidade, “decorrente do

crescimento demografico das cidades, da industrializacdo e urbanizacdo aceleradas’.

® Segundo Moreira, pode-se entender por tabula rasa a intencéo de criar algo novo, de inovar, e que esta
dissociada do ato de preservar.



25

Neste contexto, as discussdes caminham no sentido de desmistificar o proprio discurso
existente por trés da problematica patrimonial, contextualizando o momento politico, os
atores envolvidos e os diversos interesses i nerentes a abordagem.

A quarta parte do trabalho pretende evidenciar a mudanca na postura do
SPHAN - de interlocutor e agente fiscalizador da aplicacdo dos principios de
preservacdo, sendo substituido pela figura de negociador como forma de conciliar
interesses — que desencadeou a propria alteragdo do conceito de patriménio como um
reflexo do momento politico e econdmico que o pais atravessava. Em relacéo a quinta
parte do trabalho, o foco € a sociedade contemporanea e sua forma de apropriacdo desse
patrimdnio, agora associado a uma nova perspectiva, com ateracdo de valores, com
insercéo de novas atividades e novos agentes em um espaco que, por sua vez, apresenta
raizes historicas e, a0 mesmo tempo, sinais de modernidade.

Quando se faz esse paralelo entre modernidade e preservagdo, percebe-se
que 0s municipios histéricos — mais especificamente os antigos nucleos urbanos
coloniais — tém um grande desafio pela frente. Durante muito tempo, foram
considerados lugares desvinculados da modernidade, pois deveriam ser preservados de
qualquer alteracdo em relagdo ao desenho urbano e as caracteristicas arquiteténicas de
suas edificacOes. Neste contexto, a populagéo residente nunca esteve presente como co-
participe das decisdes municipais, uma vez que o SPHAN atuava, por meio de uma
postura muitas vezes autoritaria, na politica de preservacdo e também no proprio
“plangiamento” quanto a expansdo territorial e adensamento. Em meio a essa discusséo,
deve-se ressaltar que o processo de redemocratizacdo da politica brasileira foi marcada
por tentativas de conciliar os avangos da modernidade com a participacdo da sociedade
No que concerne ao espaco urbano e a salvaguarda de sua memaria e cultura, através de
novas praticas urbanisticas e de preservacao.

N& se pode negar que, através do processo de redemocratizacio® e
descentralizacdo da figura do Estado, o municipio teve significativa importancia na
politica publica, uma vez que passou a ter autonomia frente as outras instancias para
legidar, plangar, administrar, fiscalizar e implementar os diversos planos, projetos e
programas afeitos a sua realidade socio-territorial. Contudo, a aplicacéo dessas politicas
na prética, muitas vezes, ndo esteve arelada as bases conceituais e tedricas

¢ Essas abordagens ser&o aprofundadas no capitulo 4 deste trabal ho.
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desenvolvidas tanto no ambito dos érgdos de preservagdo quanto nas questfes de
plangjamento, pois se contradizem, se anulam e se excluem. Com isso, a prépria
populacéo residente encontra-se, cada vez mais, descrente e excluida das decisbes de
ambito municipal.

Conflitos, em relacdo a gestdo municipal e seus diversos agentes atuantes,
vém se refletindo nos antigos nacleos urbanos coloniais — as chamadas cidades
histéricas — quanto a forma de apropriacdo desses espagos cComo investimento
econdmico atrelado as atividades turisticas. Em alguns casos, esse processo tem
resultado na descaracterizacdo da imagem dessas cidades e da propria cultura e
identidade local, pelas diversas formas de ocupac&o e uso do espaco, com ainser¢éo de
diferentes atividades e agentes que vém atuando de acordo com seus proprios interesses.
Dessa forma, passa a ser uma questdo estratégica e de sobrevivéncia para as
administragdes de municipios historicos modernizarem sua forma de atuagdo como uma
tentativa de conciliar o desenvolvimento de diferentes atividades, como turismo, com as
préticas de preservacdo do patriménio cultural e natural, e a implementacéo de planos
urbanisticos voltados para melhoria na qualidade de vida e para ajustica social.

Pode-se questionar como estdo, atualmente, as prefeituras municipais dessas
cidades quando o conceito de patrimonio vem sendo atrelado ao desenvolvimento
econdmico através do incentivo ao turismo. Serd que essas prefeituras estédo se
modernizando estruturalmente conforme previsto nos preambulos constitucionais? E
como vem sendo a atuacdo do SPHAN no contexto de uma politica a principio
democrética? Essas perguntas desencadeiam a questdo principa do trabaho, que
consiste na avaliacdo da capacidade institucional das prefeituras municipais de
implementarem as politicas de planejamento. Buscaremos responde-las ao longo das
analises especificas dos municipios de Tiradentes e Diamantina, estudados a partir das
teorias e sua problemética na pratica socio-territorial.

A escolha dessas duas cidades histéricas explicase por agumas
semelhancgas: temética do patrimoénio histérico e cultural, presente desde a acdo de
tombamento pelo SPHAN; presengca do turismo como um meio de alavancar o
crescimento econdmico, € a mineragdo como caracteristica marcante na época do

surgimento. Mas essa escolha também se fundamentou em suas diferencas. densidade
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demogréfica, localizagdo territorial, a abordagem do Plano Diretor e a forma de gestéo
municipal. Este tltimo aspecto fundamentara o desfecho do trabal ho.

2.1 Reflexdes sobre os conceitos de memoria e historia

Em um pais que vem se modernizando continuamente os homens estéo cada
vez mais desenraizados de seu passado e apegados ao novo, que associam como ponto
de origem, de nascimento, como se tudo que estivesse acontecido no passado fosse algo
concluido, que ndo tivesse qualquer relacdo com o presente e, muito menos, com o
comprometimento em transmitir esse legado as futuras geracoes.

Em meio a essa auséncia de valores, como poderiamos associar as
transformagfes contemporaneas, no ambito das cidades historicas, cuja meméria ainda
Se encontra presente em vestigios do passado representados por monumentos historicos,
artisticos, religiosos, militares, em antigas construcoes e tracados urbanos? Como forma
de aprofundar e aclarar a discussdo, Pierre Nora (1993) sugere que o ritmo de vida da
contemporaneidade vem provocando no cidaddo uma consciéncia em relagcdo a ruptura
de sua propria histéria com o passado, onde a memdria estava enraizada em gestos,
posturas, habitos, nas antigas construcdes e nas lembrancas dos individuos.

O tempo dessa histéria, que se acelera em nosso século, € o tempo das
mudangas, das transformagdes e da destruicdo, que vai aos poucos fragmentando a
memoria, individual e coletiva, e distanciando, cada vez mais, o individuo de sua
origem, seu passado, suas lembrangas. Entdo, numa época onde a memoria esta sendo
substituida pela irreversibilidade do tempo historico, resta descobrir os lugares aonde
ela se preservou. A memoria representa a permanéncia, a vida, as lembrangas, 0s
esquecimentos, estando em constante evolucdo, sendo vulneravel. Estd presente nos
grupos sociais.

Em relacdo a histéria é a reconstrucéo problematica e incompleta daguilo
gue jando é mais. Representa uma operagdo intelectual que exige a andise e o discurso
critico. Seu criticismo questiona a propria existéncia e esséncia da memoria. Ao
contrario da memoria, pertence a todos e a ninguém, o que lhe da vocagdo para o
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universal. O crescente distanciamento entre histéria e memoria € reforcado pelo
crescente individualismo, principa mente, na sociedade contemporanea gue desconhece
uma ligagdo com a memoria coletiva, ou sgja, com um grupo social. Essa perda de
referéncia, com relacdo a qualquer sentido coletivo, faz aumentar a sensacdo de que 0s
vinculos com o0 passado estdo prestes a se desfazerem definitivamente, o que,
paradoxa mente, impulsiona o individuo a procurar suas raizes, sua identidade e sua
histéria devido ao sentimento de perda que comeca a se evidenciar no tempo e no
espaco em que seinsere.

A memoéria esforca-se para assegurar 0 sentimento de identidade’ de grupos
sociais através de aspectos da tradicdo, enquanto a histéria ndo desfaz essa identidade,
mas a borda em outra perspectiva, mais objetiva, por considerar um recorte temporal
mais amplo. Essa histéria que ndo se centra no particularismo de suas concepgdes, mas
nas generalizagdes dos fatos, mais globalizante e explicativa, é a historia contada pelos
historiadores, que se empenham em se distanciar da memoria.

Segundo Nora (1993), a memoria vem sendo esquecida pela propria historia
gue representa a ruptura do tempo passado, considerado morto.

[...] uma oscilagdo cada vez mais rapida de um passado definitivamente
morto, a percepcdo global de qualquer coisa como desaparecida — uma
ruptura de equilibrio. O arrancar do que ainda sobrou de vivido no calor da
tradicdo, do mutismo do costume, na repeticdo do ancestral, sob o impulso de
um sentimento histérico profundo. A ascensdo a consciénciade si mesmo sob

0 signo do terminado, o fim de alguma coisa sempre comegada. Fala-se tanto
de memdria porque ela ndo existe mais (NORA, 1993, p.8, grifo nosso).

Um exemplo do distanciamento da histéria da memdria € o inicio da
historizagdo da propria historia, ou sgja, a necessidade de se determinar uma histéria
Unica e universal como uma verdade absoluta que representa os diversos grupos sociais,
como uma cultura homogénea e inquestiondvel. Neste momento, a histria comeca a
fazer a sua propria histéria ao se distanciar da memoria. A essa nova historizagdo da

propria histéria faz com que a sociedade comece a ter a necessidade de reconstruir,

" O conceito de identidade esta presente na Declaraciio do México, resultante de uma Conferéncia
mundial sobre poaliticas culturais, realizada em 1985. Esse conceito ressalta que “cada cultura representa
um conjunto de valores Unico e insubstituivel, ja que as tradi¢des e as formas de expressdo de cada povo
constituem sua maneira mais acabada de estar presente no mundo”. O conceito de identidade e o de
memoria, apresentado por Pierre Nora, se justapdem, a medida que a riqueza de cada povo passa a ser
valorizada e evidenciada como um patriménio peculiar e insubstituivel. Contrapondo-se ao carater
universal presente na concepgao de histéria.
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recriar, reinventar e relembrar os seus lugares de memdria, ou sgja, a sociedade
contemporanea sente nostalgia de um passado, cada vez mais, esquecido em seu
presente.

Segundo Nora (1993, p.12), “os lugares de memoria sdo, antes de tudo,
restos’. Esses lugares de meméria sdo materializados pelos museus, arquivos,
cemitérios e colecOes, festas, aniversérios, processos verbais, monumentos, santuérios,
associacdes, sd0 “0s marcos testemunhos de uma outra era, das ilusdes de eternidade”.
Além dos marcos criados pela sociedade contemporanea para testemunhar antigos
acontecimentos e construgdes de importancia histérica e arquiteténica, Nora (1993)
ressalta o fim das sociedades-memorias — representadas pelaigreja, escola, familia, etc.
— que tinham um papel de disseminar a importancia de se conservar e transmitir os
valores pertencentes aos diferentes grupos sociais inseridos naguel e espaco temporal.

Asidéias de Nora (1993) em relagdo arealidade das cidades histéricas — que
serd aprofundada a posteriori — apontam para a associagdo entre o enfragquecimento das
sociedadess-memdria com o deslocamento da populagdo tradicional para bairros
periféricos, 0 que acarreta um esfacelamento da meméria socia. Entende-se por
meméria social aquela comum a uma coletividade que se identifica com um conjunto de
valores e tradic¢les e que coexistem em um mesmo tempo e espago. ASSim, O pProcesso
de modernizagéo representado pelo avanco da historia tem sido, justamente, a perda da
meméria social em lugares consagrados como simbolos da historia e, por isso,
merecedores de preservacdo com ou sem a populagdo tradicional formadora da cultura

local.

Tudo que é chamado hoje de memdria ndo é, portanto, memoria, mas ja
histéria. Tudo que é chamado de clar&o de memdria é a finalizacdo de seu
desaparecimento no fogo da histéria. A necessidade de memdria é uma
necessidade da histéria (NORA, 1993, p.14, grifo nosso).

Assim como Nora (1993), Huyssen® (2000) analisa essa necessidade de
reproducdo da memdria® através da recriagdo do espaco pela sociedade contemporanea,

porém concentra suas andlises na Europa e nos Estados Unidos, a partir da década de

8 Autor do livro “Seduzidos pela meméria: arquitetura, monumentos, midia’. Esta parte do trabalho se
fundamentou no primeiro capitulo do livro em que o autor aprofunda-se no conceito de memdria e seu
recrudescimento na sociedade contemporanea.

® O conceito utilizado por Huyssen sobre memdria esta muito préximo & concepcdo de Nora. Assim,
memodria, segundo o autor, é algo transitério, passivel de ser esguecido, social e que pode sofrer
alteracdes.
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1970. Conforme verificado por Huyssen (2000, p.14), o processo de nostalgia estava
cada vez mas enraizado na cultura ocidental, e vem sendo transferido para a
“restaurac@o historicizante de velhos centros urbanos, cidades-museus e paisagens
inteiras, empreendimentos patrimoniais e herangas nacionais’. A esse processo de
nostalgia — em que ocorre o resgate de uma memaria que se confunde com um mito e
ndo exatamente com um passado real — o autor denomina de “musealizagdo”. Pode-se
associar esse conceito aos “lugares de memoria’.

Existe um grande paradoxo ao se analisar a necessidade de resgatar a
memoria frente ao esquecimento. Quanto mais se tenta lembrar de algo, acontecimento,
caracteristica estilistica de algum prédio, por exemplo, maior é o0 risco de
esquecimento™ (apud HUY SSEN, 2000, p.18). Tenta-se resgatar a memaria através de
“pastiche”, que nada mais € do que a obra artistica, estilistica ou construtiva imitada
sensivelmente por outra. O que contribui para 0 esquecimento, pois, sao “memorias
comerciaizadas’, “imaginadas’ e ndo “memorias vividas'.

O que Huyssen (2000, p.29) propde em suas analises € 0 cuidado que a
sociedade contemporanea deve ter ao se utilizar de “ medidas compensatérias’ — como a
“musealizacd0” e a producdo do “lugar de memdria’ — vistas como uma possibilidade
otimista de se resgatar uma memaria que ndo mais representa 0 passado, mas sim um
recurso midiético embalado por um “ discurso ssmples e ideol0gico”.

Uma das hipGteses em que o autor se fundamenta para explicar esse
crescente processo de “musealizacdo” na sociedade ocidental, observado desde a década
de 70, é quando transfere sua argumentacdo para o periodo pds-segunda guerra mundial.
Essa civilizacdo foi vitima da destruicéo de seus testemunhos histéricos, arquiteténicos
e artisticos, por isso a necessidade de reconstruir o passado justamente com receio de

esguecer suas memoarias.

Quanto mais rapido somos empurrados para o futuro global que ndo nos
inspira confianca, mais forte é o nosso desgjo de ir mais devagar e mais nos
voltamos para a memaria em busca de conforto (HUY SSEN, 2000, p.32).

0 Freud apresenta a formulagdo em que a memodria representa uma forma de esquecimento e o
esquecimento € uma memoria escondida. Esses dois sentimentos est@o presentes na sociedade
contemporanea. Poder-se-ia perguntar qual dos dois vem em primeiro lugar, se € 0 medo do esquecimento
gue traz a necessidade de recordar, ou se € 0 excesso de recordagdo que provoca o esgueci mento.
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Segundo Huyssen (2000, p.32), uma outra forma de se preservar a memoria
de um lugar € através da idéia do arquivo, “um lugar de preservacdo espacia e
temporal”, destinado a conservacdo de documentos historicos.

Tendo em vista as andlises de Nora (1993) e Huyssen (2000), percebe-se
como a histéria deste novo século tem se caracterizado, simultaneamente, pela
dissociacdo entre memoria e histéria e pelo surgimento da consciéncia de preservagéo,
na sociedade contemporanea, de seu legado. O lugar que respeita a sua memoria néo
precisa passar por este processo de reconstituicdo, na medida em que ele existe e abriga
no gesto, no hébito, nos oficios e no préprio espago concreto. Esse lugar ndo precisa ser
lembrado, ele existe como espago vivo no modo de vida das pessoas (NORA, 1993).

O processo da historia de questionar a propria historia e a necessidade das
pessoas de buscarem sua identidade, nem que sgja reconstruindo lugares ja destituidos
de memoria, colaboram para a formacdo da meméria histérica. Segundo Nora, essa
memaoria ndo é nem memaria— por que é alheia a experiénciado vivido — e nem historia
— por que é destituida de seu valor critico com relagcéo ao passado. A esse respeito, De
Decca (1992), ressalta que a memoria historica sempre foi o instrumento de poder,
simboliza a hegemonia com relacdo a meméria dos vencidos e impede que uma
percepcdo aternativa da histéria seja capaz de questionar a legitimidade de sua
dominagdo. Assim, pode-se dizer que a memaria historica representa a memoria de uma
minoria dominante que ignora a memaria coletiva e destitui a propria historia de seu
sentido critico.

Sera que a necessidade de utilizar “medidas compensatérias’, como
construir “lugares de memoria’ e/ou a “musealizacdo”, representa apenas uma forma
nostalgica gue a sociedade contemporanea encontrou para se relacionar com o passado?
Essa € uma questdo que serd apresentada ao longo das paginas seguintes, pois para
entender sua complexidade faz-se necessario uma reflexdo, sobre a origem da
necessidade de preservacéo na historia do Brasil.
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2.2 As raizes da preservacao e sua contextualizacdo no Brasil

A preservacdo surge em um contexto da modernidade™, onde o que estava
em evidéncia era a destruicdo, a transformacdo da cidade em ago diferente do que
existia Frente a esse contexto, surge a necessidade de preservacdo de “pelo menos
alguma coisa’ que representasse 0 passado. Eis que surge a preocupacdo com a
preservacdo dos monumentos histéricos, e ndo, necessariamente, com a melhoria da
qualidade de vida das pessoas. A principio, poderia parecer um completo paradoxo,
visto que é um processo crescente de dissociag8o entre a memoria e a histéria— emerge
a consciéncia de preservacdo. Segundo Moreira™ (2000, p.19), é nesse sentido que a
relacdo entre tabula rasa e preservagao pode ser colocada: “em termos de umatensdo em
torno da transformagdo da cidade, pela ruptura de uma ordem existente, no caso da
tabularasa, e de sua persisténcia pela preservagao”.

De acordo com as andlises de Moreira (2000), pode-se entender por tabula
rasa, em seu sentido urbanistico, como uma “intencéo de transformar a cidade e de criar
algo novo, decidir sobre seu presente e seu futuro”. Esse conceito esta dissociado do ato

de preservar, mas atrelado ao de inovar.

A tabula rasa moderna implica a recusa das experiéncias consideradas ndo
modernas, sobretudo da cidade como existia a época, a que Corbusier e
outros modernos julgam pertencer ao passado que se desgjava extinguir ou
superar, jAque aindaviviam nele[...] (MOREIRA, 2000, p.44).

Em contraposicdo, 0 conceito de preservacdo refere-se “ao desgo de
perpetuar elementos e objetos — a materialidade da cidade — ou principio, modos de
fazer, tradighes e costumes — a cultura urbana” (MOREIRA, 2000, p.18). Analisando

1 Aproximadamente em 1928, arquitetos modernistas que formavam o CIAM (Congressos | nternacionais
de Arquitetura Moderna) decidiram incorporar 0 modelo progressita em que o tragado urbano deveria ser
caracterizado pela setorizag8o espacial, conforme uma andlise das fungdes humanas, que seguia uma
setorizacdo rigorosa instalando os distintos locais de habitat, trabalho, cultura e o lazer. Esse modelo
progressista negava qualquer heranca urbanistica dos tragados das antigas cidades medievais, para
submeter-se a uma geometria racional, setorial, segregada dos grandes centros urbanos. Embora, na Carta
de Atenas, reconhecessem a necessidade de preservacdo de exemplos excepcionais.

2 Em seu livro “A cidade contemporanea: entre a tabula rasa e a preservacao”, Clarissa da Costa Moreira
analisa os conceitos de tabula rasa e de preservacdo como elementos que estiveram, muitas vezes, em
oposicdo, mas que houve momentos em que ficou claramente colocada uma relagdo de
complementaridade. Esses dois conceitos foram analisados, pela autora, no final dos séculos X1X e XX,
buscando depreender as medidas urbanisticas que foram tomadas na época, para entdo trazer a discussdo
para o momento atual.
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esses dois conceitos, percebe-se que um anula o outro e, teoricamente, ndo teriam como
se complementar. No entanto, na pratica urbanistica, ao se pensar na complexidade do
espaco fisico-territorial seria, em extremo, a sua conservacgao total como uma forma de
resistir a qualgquer alteracdo, ou o contrario: a destruicéo total de todo seu patrimdnio
histérico e arquitetbnico como uma forma de reinventar um novo modo de vida e de
moradia, sem qualquer relacéo com a heranca passada.

No final do século XX, ocorreu um significativo redirecionamento da
guestdo, em gue esses dois conceitos — tabula rasa e preservacdo — ja ndo significavam
uma contraposicdo, sendo “diluidos’ como parte de uma mesma estratégia de
construcdo da cidade. Uma das primeiras evidéncias da necessidade de associar esses
dois termos pelos arquitetos modernistas esta presente na Carta de Atenas em que a
questdo da preservacdo do patriménio histérico é inseria em meio a um discurso
progressista e racionalista da modernidade.

A Carta de Atenas (1933) — elaborada pelo grupo do CIAM — versa sobre a
conservagdo de monumentos historicos, de modo documental e museolOgico, como
“obras de arte” pertencentes ao passado e impossibilitados de sofrer qualquer ateracéo
gue pudesse descaracteriza-los edtilisticamente. Esse documento ndo abrange a
preservacdo de cidades™. Em sua concepcdo, as antigas construcdes representariam
testemunho de uma histéria — um bem imoével com valor arquiteténico, historico ou
espiritural — e, por isso, deveriam ser preservadas, porém aquelas que ndo tivessem essa
importancia poderiam ser destruidas. Ao longo da argumentacéo percebe-se a aversao
que os arquitetos do CIAM tinham em relacdo a imitagdo de um estilo arquitetonico.
Defendiam que a forma de se edificar deveria ser fiel as técnicas construtivas que, por
sua vez, se modernizavam. Por conseguinte, era inadmissivel que se copiassem antigos

estilos arquitetdni cos em edificagdes modernas.

Copiar _servilmente 0 passado é condenar-se a mentira, € erigir o
“falso”como principio, pois as antigas condicdes de trabalho ndo poderiam
ser reconstituidas e a aplicagdo da técnica moderna a um ideal ultrapassado
sempre leva a um simulacro desprovido de qualquer vida. Misturando o

13 A primeira discussio em que se procura atrelar a cidade como parte do patriménio histérico, encontra-
se na Carta de Veneza, elaborada em 1964, por arquitetos e técnicos. Consta no artigo 1°, da Carta de
Veneza, que “anogdo de monumento histérico compreende a criagdo arquiteténica isolada, bem como o
sitio urbano ou rural, pois representa o testemunho de uma civilizag8o passada’. Dessa forma, a Carta de
Veneza comegava a ampliar o conceito de monumento histérico ao abranger os sitios urbanos erurais, em
gue a edificagdo ndo deve ser analisada isoladamente, mas como parte integrante e indissocidvel de um
lugar. O patriménio histérico estava sendo associado a uma ambiéncia que deveria ser preservada.



“falso” ao “verdadeiro”, longe de se alcancar uma impressdo de conjunto e
dar a sensacdo de pureza de estilo, chega-se somente a uma reconstituicdo
ficticia, capaz apenas de desacreditar os testemunhos auténticos, que mais se
tinha empenhado em preservar (CARTA DE ATENAS, 1933, p.16, grifo
NOSS0).

Pela primeira vez, os arquitetos modernistas comegcavam a entender que
alguma parte da cidade deveria ser preservada, e ressaltavam a importancia dos centros
urbanos como ponto de encontro e vitais para 0 melhoramento da urbanidade™. Os
modernistas, a0 materializarem esse discurso de melhoria da vida urbana em um
contexto marcado pelo novo, se voltam pontual mente para a preservacdo do patrimonio
histérico e arquiteténico, e isso pode ser ilustrado por um exemplo brasileiro através da
atuacdo do SPHAN, criado na década de 1930.

No Brasil, a partir da década de 20, a questdo da preservacao do patriménio
histérico e artistico nacional comeca a tornar-se de interesse do Estado, tendo em vista
que Vvérios bens imdveis estavam desamparados, sem uma lei de protecdo. A partir de
denudncias sobre o abandono das cidades historicas e sobre a degradacéo do que seria o
patrimbnio nacional, 0 tema passou a ser objeto de debate entre os governos das
diferentes insténcias e os intelectuais modernistas. Esse grupo decidiu que seria
importante a elaboracdo de um documento oficial salvaguardando o que se poderia
chamar de patrimonio historico e artistico nacional.

A partir de 1936, o servico de patriménio foi institucionalizado através do
0rgdo de preservacdo do patriménio nacional, SPHAN, em um periodo marcado pelo
Modernismo e pelo Estado Novo™. Segundo Fonseca (1997, p.130), “os intelectuais
modernistas eram formados por especialistas de diversas areas (historiadores, arquitetos
e artistas plasticos, escritores, etnografos, gedlogos, juristas, dentre outros) e
conhecedores dos acervos dos diferentes estados do Brasil”. Alguns desses intelectuais
modernistas — Lucio Costa, por exemplo — faziam parte do Congresso Internacional de
Arquitetura Moderna (CIAM), responsavel pela elaboracdo da Carta de Atenas de 1933.

4 Segundo Moreira (2000, p.46), o conceito de urbanidade esta diretamente associado & melhoria da
qualidade de vida urbana. E € justamente essa urbanidade que materializa a associagdo da qualidade do
que se desegja preservar no contexto da criacéo do novo.

>0 Estado Novo, deu continuidade ao governo de Getdlio Vargas, sendo representado pela centralizagio
administrativa e politica do pais na figura do governo federal, que durou de 1937 a 1945. Orientou-se para
a intervencdo estatal na economia e para 0 nacionalismo econdmico, influenciando no crescimento da
industrializacdo do pais.
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Vale ressaltar que esses intelectuais apesar de representarem um Orgéo
relacionado a preservacdo, no sentido de buscar a continuidade com o passado, eram
influenciados pelo modelo progressista-racionalista europeu. Esse modelo, destacado
pelo CIAM, estava interessado em repensar uma nova organizacao do espaco e em criar
uma linguagem estética no sentido de ruptura com o passado. Pode-se questionar se
preservacao e modernidade eram real mente concepgdes que se opunham. Esse grupo foi
dirigido por Rodrigo Melo Franco de Andrade até 1967 e acreditava que seus proprios
recursos intelectuais poderiam definir e avaliar o verdadeiro significado de preservacéo.

Com ainstauracéo do Estado Novo, areforma administrativafoi ampliada’®,
€ esse passou a ser apresentado como o representante dos interesses da nagdo; ainda que
tenha instaurado a censura. O Estado Novo, ao assumir essa funcdo na vida politica e
social, abriu espaco para os intelectuais modernistas, que viram nesse processo de
reorganizagao uma possibilidade para participarem da construgao da nagéo.

A definigdo de patrimonio estava relacionada com aspectos materiais — bens
moveis e imoveis — que deveriam simbolizar a cultura brasileira. Assim, as “coisas
tombadas’ deveriam inserir-se numa tradicdo que representasse 0 cardter naciona da

producdo artistica e historica em um tempo e espaco marcantes na historia do Brasil.

O traco maior do grupo que compunha este 6rgdo era a crenca na
possibilidade de emancipagdo cultural da nagdo brasileira mediante a
intervencdo estatal neste campo, e a firme conviccdo de estar corretamente
instrumentalizado para interpretar o carater nacional e identificar os objetos
gue o representariam (SANT' ANNA, 1995, p. 113).

Durante a direcdo de Rodrigo M. F. de Andrade, 0 grupo que integrava o
SPHAN procurou dar cardter de universalidade, buscando desenvolver estratégias de
legitimac&o de um conjunto de praticas culturais, destacando-se como a mais importante
0 instrumento de tombamento®’ (SANTOS, 1996). Primeiramente, 0 SPHAN comegou a

1° Fonseca (1996) observa que essa reforma administrativa acontece quando Vargas estrutura o aparelho
do Estado com a criagdo do Ministério da Educacdo e Salde (1930), o Ministério do Trabalho (1930), o
Departamento Nacional de Propaganda (1934) e o Departamento Administrativo do Servico Pdblico —
DASP (1938).

7 O tombamento é o ato mediante o qual os bens selecionados sfo inscritos nos Livros do Tombo do
SPHAN, nos quais seréo inscritas as obras, a saber: no livro do Tombo Arqueolégico, Etnogréfico e
Paisagistico; no livro do Tombo Histérico; no livro do Tombo das Belas Artes e no livro do Tombo das
Artes Aplicadas. Nos tramites legais, 0 tombamento pode ser indicado por qualquer pessoa, mas toda a
avaliagdo da oportunidade do ato e do valor da coisa € feita pelo SPHAN. Dessa forma, esse ato é
unilateral e centralizado no poder publico federal. Contudo, Féres (2002, p.17) ressalta que o tombamento
ndo implica na aquisi¢éo do bem pelo poder publico, mas restringe sua forma de apropriagao.
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trabalhar com registros da nacdo — através de documentacdes historicas e fotograficas —,
procurando tornar visivel a identificacdo de uma tradicdo cultural que tivesse uma
duracdo no tempo e cujas caracteristicas estilisticas e volumeétricas se destacassem no
espaco. Tal processo aconteceu com muitos conflitos politicos e sociais, principal mente
por parte da populagdo que ndo participava efetivamente das discussdes sobre o
patriménio naciona — suas definicdes e os critérios de sua manifestacdo —, 0 que
resultou em conflitos concernentes a hegemonia das concepgdes que deveriam
simbolizar a coletividade, os valores e a cultura popular brasileira.

A preservacao do patriménio, por meio do tombamento, parecia ser para 0s
membros do SPHAN uma forma de sacralizar o passado pelo resgate de uma tradicéo
gue acreditavam ser notéria na histéria e, portanto, capaz de constituir marco de uma
nacdo. Essa congtituicdo, em torno das questdes do gque deveria ser tombado e como
deveria ser preservado, incidia sobre concepcdes de cultura, de histéria, de passado-
futuro, de tradicdo, de origina-antigo, de arte e de arquitetura. O discurso construido
pelos seus membros, visando argumentar em favor dos inimeros tombamentos
realizados — 0s monumentos, em sua maioria — enfatizava sempre o carater de utilidade
publica dos mesmos, na medida em que representavam valores histéricos e estéticos
coletivos.

Os monumentos foram pensados como reveladores do testemunho da
histéria, através dos modos como foram construidos, dispostos e utilizados.
Consegquentemente, para os intelectuais modernistas, a memoria tornava-se correlata a
propria histéria através da preservacdo dos monumentos que se firmavam no tempo.
Uma das mais importantes estratégias utilizadas pelo SPHAN foi a criagdo do Conselho
Consultivo, ao qual competia a determinacdo do tombamento e a respectiva inscri¢éo
dos bens nos livros do Tombo e, portanto, sua nomeac&o oficial como monumento. A
composi¢cdo desse Conselho ja o qualificava como um 6rgédo técnico, que simbolizava
um saber consagrado, um conhecimento acima de qualquer suspeita e que deveria ser
respeitado sem questionamento. Além dessa soberania técnica, os membros deveriam
ser reconhecidos no meio politico. Através de reunides do referido Conselho —
composto por homens de espirito publico e consagrado saber técnico —, objetos moveis

e imoveis foram julgados e seus pareceres omitidos como uma forma de verificar a
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instauracdo simbdlica e material da idéia de patrimbnio presente em seu cardter
histérico e artistico singulares.

As sedes do poder politico, religioso, militar e da classe dominante
consagravam e definiam os elementos simbdlicos dignos de preservacdo como
monumentos historicos. Contudo, esses bens simbolizavam o poder constituido e ndo
condiziam com a memoria da populagdo que, por sua vez, continuou sem reconhecer
plenamente sua cultura, seu oficio e costume nesses monumentos. A populacéo era
destituida de sua memoria e de sua historia na medida em que ndo tinha seus valores

representados como um simbolo de importéncia para a historia da nagéo.

A total confianga em seus préprios recursos intelectuals, e o entendimento da
preservacdo como atividade exclusivamente técnica, também |evaram o
SPHAN a se distanciar da prépria sociedade, tornando-se, de certo modo,
impermedvel aos seus reclames (SANT’ ANNA, 1995, p.114, grifo nosso).

Neste contexto, é importante ressaltar que o SPHAN considerava como
patriménio de uma dada sociedade, o simbolo e o valor que um objeto, ou monumento,
representava em um espaco e tempo delimitado. O monumento era o0 proprio
testemunho representativo da nagéo. Esse momento de releitura do Brasil, através dos
monumentos tombados, colabora para 0 surgimento de uma nova idéia de patrimonio
sendo entendida, pela primeiravez, como manifestacdo estética e historicaracional.

O grupo SPHAN buscava historicizar a sociedade através da historizagdo do
tempo, ou segja, buscava recriar a histéria como uma forma de dar um significado ao
passado e inventar um futuro. A historizacdo, segundo Pierre Nora, diz respeito a
necessidade da sociedade de recordar 0 passado, uma sensacdo nostdlgica de uma
memoria que ja se perdeu. Assim, os membros do SPHAN acreditavam que sua agdo e
seu discurso estavam sendo pautados por uma ética de responsabilidade publica, cujo
conteido era por eles articulado a partir da idéia de construcdo da nacdo, através das
evidéncias culturais, historicas e estéticas. Ou sgja, suas descobertas e manifestacfes
sobre o patrimbnio nacional iriam pautar a propria formagdo e continuidade da histéria
brasileira. O SPHAN construiu sua propria identidade e a da nagdo embasado na idéia
de memoria e de tradicdo nacional, como forma de impedir que o passado caisse no

esgueci mento.
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2.3 A retorica de patrimoénio e seus efeitos nos nucleos coloniais mineiros

Para os modernistas, Minas se constitui, desde a segunda década do século,
em polo catalisador e irradiador de idéias. Foi numa viagem a Minas, em
1916, que Alceu Amoroso Lima e o entdo jovem Rodrigo Melo Franco de
Andrade “descobriram” o Barroco e perceberam a necessidade de proteger os
monumentos histéricos. Foi huma viagem a Diamantina, nos anos 20, que o
arquiteto Lucio Costa, entdo adepto do estilo neo-colonia, teve despertada
sua admiracdo pela arquitetura colonia brasileira. Foi também a Minas, uma
delas em 1924, acompanhando o poeta Blaise Cendras, que Mério de
Andrade entrou em contato com a arte colonial brasileira e com os jovens
inquietos da rua Bahia ( Carlos Drummond de Andrade, Pedro Nava, Emilio
Moura, €fc.), com o0s quais manteve contato pessoal e correspondéncia a
partir de entdo. O fato € que ndo sb 0s mineiros, como cariocas, paulistas e
outros passaram a identificar em Minas o berco de uma civilizacgo brasileira
(FONSECA, 1997, p. 99, grifo nosso).

Segundo Santos (1996, p.85), “nas décadas de 20, 30 e 40, as concepcdes
sobre 0 passado como patrimoénio encontravam grande ressonancia nas discussdes sobre
a existéncia ou ndo de uma tradicdo brasileira, de uma cultura genuina’. Nessa época, a
arte colonial brasileira passou a ser considerada como um simbolo para o debate sobre a
existéncia ou ndo de brasiliense e da especificidade de seu fundamento. O grupo de
arquitetos modernistas ja havia percebido que a arte moderna brasileira deveria se
pautar em valores originais, que simbolizassem plenamente a cultura brasileira e que
ndo copiasse simplesmente as tendéncias internacionais. De acordo com Sant’ Anna
(1995, p.115), “ser moderno, no Brasil, equivalia a ser brasileiro e isso significava
inserir-se numa tradicdo que autorizasse e atestasse 0 cardter naciona da producdo
artistica’.

A busca por essa tradicdo — que fosse enraizada na cultura brasileira e marco
da propria histéria do Brasil — torna-se o principal objetivo desse grupo, que encontra
nos nucleos urbanos coloniais de Minas Gerais do século XVIII o gue denominaram de
“berco da cultura brasileira’. Esses nucleos tiveram importancia consideravel para o
proprio enriquecimento do conhecimento desses arquitetos modernistas no ambito da
concepcdo artistica e da percepcao da tradicdo brasileira. Simbolizavam lugares onde se
teriam se originado os tragos tipicamente brasileiros do primeiro estilo nacional, sem
qualquer vestigio das influéncias européias.

Na concepcdo do grupo, o0s nucleos coloniais do século XVIII
representavam o testemunho de que o povo brasileiro tinha uma cultura prépria que

estava presente nos tracados urbanos e nas caracteristicas arquitetbnicas e artisticas de
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todo um conjunto, e ndo apenas de um elemento separado e isolado, diferentemente dos
monumentos histéricos e arquiteténicos.

Para exemplificar essa atuagdo, pode-se ressaltar a importancia do barroco
— elemento caracteristico do patriménio arquitetdnico e artistico dos nucleos urbanos
coloniais — que foi considerado pelo SPHAN como simbolo da tradicdo brasileira do
seculo XVIII. Segundo Santos (1996, p.85), “0 barroco mineiro constitui-se numa série
simbolica de enorme poder metaforico e metonimico”. Metaforico, porque o barroco foi
identificado com a existéncia de uma civilizagdo e, portanto, considerado universal.
Metonimico, porque, embora se refira a uma parte especifica do pais, as manifestagdes
ali desenvolvidas foram consideradas de ambito nacional.

A esse respeito, Silvio de Vasconcelos (apud Santos, 1996), um dos
estudiosos do barroco mineiro e colaborador do SPHAN, afirma que a arquitetura
colonial mineira se diferenciava da arquitetura de regides litoréneas pela “ simplicidade,
originalidade e expressdo simbdlica da arte barroca’. A simbolizacdo do barroco
mineiro como legado do Brasil colénia foi unanime entre os arquitetos modernistas.
Assim, o Estado de Minas Gerais foi considerado como pdlo irradiador de cultura,
identidade e da civilizagdo, e como tal deveria ser preservado. Com isso tinha-se uma
preocupacdo em salvar 0 passado de sua ruina e transformélo em tradicdo, rumo ao
futuro que, tanto quanto o passado, deveria ser completamente original.

O primeiro bem que foi considerado oficialmente Monumento Nacional foi
a cidade de Ouro Preto, em 1933. No entanto, essa elevagdo ndo garantiu sua
conservagao porgue ndo previa nenhum instrumento concreto de limitagdo de agéo de
particulares ou do poder publico. Esse titulo se estendeu para mais cinco nucleos
urbanos coloniais de Minas Gerais que foram tombados e inscritos no Livro do Tombo
das Belas Artes. Diamantina, Mariana, Tiradentes, S0 Jodo Del Rei e Serro. Os
modernistas identificavam nessas cidades — além dos aspectos ja ressatados — a
importancia fundamental no processo de formagdo socio-espacial das redes urbanas
coloniais, através da descoberta do ouro, produzindo uma base cultural e artistica de
forte expressdo autdctone (SILVA, 1996).

Frente a andlise de atuagdo inicial do SPHAN, pode-se dizer que, durante o
regime autoritdrio do Estado Novo, a preservacdo do patriménio pelos arquitetos

modernistas envolveu, basicamente, duas situagbes. bens publicos e isolados
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pertencentes ao ambito politico e religioso; e nucleos urbanos como simbolo do periodo
colonial, cuja arquitetura barroca foi considerada expressdo méxima da cultura e da
identidade brasileira. Contudo, para que essa nova abrangéncia do conceito de
patrimdnio fosse implementada pel os governantes locais, fez-se necesséria a elaboracdo
de meios legais que oficializassem, principamente, a questdo da propriedade privada
como funcdo social. Ou sgja, a propriedade deveria atender, primeiramente, aos anseios
do poder publico em detrimento dos interesses particulares. Foi através da elaboracéo
do Decreto-lei n° 25™, em 30 de novembro de 1937, que a politica de preservacgo teve
Seus primeiros avangos no que concerne a sua implementacdo e a cerca de sua érea de

abrangéncia.

Artigo 1- Constitui o patriménio historico e artistico nacional o conjunto dos
bens méveis e imoveis existentes no Pais e cuja conservacdo sgja de interesse
publico, quer por sua vinculag@o a fatos memoraveis da histéria do Brasil,
guer por seu excepcional valor arqueoldgico ou etnografico, bibliografico ou
artistico.

§ 2°- Equiparam-se aos bens a que se refere o presente artigo e sdo também
sujeitos a tombamento os monumentos naturais, bem como os sitios e
paisagens que importe conservar e proteger pela feicdo notavel com que
tenham sido dotados pela Natureza ou agenciados pela indUstria humana.

Segundo as andlises de Fonseca (1997, p.105), esse decreto apresentava
algumas “ peculiaridades em relacdo as experiéncias européias jaem curso”. A primeira
diz respeito ao fato do conceito de patrimdnio histérico e artistico nacional ndo se
restringir aos bens isolados — conforme ressaltava a Carta de Atenas —, mas em abranger
0S monumentos naturais, bem como os sitios e paisagens. A segunda peculiaridade esta
relacionada com o fato de as pessoas envolvidas na elaboracdo do decreto representarem
tanto o Movimento Modernista quanto um projeto de preservacdo de patrimonio.

Em relagcdo as definicdes presentes no Decreto-lel n°® 25, Fonseca (1997)
apresenta uma Vvisdo critica, na medida em que aponta pontos conflitantes no valor de
patrimonio instituido como simbolo de “identidade naciona” e que deveria atender aos
“interesses publicos’. Segundo a autora, essa definicdo € muito vaga, tendo em vista
que a sociedade brasileira € marcada pela pluralidade dos contextos culturais, o que

dificulta a escolha dos bens méveis e iméveis como simbolos de identidade nacional.

8 Conforme ressalta Feres (2002, p.17) “a histéria da Preservacdo do Patrimdnio no Brasil, inicia-se
oficiamente neste momento, com a criagdo do 6rgéo federal e com a promulgagéo do Decreto-Lei n°25
de 1937”. A autora recorda que, em periodo anterior, existiram outras medidas legidativas referentes a
preservacdo, porém umalei federal ainda se fazia necesséria paratornar o principio aplicavel.
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Por conseguinte, a atuagdo dos intelectuais modernistas ficou muito comprometida
como interlocutores entre o Estado e a populacéo brasileira.

A principio, quando se vincula o valor do patrimoénio nacional como de
interesse publico, pode-se “correr o sério risco” de entender que esta articulado aos
interesses multiplos da sociedade que, por sua vez, estaria atuando como agente na
producdo e na gestdo do patriménio nacional. No entanto, a situago politica, marcada
pelo Estado Novo, ndo comportava esse discurso democratico. Assim, o discurso do
patrimonio estava embasado em uma politica de Estado e ndo em uma politica publica.
Outro ponto que merece destaque € o problematico conceito difuso de
“excepcionalidade’, abrangendo uma vasta quantidade de bens culturais cuja
preservagao torna-se inviavel.

Esse primeiro momento de atuacdo do SPHAN — conduzido por intelectuais
gue atuavam no Estado e, teoricamente, em nome do interesse publico — define o bem
patrimonial com um “cardter universal”, ao transmitir a pluralidade culturd; e
“nacional”, ao ser identificado como pertencente a uma nacdo. Vale ressaltar que essa
visdo critica em relaco a escolha dos bens patrimoniais pelo SPHAN esta presente
também nas andlises de Lemos™ (2006, p.20) e de Santos (1984, p.8) ao denominarem o
critério de escolha do bem como “ sacralizagdo do objeto”. Lemos (2006) acrescenta que
a escolha dos bens “nunca foi acompanhada de critérios em toda a historia da
humanidade, com o intuito de abranger a preservacéo de artefatos que simbolizassem o
povo® . Em conformidade, Santos (1984, p.8) evidencia que essa falta de critério
conduziu a escolha dagueles bens que simbolizavam o poder da classe burguesa e da
propria igreja. Ressalta ainda que essa escolha ja transparecia a quem a preservacéo

deveria atender e 0 que deveria ser preservado, conforme se verifica a seguir:

Como ninguém é seguro o suficiente para inventar rituais a partir do nada,
trataram de seguir o caminho mais fécil: impuseram as suas maos sobre 0
que, por outras razdes, ja estava consagrado. Nao foi muito dificil declarar
dignos de preservacdo conventos, mosteiros, igrejas, paacios, fortaezas,

9 Em seu livro “O que é patriménio histérico”, Carlos Lemos explica o conceito de patriménio na
atualidade, qual a importancia de se preservar, 0 que deve ser preservado, por que preservar € como
preservar.

% E importante ressaltar que as andlises de Lemos (2006, p.20), apesar de destacarem o patrimonio
cultural na atualidade, so importantes na medida em que apontam novos “olhares’” sobre a questéo
patrimonial. Na opinido do autor, “o patriménio sempre foi voltado para a elite como simbolo universal
da sociedade brasileira. Em geral, guardaram-se 0s objetos e as construgdes ricas da classe poderosa’.
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sedes de fazenda.. De raro em raro uma pequena construgdo antiga
justificada como “curiosa’ (SANTOS, 1984, p.8).

Outra andise inerente ao entendimento sobre o valor do patriménio —
segundo o Decreto-lel n°. 25 — que se encontra presente nas analises de Lemos (2006,
p.45), esta associada ao fato de os nucleos coloniais ndo terem sido reconhecidos como
“patriménio ambiental urbano®”. Nesse aspecto, a cidade deveria ser considerada como
0 bem cultural de um povo que vem permanentemente se transformando e expandindo
ao procurar abranger as novas necessidades e demandas de uma sociedade também
mutavel no tempo e no espago. Ou segja, a cidade ndo pode ser considerada uma obra de
arte, pois estd em constante alteracdo assim como as necessidades de sua popul agéo. Dai
aexplicagcdo para 0 termo “ patrimdnio ambiental urbano”.

Para contextualizar essa abordagem Lemos (2000, p.46) toma como
exemplo Ouro Preto, a primeira cidade tombada em 1933, cujo tombamento ndo estava

de fato inserindo o “fendmeno urbanizagéo” .

Ouro Preto foi preservada porque se desgjou proteger seus monumentos
maiores, cada um visto de per s, e 0 ato legal visou a protegdo de um
“pacote” de construgdes, cujas &eas envoltorias acabaram abrangendo a
cidade toda (LEMOS, 2000, p.46).

O “fenbmeno urbanizacd0” a que Lemos se refere esta associado ao
desenho urbano da cidade e a inclusdo das manifestagdes culturais como identidade
local. A cidade — antiga Vila Rica — era tratada como obra de arte por aglomerar
monumentos historicos e por ter sido palco de acontecimentos marcantes na historia do

Brasil, mas a problemética do urbano® n&o estava sendo tratada

2L A esse respeito, Costa (2006), em seu texto “ Desenvolvimento urbano sustentével: uma contradiczo de
termos?’, desenvolve o termo “espaco urbano ambiental” como forma de demonstrar que a cidade
representa as relagdes sociais e as diversas formas de apropriacdo, producdo e de consumo do territério
pela populagdo residente. Assm, a cidade n&o pode ser considerada um espago imutével, congelado no
tempo, como um sinal de preservacdo. Segundo a autora, 0 espago urbano constitui a materializacdo
espacial das relagcdes sociais, além de elemento formador das mesmas. Dai a tentativa de uso da expresséo
meio ambiente urbano, na busca de relacionar meio ambiente fisico (natural e construido) do espaco
urbano com dimensdes de ambiéncia, de possibilidade de convivéncia e de conflito, incluindo a cidadania
e qualidade de vida urbana. E quando este conceito é trabalhado no ambito da politica de preservacdo
pode ser alterado para patriménio ambiental urbano, conforme utilizado por Lemos (2006).

2 E importante destacar que, até os dias de hoje, as transformagBes no meio urbano e nas antigas
construgdes das cidades historicas ainda sdo aspectos “delicados’ no ambito da politica de preservagéo.
Algumas vezes, essas mudancas descaracterizam aquilo que os profissionais técnicos denominam de
patrimdnio, mas que, ndo se pode esquecer, fazem parte da propria necessidade da populagéo e se reflete
neste espago socio-territorial. O interessante seria, entdo, o equilibrio entre as medidas de preservacdo e
as préticas urbanisticas.



O tombamento de areas urbanas ja em 1938 era considerado polémico,
principal mente, porque representava uma agdo unilateral do SPHAN, que sO notificava
aadministracdo municipal depois de oficializar sua deciséo. Ja a populagéo quase nunca
era informada sobre as decisdes de tombamento, ficando totalmente excluida desse
processo de escolha das areas que iriam ser protegidas. O SPHAN atuava, nesses
conjuntos urbanos, com autoritarismo e como agente fiscalizador dos 6rgaos publicos
no que se refere a sua preservacao, e hd como parceiro dos governos e da populacdo
local para implementacdo da politica de preservacdo do patrimoénio historico e artistico
nacional. Segundo Rodrigo M. F. de Andrade, as autoridades locais tinham o papel de

executar as medidas de preservacdo das &reas urbanas tombadas.

No projeto de regulamentagdo, o processo de tombamento de &reas urbanas
torna-se especifico. Procura-se consagrar legalmente a notificagcdo do
tombamento apenas as autoridades municipais e estaduais e estabelecer
efeitos especiais. De acordo com eles, a abertura, construgdo ou remodel acdo
de ruas, pragas, jardins ou quaisquer logradouros publicos, bem como as
intervencBes em grupos de edificios ou edificios isolados dependem de
autorizacdo prévia do SPHAN. Da mesma forma, a execucdo de planos de
desenvolvimento urbanistico (SANT’ ANNA, 1995, p. 101, grifo nosso).

Portanto, devido as fragilidades da lei, principalmente no que concerne ao
ambito de tombamento das éreas urbanas — que sempre foram consideradas complexas
devido a reagdo contréria da populagdo e dos proprios prefeitos — discutiase sua
regulamentacéo, na medida em que néo era entendida como auto-aplicavel. O projeto de
regulamentacdo do Decreto-lei n° 25 propds o artigo intitulado “Das cidades
monumento” gue procurava abordar aspectos que foram considerados vulneraveis na
aplicacdo da lei de tombamento de areas urbanas: a forma da notificagdo, o tipo de
intervencdo passivel de autorizacdo e o relacionamento com as autoridades locais. A

primeira preocupacdo era com relacdo a conceituacdo deste tipo de bem patrimonial.

As cidadesmonumento sfo definidas como aguelas que tiveram papel
primacial em fato histérico de grande importancia e significagdo nacional ou
gue possuem feicdo arquiteténica ou urbanistica caracteristica de um periodo
relevante da vida e da arte brasileira (SANT'ANNA, 1995, p. 100, grifo
NOSS0).

Como se pode perceber, ndo existe muita diferenca desse conceito quando
comparado ao Decreto-lei n° 25, que evidenciava a importancia dos valores artisticos e

histéricos. O tombamento de uma cidade se justificaria por um conjunto de fatores



referentes & possibilidade de destruicdo de um conjunto arquitetbnico, de sua
composicdo urbanistica e também paisagistica. A finalidade da protecdo estava
relacionada a conservacdo das “cidades-monumento” em sua morfologia urbana e nos
aspectos externos das edificagdes. Com o projeto de regulamentacdo, o SPHAN deveria
notificar as autoridades municipais e estaduais sobre a &rea de tombamento. Nessa érea,
qualquer projeto de construcdo, remodelagdo e ateracdo urbana, bem como as
intervencbes em grupos de edificios ou edificios isolados dependiam da autorizacdo
préviado SPHAN.

Nos primeiros trintas anos de atuacdo do SPHAN, o conceito de patriménio
vigente era 0 de cidade-monumento, ou segja, a cidade histérica era encarada
como um quadro estético do passado que deveria ser mantido intacto.
(FERES, 2002, p.18, grifo do autor).

Pode-se perceber que a categorizacdo de cidade-monumento como critério
de tombamento regulamentava a atuacdo da politica de preservacdo do patrimdnio
artistico e histérico no controle dos rumos do desenvolvimento urbano. O SPHAN tinha
uma preocupagdo consideravel em preservar essas &reas urbanas com vaor de
patrimonio da acdo dos governos locais e da propria populacédo. Contudo, apesar dos
avancos verificados na regulamentacdo do Decreto-lel n°25 ao ampliar o objeto de
tombamento para areas urbanas, Sant’ Anna (1995, p. 111) evidencia que “a prote¢do de
areas urbanas sempre foi vista como uma lacuna legal”. Ao estipular normas técnicas
como suficientes para protecdo de uma area urbana esta, na verdade, igualando a
importancia dessa area a de um objeto moével, ou um monumento isolado. As dimensdes
social, econbémica, simbdlica e funcional do patrimbnio ambiental urbano continuavam
esguecidas e os membros do SPHAN acreditavam que apenas o tombamento seria
suficiente para proteger uma area urbana.

Os arquitetos modernistas entendiam que as cidades em franco
desenvolvimento precisavam se reestruturar espacialmente para atender as novas
demandas — crescimento populacional, inser¢do de novas atividades e agentes — que, por
sua vez, eram incompativeis com uma politica de tombamento de ordem abrangente no
espaco urbano. Sendo assim, as cidades histéricas foram escolhidas para serem
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preservadas das alteracdes da modernidade®. Pode-se dizer que essas acBes reguladoras,
por parte da politica de preservagdo do SPHAN, representaram um tipo de
“planejamento urbano” nos nucleos coloniais mineiros e, talvez, o Unico até bem pouco
tempo. Através dessas andlises, percebe-se que o patriménio histérico, presente na
caracterizagdo dos nucleos urbanos coloniais, ainda estava enraizado no conceito de
monumento histérico, na medida em que ndo se destinava ao usufruto de uma
comunidade®, mas estava vinculado & lembranca do passado através de sua

materialidade como simbolo de uma nacéo.

Em primeiro lugar, o que se deve entender por monumento? O sentido
original do termo é o do latim monumentum, que por sua vez deriva de
monere (“advertir”, “lembrar”), aquilo que traz & lembranca de alguma coisa.
A natureza af etiva do seu propdsito é essencial: ndo se trata de apresentar, de
dar uma informagdo neutra, mas de tocar, pela emogdo, uma meméria viva.
Nesse sentido primeiro, chamar-se-& monumento tudo o que for edificado por
uma comunidade de individuos para rememorar ou fazer que outras geragdes
de pessoas rememorem acontecimentos, sacrificios, ritos ou crengas. A
especificidade do monumento deve-se precisamente ao seu modo de atuagéo
sobre a meméria. Nao apenas €ele a trabalha e a mobiliza pela mediagéo da
afetividade, de forma que lembre o passado fazendo-o vibrar como se fosse
presente[...] (CHOAY, 1992, p. 18, grifo nosso).

Ao associar as discussdes de Nora (1993) sobre memdria e histéria com a
definicéo de monumento apresentada por Choay (1992), entende-se que 0s monumentos
historicos — cujo significado foi estendido aos nucleos urbanos — significaram em um
determinado tempo: memoria, pois representaram um tempo passado de uma
coletividade; e histéria, na medida em que foram materializados, no presente, como
forma de combater o esquecimento e a dissolugdo do passado. Contudo, o0 sentido
original de monumento apresentado por Choay (1992, p.20) foi perdendo sua

importancia nas sociedades ocidentais e se restringindo a valores estéticos, ao poder de

8 Segundo Fonseca (1997, p.159), é importante lembrar que nas décadas de 50 e 60, o pais passava por
um processo de crescimento econdémico o gque colaborou para 0 desenvolvimento da “industrializacdo, da
urbanizacdo, e da interiorizacdo”. Esse processo de desenvolvimento resultou na valorizacdo do solo e na
crescente migracdo, para as regides mais periféricas, causando o enfraguecimento da politica de protecédo
dos conjuntos urbanos tombados.

% Como forma de mostrar a contradic&o do termo patrimdnio histérico desenvolvido pelo SPHAN, pode-
se ressaltar a definicBo deste na abordagem de Choay (1992, p.11) “designa um bem destinado ao
usufruto de uma comunidade que se ampliou a dimensdes planetérias, constituido pela acumulacdo
continua de uma diversidade de objetos que se congregam por seu passado comum: obras e obras-primas
das belas-artes e das artes aplicadas, trabalhos e produtos de todos os saberes e savoir-faire dos seres
humanos [...]". Entdo, na abordagem de Choay (1992), o patrimbnio histérico deve atender,
primordia mente, as necessidades da popul ag&o.
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embelezamento da construgcdo na cidade. Isso significa a substituicdo progressiva do
“ideal de memériapelo idea de beleza”.

Sera que neste momento, em que 0s conceitos — politica publica/ politica do
Estado; patrimdénio histérico/ monumento historico; memérial histéria — a principio
duais, mas que ao longo da discussdo comegam a confluir, ou melhor, confundir em um
discurso retérico sobre o “verdadeiro” valor do patriménio, pode-se refletir sobre o
papel das cidades historicas como “figura museal” ? Denominacdo esta presente em uma

das abordagens desenvolvidas por Choay.

A cidade antiga, como figura museal, ameacada de desaparecimento, €
concebida como um objeto raro, fragil, precioso para a arte e paraahistériae
gue, como as obras conservadas nos museus, deve ser colocada fora do
circuito davida. Tornando-se histdrica, ela perde sua historicidade (CHOAY,
1992, p. 191).

Percebe-se que ao comparar a cidade como uma “obra de arte”, significa
gue ndo é mais integrada no cotidiano das pessoas. Permanecendo como objeto
histérico, estético, congelado no tempo e no espaco. Ao recorrer aos conceitos
apresentados ao longo da discussdo: “lugar de meméria’ (Nora, 1993), “musedlizacdo”
(Huyssen, 2005), “cidades-monumento” (Sant’ Anna, 1995) e “figura museal” (Choay,
1992) percebe-se que, na verdade, sdo diferentes denominagdes para explicar 0 mesmo
fenbmeno, talvez em tempos e espacos diferenciados. Esse fendmeno se refere ao
entendimento do espago urbano — independente de sua contextualizagdo territorial —
como ago dissociado das ateracBes inerentes a modernidade — modo de vida,
circulagdo, habitagdo, politica, organizacéo espacial, valores culturais e econdmicos — e
que, por sua vez, pode ser transposto para 0 conceito de patrimdnio historico
desenvolvido pelo SPHAN.
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2.4 Novo discurso: descentralizacdo ou flexibilizacdo?

Conforme verificado na época de atuacdo da primeira fase do SPHAN, a
concepcdo de patrimonio destituia a populagéo de sua propria historia, na medida em
que “sacralizava’ a histéria da nagdo, sem considerar a cultura popular®, como se fosse
a de todos os homens. O simbolismo universal era capaz de ocultar as diferengas, os
conflitos e constituia o testemunho do proprio progresso. A atuacdo do SPHAN estava
atrelada a poucas alteragdes no bem e no conjunto urbanistico, cujo estado de
estagnacao econdmica colaborava para sua conservacao. Contudo, principa mente apos
as décadas de 50 e 60, 0 pais estava crescendo economicamente e, por conseguinte, esse
processo comegou a afetar a “imunidade” das cidades histéricas frente ao processo de
urbanizac&o e industrializacéo.

A populacdo residente nesses conjuntos tombados tinha necessidade de
reformar, ampliar e modificar suas edificagcbes, porém ndo havia critérios
preestabelecidos pelo érgdo de preservacdo para lidar com estes casos, que foram se
multiplicando na cidade como um todo. O SPHAN resolvia os casos isoladamente, de
forma que n&o criassem um impacto no conjunto urbanistico, através do controle e das
intervencdes apenas nas fachadas das edificagbes. Essa medida incentivou copias dos
objetos de preservagdo origina, significando a vaorizacdo de uma estética com
resultados duvidosos.

As réplicas construtivas estavam se tornando cada vez mais frequentes nas
cidades historicas, representando uma adulteracdo da propria memoria e ndo a
preservacao das origens do passado. Recordando as concepgdes de Pierre Nora e de De
Decca, pode-se fazer uma reflexo ao associar as cidades historicas como lugar de
memoria, na medida em que had uma necessidade, por parte do oOrgéo federal, de
preservar, restaurar, tombar conjuntos urbanisticos, com receito de perder a memoria
desses lugares. No entanto, algumas vezes, esses lugares j& sofreram modificaces ao

longo da histéria, e j& ndo sdo mais o reflexo de uma memoéria socia original, e sim

% Segundo Araljo et a (2002, p.31), na época de elaboracdo do Decreto-lei n°25 de 1937, pode-se
pressupor que a cultura popular de um “povo na sua pluralidade’ ndo tenha sido associada ao significado
de cidade, em virtude da época em que foi criado. Ou sgja, naquele periodo, a cidade ainda era concebida
como “um espago fechado, acabado” e ndo considerava 0 modo de vida, a cultura, o saber como
elementos intrinsecos & sua formacdo, da forma como é hoje. Dai a utilizagdo da expressdo espago socio-
territorial. Vale ressaltar que o estudo “do que é cidade’ esta presente no préximo capitulo.



réplicas de objetos considerados pertencentes a uma memoria histérica que simboliza
uma minoria dominante.

A partir desse momento, as questes de ordem abrangente sobre os critérios
de preservacado e sobre o valor de patrimoénio passam por uma série de guestionamentos.
Quais s&o os limites de preservacéo? Quando a preservacdo atrapalha e quando gjuda? E
que patriménio é este que se quer preservar? Entdo do que realmente é feito o
patriménio? Da forma arquitetonica? Enfim, esses questionamentos mostram que as
concepcdes no ambito da preservacdo e do conceito de patriménio — desenvolvidos pelo
SPHAN — eram insuficientes para dar conta da complexidade gque envolvia a vida de
uma cidade.

Segundo Fonseca (1997, p.160), a partir de 1965, o0 SPHAN — objetivando
reverter essa situacéo, que considerava de depredacdo e desrespeito ao bem patrimonial
— se associou a UNESCO como forma de “ compatibilizar” o discurso de preservagdo ao
“modelo de desenvolvimento entdo vigente no Brasil”. Neste momento, a figura do
SPHAN como interlocutor entre a populacéo brasileira e o Estado, e agente fiscalizador
da aplicacdo dos principios de preservacdo, foi substituida pela “figura de negociador,
gue procura sensibilizar e persuadir os interlocutores, e conciliar interesses’.

Havia um forte interesse, por parte do SPHAN, em conciliar o valor cultural
com o valor econdbmico como forma de flexibilizar o discurso de preservacdo do
patrimbnio, para que ndo “caisse em desuso completo’. Neste contexto, torna-se
imprescindivel remeter & Normas de Quito®, pois apresenta, no discurso internacional
sobre a politica de preservacdo do patriménio, elementos notdrios e inovadores para a
flexibilizag&o do discurso, como forma de introduzi-lo na praticaterritorial.

Um dos elementos, ressaltados pelas Normas, condizia com a integracdo do
monumento histérico com o entorno de forma a contemplar ndo apenas os bens
arquitetdnicos isolados no espago territorial, mas também todos agqueles elementos que
0 integrassem. Nota-se que o valor de patrimonio historico e artistico naciona passa a

abranger um universo maior de elementos, surgindo o conceito de patriménio cultural®’.

% Essa carta patrimonial foi elaborada em 1967 através de uma reuni&o sobre conservacao e utilizagéo de
monumentos e lugares de interesse historico e artistico, pela Organizago dos Estados Americanos.

2 O conceito de Patriménio Cultural foi sofrendo ateracdes ao longo da elaboracdo das cartas
patrimoniais - Normas de Quito em 1967; Convencado de Paris sobre a Protegdo do Patrimdnio Mundial,
Cultural e Natural, em 1972; Declara¢do do México, em 1985. O presente trabalho ndo tem como objetivo
explicitar cada uma dessas cartas na medida em que essa ndo € a questdo fundamental deste capitulo.
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A idéia de espaco é inseparavel do conceito de monumento e, portanto, a
tutela do Estado pode e deve se estender ao contexto urbano, ao ambiente
natural que o emoldura e aos bens culturais que encerral...].

Outro elemento que merece destaque, e que apareceu no decreto n° 25,
condiz com a importancia de se associar 0 monumento nacional com o cumprimento de

uma fungdo social, buscando atender o uso publico em detrimento do interesse privado.

Todo monumento nacional esta implicitamente destinado a cumprir uma
funcdo social. Cabe ao Estado fazer com que ela prevalega e determinar, nos
diferentes casos, & medida que a referida funcéo social é compativel com a
propriedade privada e com o interesse dos particulares (NORMAS DE
QUITO, 1967, grifo nosso).

Ao reconhecer que as préticas governamentais ndo vinham obtendo éxito na
eficacia das medidas protecionistas vigentes, tdo pouco na revalorizacdo do patrimdnio
monumental em fungdo do interesse publico e para beneficio econémico da nagdo, os
integrantes responsaveis pela elaboragcdo da politica de preservacdo realcam a
importancia de associar essa politica cultural a0 plangjamento urbano® — a que

denominam de politica de ordenagdo urbanistica.

A defesa e vaorizagdo do patrimbnio monumental e artistico ndo se
contradiz, tedrica nem praticamente, com uma politica de ordenacdo
urbanistica cientificamente desenvolvida. Longe disso, deve constituir o seu
complemento. Em confirmagdo a este critério se transcreve o seguinte
parégrafo do Informe Weiss, apresentado a Comissdo Cultura e Cientificado
Conselho da Europa (1963): “E possivel equipar um pais sem desfiguré-|o;
preparar e servir ao futuro sem destruir o passado. A elevagdo do nivel de
vida ndo deve se limitar a realizagdo de um bem-estar material progressivo;

Contudo, vale ressaltar adefinicdo atual de patriménio cultural, inseridano artigo 216 da CF de 88, como
“0 conjunto de bens culturais de natureza material, imaterial e do meio ambiente, reconhecidos pela sua
importéncia histérica, artistica, arqueoldgica, cultural e ambiental para a formacdo da identidade e
memoéria coletivas de uma sociedade, produtos humanos na sua relagdo de criagdo, producdo e meio
ambiente”. O patrimdnio cultural simboliza, entdo, o conjunto dos trés elementos basicos da relacéo do
homem e o mundo que o rodeiaa 0 meio ambiente; os elementos que provém da ciéncia e do
conhecimento (ndo tangiveis), as técnicas, o saber e o fazer; e os bens culturais: artefatos e construces
obtidas a partir do meio ambiente e do saber fazer - bens méveis eiméveis.

% Em 1964, com o inicio do governo militar, o plangjamento urbano no Brasil foi institucionalizado,
porém tinha pouca abrangéncia nas prioridades do aparelho estatal, que estava interessado no
desenvolvimento econdémico e industrial do pais. Contudo, a compreensdo de que a politica de
preservacdo deveria ser inserida na politica de plangiamento significou um progresso. Conforme ressalta
Marcelo Lopes de Souza (2003, p.46) “plangamento € a preparacdo para a gestdo urbana, buscando-se
evitar ou minimizar problemas e ampliar margens de manobra. Assim, é algo de que ndo pode se abdicar.
Abrir m&o disso equivaleria a saudar um caminhar erratico, incompativel com a vida social organizada,
independentemente do modelo e do grau de complexidade material da sociedade”.
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deve ser associado a criagdo de um quadro de vida digno do homem”
(NORMAS DE QUITO, 1967, grifo nosso).

Um outro ponto fundamental dessa discussdo € mostrar que, a partir da
elaboracdo das Normas de Quito, o valor de patrimbnio cultural foi associado com o
turismo, na medida em que os bens patrimoniais passariam a ser tratados como
mercadoria de potencial turistico, como meio indireto de favorecer o desenvolvimento
econdmico do pais. No entanto, o discurso evidenciava o aumento da “conscientizagdo
popular” pela importancia e significagcdo nacionais proporcionada pela fluéncia

crescente de visitantes.

Em outras paavras, trata-se de incorporar a um potencial econdmico um
valor atual; de pér em produtividade uma riqueza inexplorada, mediante um
processo de revalorizacdo que, longe de diminuir sua significagcdo puramente
historica ou artistica, a enriquece, passando-a do dominio exclusivo eruditas
ao conhecimento e fruicdo de maiorias populares (NORMAS DE QUITO,
1967, grifo nosso).

A ampliacdo quanto ao entendimento do patriménio como valor turistico
implicava na modernizagdo das medidas governamentais e legidativas para atender as
novas necessidades de preservacdo. De acordo com Fonseca (1997, p.161), “um dos
principios dessa nova orientacdo era a descentralizacdo”, presente nos documentos

“Compromisso de Brasilia® e Compromisso de Salvador®®

em que se recomendava
que Estados e municipios exercessem uma atuagdo supletiva a federal na protegdo dos
bens culturais de valor nacional.

Um dos meios encontrados para a efetivacéo da politica de descentralizacéo
foi a criacdo do “Programa Integrado de Reconstrucéo das Cidades Historicas’, em
1973, que inicialmente atendia a nove Estados do Norte e Nordeste, e estendeu-se parao
Sudeste. Esse programa tinha como objetivo subsidiar as cidades histéricas com infra-

estrutura para desenvolver as atividades turisticas e revitalizar monumentos historicos

% Documento elaborado em abril de 1970, estabelecia que a “ politica de preservacdo deveria ser exercida
e fiscalizada pelos governadores de diferentes insténcias: nacional, estadual e municipa”. Entéo,
reconhecia a inadidvel necessidade de agéo supletiva dos estados e dos municipios a atuacdo federa no
que se refere a protecdo dos bens culturais de valor nacional .

% Documento elaborado em outubro de 1971, como umainiciativa do IPHAN, com o propésito de seguir
as diretrizes estabelecidas no Compromisso de Brasilia, em que existe o interesse de conscientizar 0s
governos estaduais e locais da importancia de criar 6rgaos e legislagdes, nestas duas insténcias, visando a
salvaguarda do patriménio. E interessante notar que, neste periodo, j& estava presente a preocupagio em
elaborar planos diretores como forma de englobar, nas medidas governamentais, a preservacéo do
patrimdnio cultural.
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degradados. Funcionava como uma espécie de agente financiador das atividades do
SPHAN e foi responsavel pela criagdo, nas décadas de 70 e 80, de “6rgdos locais de
preservacao e elaboracdo de legislacOes estaduais de protecdo” (FONSECA, 1997, p.
162).

Apesar da criacdo do programa de modernizacdo da politica de preservacéo
— acarretando a descentralizagéo do IPHAN e concedendo maior autonomia aos estados
e municipios para legislarem — permanecia a critica quanto aos membros formadores do
orgéo federal e em relacéo aos critérios para a classificacdo dos bens como simbolos de
uma nagdo. Era crescente a necessidade de identificacéo social, pela populagdo local,
em relacdo ao bem patrimonial, ou seja, fazia-se necessario incluir valores sobre a
realidade brasileira de forma que se compreendesse a cultura através dos artesanatos
locais, das festas folcloricas, musicas, do cotidiano, modo de vida e de producdo da
populacdo. O valor de patrimbnio naciona deveria atender a memoria popular, a uma
diversidade cultural, ser apropriado as condi¢des locais, de forma que simbolizasse a
populacéo brasileira, e ndo apenas uma elite intelectual.

Em 1975, o governo de Aloisio Magalhées, diretor do IPHAN, criou o
Centro Nacional de Referéncia Cultural (CNRC), formado por um grupo diversificado
de profissionais, com o objetivo de inserir no valor de patriménio nacional o conceito de
identidade cultural. A esse respeito, Feres (2000, p.18) acrescenta que, neste periodo, 0
patrimbnio passa a ser compreendido “como elemento de continuidade do tempo e
assume fungbes e usos sociais’. Assim, 0 patriménio estava sendo inserido na vida

cotidiana, no “palco de acontecimentos sociais e culturais’.

A ampliacdo do conceito de patrimbnio gerou modificagdes nas formas de
protecdo do mesmo. Esta ampliago n&o ocorreu isoladamente, foi fruto da
mudanga no entendimento da prépria histéria, que passou a ser mais
abrangente, ndo se vinculando somente a fatos pontuais, porém englobando
0s acontecimentos cotidianos (CERQUEIRA, 2006, p.6, grifo nosso).

O valor do bem patrimonial desenraizava-se do passado — inalterado e
materializado — para se inserir no cotidiano onde as mudangas eram aceitéaveis e
simbolizavam a necessidade da populacéo local, que comegava a se inserir na
construcdo desse conceito. Conforme ressalta Aradjo et al. (2002, b, p.123), a partir

desse entendimento, pela primeira vez, o desenvolvimento urbano e a protecdo do
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patrimoénio cultural comegariam a ser pensados em conjunto. Neste contexto, as
politicas de protecdo seriam trabal hadas dentro do planejamento urbano.

O antagonismo entre 0 “moderno” e o “antigo”, até entdo propagado, é
superado quando se passa a considerar que a producdo de uma cultura ndo
pode repudiar sua prépria historicidade. Deve construi-la considerando os
afazeres humanos que conferem identidade ao espago urbano (ARAUJO, et
al. 2002, b, p.124).

Nos anos 80, torna-se presente o papel do territorio frente a construcéo das
relacOes sociais, econdmicas e culturais. A esse respeito, Fonseca (1997, p.179) ressalta
que “a partir dos anos 80*!, a preservacdo das manifestacdes culturais dos diferentes
contextos culturais brasileiros assumiu uma nitida conotacéo politica, a medida que a
idéia de diversidade se sobrepunha a desigualdade”. O patrimonio cultural, representado
pela classe popular, assumia o lugar do patriménio histérico e artistico nacional,
representado pela elite intelectual que fazia parte do ambito politico.

A simples alteracdo no conceito de patrimonio representou mais do que a
descentralizacdo da atuacdo do SPHAN e de sua flexibilizagdo — por meio da tentativa
de associé-lo ao desenvolvimento econdmico com o incentivo as atividades turisticas —
mas foi um marco quanto aintroducdo da luta pela participacdo popular nas questdes de
gestdo e, também, a responsabilidade dos municipios frente a sua preservacéo. Neste
contexto, o processo de descentralizagdo politico-administrativa proposto pela CF de
1988 contribuiu, no ambito da preservacdo, ao propor a competéncia comum entre a
Unido, os Estados e os Municipios na protecdo do patrimonio cultural. Portanto, a
gestdo do patrimdnio, na atualidade, € uma tarefa que envolve o IPHAN, atuando ao
nivel federal, o IEPHA® (Instituto Estadual de Patrimdnio Histérico e Arquitetdnico)
atuando ao nivel estadua em Minas Gerais, e as respectivas secretarias municipais™.

Esse momento significou a necessidade de conquista de cidadania pela sociedade

3L A Constituicao Federal, de 5 de Outubro de 1988, foi importante para o fortalecimento dos movimentos
sociais frente a figura do Estado, que era pouco sensivel com relagéo as desigual dades socio-econdmicas
presente em grande parte das cidades brasileiras.

%2 Segundo Feres (2000, p.19), o0 “IEPHA foi criado em 1937, com o objetivo de: ‘ exercer a protecéo, no
territério do Estado de Minas Gerais, aos bens méveis e imoveis, de propriedade publica ou particular, de
que tratam o Decreto-Lel Federal n°25, de 30 de novembro de 1937, e alegislacdo posterior".

% Neste contexto, percebe-se que as administragdes municipais, apds a CF de 88, recebem a atribuicéo de
atuarem na politica de preservacdo também (além de legislar, plangjar e administrar), o quereforcaaidéa
do presente trabalho ao focar suas andlises na estruturacéo interna dessas prefeituras na atualidade.
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brasileira* e a ampliacdo de outras formas de preservacdo, conforme se pode verificar
pelo texto da CF de 88:

81° O Poder Publico, com a colaboragdo da comunidade, promovera e
protegerd o patrimdnio cultural brasileiro, por meio de inventarios, registros,
vigilancia, tombamento e desapropriacdo, e de outras formas de
acautelamento e preservacdo (CF de 88, artigo 216).

Segundo Féres (2002, p.19), ao final da década de 1980, o texto
Constitucional implicou a descentralizagdo da questdo patrimonial do SPHAN para as
demais instancias, e provocou a flexibilizac&o de seu discurso preservacionista ao tentar
adeguar “uma nova concepcdo de cultura vinculada a questédo do desenvolvimento e aos
processos econdmicos (além dos sociais e politicos)”. Neste contexto, aparecem as
primeiras leis federais de incentivo a cultura e, conforme ressalta Aradjo et al. (2002, a,
p.44), representa um momento em que “patrimonio e cidade”, pela primeira vez, se
misturam “em uma sO concepcdo, a de documentos historicos’. Assim, no texto
constitucional (artigos 215 e 216), o significado de patriménio estava considerando a
memoéria social a partir de fatos cotidianos, e ndo, unicamente, da importancia do
monumento e de sua excepcionalidade no ambito nacional.

Outra modernizacdo ocorrida na CF de 88, no que concerne a politica de
preservacdo, refere-se ao surgimento da Area de Diretrizes Especiais (ADE), que,
segundo Araljo et al. (2002, b, p.124) representa a por¢éo “inserida no perimetro da
cidade que necessite da intervencdo diferenciada do Poder Publico em funcéo de suas
potencialidades ecoldgicas, sociais, culturais, anbientais e da vontade social”. Uma das
categorias da ADE se refere aos conjuntos historicos ou tradicionais. Segundo a Carta
de Nairobi de 1976, esses conjuntos representam “todo agrupamento de construcdes e
espacos, inclusive os sitios arqueoldgicos e paeontoldgicos, que constitua um
assentamento humano, tanto no meio urbano, quanto no meio rural”. Dentre estes
conjuntos, encontram-se as cidades historicas, cujo levantamento historico e dos bens

% A cidadania encontra-se presente nos principios ressaltados pela Carta de Petrépolis (1987), em que a
“preservacdo € a manutencdo e a potencializagcdo de quadros e referenciais necessérios para sua expressao
e consolidagdo. E nessa perspectiva de reapropriacdo politica do espago urbano pelo cidaddo que a
preservacdo incrementa a qualidade de vida’. Entdo, € uma carta importante, pois enfatiza a participacao
popular como fator essencial para implementacdo da politica de salvaguarda, além de incluir outros
instrumentos — tombamento, inventario, declarag@o de interesse cultural — como forma de evidenciar o
valor socia da propriedade em detrimento de sua condi¢do de mercadoria.



culturais materiais e imateriais podem ser feitos através de inventéarios®™.Dessa forma,
pode-se dizer que a ADE representa uma ferramenta de protecéo de partes do territério,
pelo Poder Publico, com o objetivo de gerar condicbes de desenvolvimento social e

cultural em conformidade com o desenvolvimento urbano.

A preservacdo do patrimdnio cultural de uma sociedade deve ser garantida
através de leis e de acBes publicas especificas voltadas para sua promocéo e
protecdo. Nesse sentido, compete a0 Poder Publico o estabelecimento de
diretrizes e parametros de protecao das éreas a serem preservadas (ARAUJO
et al., 2002, b, p.129, grifo nosso).

Contudo, apesar das evolugbes tedricas quanto a percepcdo do valor de
patrimonio e aos avancos das |egislagdes de preservacdo, verificam-se entraves quanto a
sua aplicacdo na pratica socio-territorial. A esse respeito, Fonseca (1996, p.16) acredita
gue o maior desafio no quadro atual da politica federal de preservacdo no Brasil é
“desenvolver, numa sociedade como a brasileira, uma politica de patriménio que sgja,
efetivamente, uma politica publica’. Que sgja uma medida compreendida como algo
positivo pela prépria populacéo local. Além desse entrave, Féres (2000, p.19) acrescenta
gue existe o problema do agente financiador também, em que “o patrimbnio nacional
sobrevive gracas a algumas parcerias entre a iniciativa privada e o poder publico, além
de contar com recursos de organizagdes mundiais’.

A fim de entender melhor como a populacdo de uma cidade historica
tombada vem assimilando aimportéancia (ou ndo) de seu patrimoénio, parece Util recorrer
a pesquisa realizada por Moénica Fischer (apud CASTRIOTA, 2003, p.200) que, nos
anos de 1992 e 1993, realizou um amplo levantamento na cidade de Mariana e cujos
resultados podem ser transpostos para esta discussdo. O objetivo dessa pesquisa foi
analisar a possivel visao que os moradores tinham de sua cidade, principalmente, no que

se refere a quest&o da preservagdo ou modernizacdo de seu tecido urbano.

Os resultados da pesquisa foram muito ilustrativos. em primeiro lugar, a
pesquisa mostrou que a grande maioria afirma gostar de morar em Mariana,
opinido que é compartilhada pelas mais diferentes classes sociais, citando-se
como motivos a tranqguilidade, a seguranca e a comodidade. Por outro lado,
nenhum dos entrevistados afirmou gostar de morar em Mariana pelo seu
valor historico, 0 que mostra que a cidade é percebida como um conjunto de

* O presente trabalho n&o tem afinalidade de aprofundar nas abordagens concernentes ao inventério, mas
vale ressaltar que compreende os procedimentos de analise e de compreensdo da realidade do municipio,
e sua elaboraco é feita com a participagdo da comunidade.
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relacBes sociais e ndo a partir do expressivo acervo histérico, que lhe garante
prestigio e projecdo nacional (CASTRIOTA, 2003, p. 201).

Ao longo das entrevistas, os moradores apresentaram depoimentos
favoraveis a preservacao das igrejas barrocas que sdo apontadas como simbolos Unicos
de identidade com o0 seu acervo historico-artistico, merecedor de todos os cuidados
preservacionistas. Com relacéo a apropriacao dos espacos publicos, a pesquisa apontou
gue, de um modo geral, as pessoas valorizam o tecido urbano antigo, quando percebido
como propicio a vida familiar tranquila. Por outro lado, esse mesmo tecido urbano
também é considerado um entrave, segundo seus moradores, a0 progresso, pois se trata
de um espaco apertado, em que o dimensionamento das ruas ndo atende a demanda
local.

A populagdo de Mariana vé 0 moderno, o novo, como sindénimo de
progresso, de melhoria, de maiores possibilidades de lazer, movimento e consumo. Esse
fato foi verificado principamente entre os mais jovens, que preferem os padrbes
modernos de cidades, ruas e edificagdes. Contudo, 0 ponto mais sério da pesquisa,
conforme ressalta Ménica Fischer, é com relacdo a formulagdo de politicas de
preservacdo: a dissociacdo que a populacdo local faz entre a cidade historica e o
desenvolvimento. Ndo existe qualquer referéncia positiva a cidade tombada, enquanto
espaco urbano passivel de recuperacdo e renovagéo.

Para a populagdo local, os 6rgaos de preservagdo constituem-se muito mais
em antagonistas do que em aliados para o desenvolvimento da cidade, uma vez que se
encontram desarticulados das politicas publicas mais amplas e terminam se mostrando
incompativeis com a dindmica da cidade rea e contemporénea. Para agravar esse
quadro, as concepcdes e préticas profissionais nesta érea de trabalho so embasadas
ainda no conhecimento técnico restrito de determinado grupo de profissionais sem,
contudo, levar em consideracéo a participacdo e a opinido da populacdo residente. Esse
apontamento confirma o que ja vinha sendo evidenciado desde a época do SPHAN.
Algumas vezes na historia, a memoéria social foi “silenciada’ em nome de uma versao
triunfal do Estado e, neste momento, a memoria foi dissociada da historia. Este fato
reflete a auséncia de cidadania nas cidades historicas tombadas, o que colabora para a
formacéo de uma politica de preservacéo e de construcéo do passado sem significacéo

coletiva. Ou sgja, a populacdo ndo se identifica com agueles bens moéveis e imovel's
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como vaor de patrimbénio universal e nacional, e assm ndo colabora para sua
preservacdo, eisto € um fato presente na atualidade.

Portanto, a cidadania implica um modo de aproximar a memoria da historia,
ou sgja, de incluir a participacéo da populacéo na elaboracdo de leis e na preservacdo da
histéria do lugar, o que colaboraria para aproximar a politica de preservagdo com a
realidade socio-econémica e cultural existente. Existe um grande desafio para o0s
municipios histéricos com relacdo a questdo da preservacdo do patrimonio,
caracterizado pela hegemonia da vontade politica sobre a vontade social. A questdo da
memoéria deve ser associada a uma dimensdo fundamental da cidadania, que significa a
insercdo da populagdo na dimensdo politica, em que o moderno n&o negue o passado.
Mas, além disso, é importante verificar que as administragbes municipais tém uma
grande responsabilidade frente a implementacdo dessas politicas de preservacéo e ao
envolvimento da populagdo local. Assim, torna-se importante consolidar uma base de
coesdo da estrutura interna das prefeituras municipais, de forma que haa uma
associagdo entre as diversas secretarias, maior envolvimento de seus funcionarios, bem
como modernizacgo das ferramentas de trabalho™.

Inicialmente, durante os primeiros anos de atuacdo do SPHAN, o
patriménio foi considerado como monumento histérico impossivel de sofrer alteracéo,
mesmo com a consideracdo do entorno em sua concepcdo. Na década de 1960, foi
associado ao turismo como forma de flexibilizacdo frente as questdes de
desenvolvimento econdmico e como avango em sua propria concepcdo. A partir da
década de 1970, foi articulado no cotidiano da populagéo local, abrangendo a cultura
popular, sua identidade e a memoria social. E, finalmente, na década de 1980, é
vinculado a participacéo popular na definicdo de sua abrangéncia e valor.

Contudo, na década de 1990, percebe-se um retrocesso do vaor de
patrimdnio, na medida em que se restringe a forma urbana a fim de impulsionar o
turismo e, assim, a economia local, atrelando-se ao “city marketing”e ao planejamento
estratégico. N&o existe nenhum “mal” em tentar reverter a situagdo de estagnacéo
econdémica dos municipios histéricos com o incentivo a alguma atividade que possa

movimentar os “cofres publicos’, vamos assim dizer. Contudo, a maneira como esse

% Vale ressaltar que essa questdo seréd aprofundada e se refere & capacidade institucional das prefeituras
municipais de implementarem as paliticas de plang amento.
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processo vem sendo executado, atualmente, é que gera questionamentos e dividas
quanto a sua rea intencdo de desenvolvimento. Ou segja, se esta voltado para o
desenvolvimento local ou para o desenvolvimento de parte restrita da populagéo? Ou
melhor, se esse desenvolvimento vem precedido de uma preocupacdo quanto a
preservacdo do patrimoénio cultural e natural desses municipios histéricos com potencial
turistico? Ent&o, pode-se questionar, na atualidade, o que é esse patriménio, qual o real
significado de sua preservagao e a quem esta favorecendo?

Atualmente, em cidades histéricas percebe-se, principalmente através das
inimeras divulgacdes publicitarias®, que o turismo est4 em constante evidéncia e vem
sendo incentivado — pelos governos locais em parceria com empresas privadas, Ongs,
ingtituicdbes e outras esferas politicas — como um importante passo para criar
mecanismos de “ desenvolvimento social”: ajustificativa que utilizam. Uma faceta desse
processo de apropriacdo do patrimbnio pelo turismo diz respeito aos impactos que
comprometem a qualidade do meio ambiente, a preservacdo do patriménio cultural e a
propria preservacdo da memoria social. Em diversos casos, esses espagos ndo estdo
preparados, em termos de infra-estrutura e de servicos béasicos para atender as demandas
flutuantes, muito superiores a sua populacdo fixa. O resultado desse processo é uma
urbanizac8o acelerada, desvinculada da realidade local e das politicas de preservacéo,
gue da origem a uma paisagem, muitas vezes, pouco atrativa para o turismo, porque
descaracteriza o proprio patrimonio.

O incentivo ao turismo vem acompanhado do discurso de “revitalizagéo
urbana” em que as antigas edificagdes e o tragado viario dos centros historicos sao
“regualificados’ como forma de refletir a“memoria’ passada e, assim, atrair os turistas
interessados (pelo menos a principio) em conhecer seus acervos historicos,
arquitetbnicos e culturais. Contudo, esses lugares ja se transformaram em “lugares de
memoria’ (NORA, 1993), uma vez que ndo estdo mais vinculados a memoria social,
cujo significado se associa a cultura e ao modo de vida da populagéo tradicional, que,
aliés, nem ali se encontramais.

Neste contexto, é importante ressaltar que a forma como o patriménio vem
sendo “valorizado” tem contribuido para 0 mercado urbano capitalista, na medida em

gue ocorre, gradativamente, a valorizacdo do solo urbano e das edificacdes que se

37 Vérios circuitos turisticos, rotas, trilhas, passeios, tém sido elaborados para divulgar o patrimonio
cultural e natural existente nas cidades histéricas mineiras.
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situam no centro histérico, por¢do “nobre’ da cidade, pois, congregam as antigas
edificagdes e seu tragado vidrio organico. E esse conjunto urbanistico, ou sgja, essa
forma urbana revela-se como verdadeiro “cenéario historico”, uma vez que a populagéo
tradicional e suas relaces sociais deslocaram-se para fora deste espaco territorial. Esse
novo espaco — concebido ainda como “ago auténtico e fiel a meméria passada e
histérica” —, transforma-se, na verdade, em uma “mercadoria urbana’ para os turistas,
onde o barroco é o “tema’, o turismo € a “méaquina de fazer dinheiro” e os
empreendedores e novos moradores sd0 0s “novos atores’ desse parque tematico. E a

populagdo local? E o que Pierre Nora chamaria de “ passado morto”.

2.5 A apropriacdo do patrimdnio por uma sociedade de consumo

N&o temos a pretensdo, nesta dissertacdo, de elencar consideragfes sobre a
forma de experiéncia do espaco que constitui o turismo®, mas em associa-lo com um
novo discurso que passa a valorizar aforma urbana — sem, contudo, trabalhar aidéade
urbanidade® — como um patrimdnio edificado que vem sendo apropriado pela sociedade
contemporanea como uma espécie de “ mercadoria de consumo”.

Neste contexto, Choay (1992, p.212) evidencia a ambiglidade do
significado do termo “valorizacdo”, pois, simultaneamente, “remete a valores do
patrimbnio que € preciso fazer reconhecer”, assim como a “no¢do de mais-valia’. Ao
mesmo tempo em que ressalta a importancia da identidade cultural como pertencente a
populacdo tradiciona residente, assume também conotaces econbémicas a0 associar 0
patrimonio como fonte de renda. E possivel verificar essa andlise quando a autora se

refere aos centros e bairros histéricos:

[...] tendo se tornado patrimdnios historicos de pleno direito, os centros e os
bairros historicos antigos oferecem atualmente uma imagem privilegiada,
sintética e de certa forma magnificada, das dificuldades e contradi¢des com
as quais se confrontam a valorizac8o do patrimdnio arquiteténico em gera, e

% De forma a explicar a origem do termo, seu surgimento e evocar os diversos estudos académicos
desenvolvidos no que concerne ao fendmeno do turismo como forma de consumo.

¥ Conforme visto, através das andlises de Moreira (2004), o termo “urbanidade” esta diretamente
associado a melhoria da qualidade de vida através de reformas urbanisticas voltadas para o conceito de
“preservacdo” da cultura e identidade popular em detrimento do conceito de “tabularasa’.



59

em especia sua reutilizagdo ou, em outras palavras, sua integracdo na vida
contemporénea (CHOAY/, 1992, p. 222).

Em conformidade, Moreira (2004, p. 58) reforca essa idéa de reapropriacéo
do patrimbénio edificado para fins econémicos, que se “beneficiam de seu status de
sitios histéricos’, utilizando um discurso de preservagdo que se tornou presente na
Europa e na América Latina, a partir da década de 1990. Surge, entdo, a tendéncia de se
“valorizar” 0 espaco urbano, os centros historicos, as ruas com suas antigas edificacoes.
A forma urbana desdobra-se em situagdes em que o projeto urbano transforma-se em
empreendimento. A questdo da preservacdo estd entdo atrelada ao conceito de
revitalizac8o urbana ao se referir as operacfes destinadas a relancar a vida econdmica e
social de uma parte da cidade.

Ocorre um retrocesso no discurso em que, hovamente, o patriménio artistico
e historico é evocado como simbolo fiel & meméria passada. Portanto, deve ser
preservado, revitalizado, recordado, reconstruido, como forma de ndo ser esquecido,
destruido, alterado, modificado. Mais uma vez, o conceito de patrimdnio € embasado na
retorica da destruicdo, do esguecimento, da modernidade, ou seja, da tabula rasa. O que
importa, nesse discurso, é a preservacao da casca, do objeto material, do cenério urbano,
e ndo, necessariamente, da cultura popular, do bem imaterial, da identidade local, da
esséncia do cotidiano representada pelo modo de vida da populagdo residente. Preserva-
se a forma urbana sem, contudo, preservar o modo de vida, as relagcbes sociais e
culturais existentes, seguindo um modelo econdmico em que, muitas vezes, adtera-se o
uso e incentiva-se 0 deslocamento da popul agéo residente para zonas periféricas. O que
colabora para o enfraquecimento da meméria social.

O objetivo dessa nova ordem econdmica — reincidente desde a década de 90
e vinculada a um discurso de preservacao — € atrair um publico voltado para o consumo
do espaco idealizado por uma memaoria que, na pratica, ndo existe mais. Resulta em um
espaco turistico que atrai um numero crescente de visitantes, acarretando um negocio
lucrativo para seus agentes financiadores e empreendedores locais. A esse respeito,
Santos (1984, p. 10) acrescenta que o0 processo de deslocamento da populacdo local,
como efeito dos planos de “renovagdo urbana’, tem gerado o “empobrecimento” da

cultura original através da fragmentacdo socia do espago urbano.
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[...] os planos de “renovagdo” deslocam apenas os condenados pelo crime de
estarem ocupando lugares tornados bons demais para eles. Carregam junto
uma quantidade enorme de hébitos culturais e de atividades econdmicas,
julgados despreziveis|...] (SANTOS, 1984, p. 10).

Segundo Arantes®® (2000, apud Moreira, 2004, p.60), o processo de
revitalizac8o urbana vem provocando “gentrificac8o, termo inglés para a ditizacdo de
determinada area, apropriada dentro da l6gica da indlstria cultural”. Ocorre a
“valorizagdo” de éreas através da preservacdo de todo um cendrio urbano que se remete
a cidade antiga como forma de atrair um maior nimero de visitantes. A necessidade
incessante de se recriar 0s “lugares de memoria’ ndo esta associada simplesmente a um
sentimento de nostalgia provocado pelo processo de modernidade com as alteragoes
fisicas do territério, mas, principalmente, a uma “espetacularizacdo” da cidade como
forma de colaborar para 0 crescimento econdmico em que se evidencia a atividade
turistica. 1sso responde a uma pergunta feita, logo na introducéo deste capitulo, sobre o
possivel sentimento de nostalgia associado a criagdo de lugares de memoria.

O termo espetacularizacdo, segundo Jeudy (2005), € um processo
contemporaneo em que 0s governantes locais buscam, através de uma espécie de
“marketing urbano”, um meio de promoverem a cidade na rede urbana internacional.
Esse processo de espetacularizagdo tem como objetivo atrair investimentos externos,
através de financiamentos e com o incentivo as atividades turisticas. O autor aprofunda
suas analises a0 associar 0 conceito de cultura, na légica contemporanea, com o
fenbmeno de conservacao patrimonial como forma de se compreender a materializacéo
do processo de espetacul arizac&o das cidades.

Na atualidade, a “cultura’ passou a ser concebida como uma “simples
marca’, assemelhando-se a uma mercadoria de facil acesso e que pode ser consumida
rapidamente. Esse mesmo raciocinio pode ser transposto para as cidades historicas.
Segundo a visdo de Jeudy (2005, p.9), a competicdo entre oS governos locais para
promoverem as cidades no mercado nacional, e também no internacional, em busca de
investimentos e financiamento, vem resultando na conservacéo do patrimonio urbano.
Essa conservacdo € seguida da reconstrucdo, normalmente, de antigas areas centrais

como copia fiel a0 que existia no passado. Entdo, surge no espaco urbano — ja

4O ARANTES, Otilia. Uma estratégia fatal. In: A cidade do pensamento Gnico. Rio de Janeiro: Vozes,
2000.
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caracterizado por um novo modo de vida marcado por novos atores — uma area voltada
para arepresentacéo daquilo que existia e ndo existe mais.

E como se ndo existisse o “direito a0 esgquecimento”, em virtude das
tentativas incessantes de se relembrar, através de resquicios do passado, de uma
memodria dissociada de seu tempo e de sua prépria historia. Esse resgate da forma
urbana passada evidencia um forte “apelo” cultural, na medida em que utiliza um
discurso voltado para a preservacdo do patrimoénio cultural, como forma de “ mascarar”
0 interesse econdémico dos governos locais e dos empreendedores voltado, basicamente,
para o publico externo, — os visitantes —, enfim, novos atores com poder aguisitivo para
consumir esse produto. O espago urbano passa a ser palco de uma encenagdo, em que a
populacéo local ndo tem importancia como mao-de-obra nos novos empreendimentos e
muito menos como gestora das decisdes municipais. Ou sgja, torna-se um espaco sem
cidadania e sem identidade.

Tendo em vista as analises desenvolvidas por Jeudy (2005), observa-se que
os efeitos da espetacularizacdo vém gerando a “homogeneizacdo” urbana em que
seguem 0s mesmos padrbes internacionais como forma de atrair investimentos.

Paradoxal mente a busca pelo destaque e diferenciagdo provoca a homogeneizacao.

Ao preservar &reas histéricas de forte importancia cultural local, utiliza
normas de intervencao internacionai s que ndo sdo pensadas nem adaptadas de
acordo com as singularidades locais. Assim, esse modelo acaba tornando
todas essas &reas — em diferentes paises, de culturas das mais diversas — cada
vez mais semelhantes entre si (JEUDY, 2005, p. 10).

Esse processo de espetacularizacdo das cidades colabora para seu
“congelamento” como simbolo da acdo de reflexividade da sociedade contemporanea e
da gest&o urbana, utilizando da preservacéo das antigas formas urbanas e arquitetnicas
como uma forma de transparecer a “autenticidade” da cultura local. Esse discurso é
justificado como forma de garantir os investimentos financeiros.

Segundo Jeudy (2005, p. 11) “a preservacdo € uma prioridade da gestéo
urbana’. Assim, no Brasil, os projetos de revitalizacdo urbana de carater patrimonial,
realizados através da conservagdo do patriménio cultural, estdo se multiplicando em
diferentes cidades ditas historicas. Como forma de destacar o empobrecimento do valor
de patriménio na sociedade de consumo, Moreira (2004, p. 61), ressalta que “o chamado

patrimdnio histérico é esvaziado de sua urbanidade e reapropriado por atividades como
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shopping centers, lojas, centros culturais, museus e habitacdo de melhor padréo
econdmico”. A autora cita o Pelourinho, em Salvador (Bahia), como simbolo do
fendbmeno de gentrificacdo, em que houve a saida da populacdo anterior e a substituicéo
do uso habitacional original por “entretenimento, comércio e lazer”.

Tendo em vista essas analises, torna-se importante problematizar a questao
da preservagéo numa sociedade de consumo, pois se vem valorizando a materializacgdo
da forma urbana em detrimento da urbanidade. Sera que o valor de patriménio esta
associado ao conceito de tabula rasa como discurso de preservacao? Conforme observa
Lemos (2006, p.33), “hoje em dia o turismo € uma grande justificativa para se preservar
em vista do crescente retorno econdmico com o deslocamento de turistas vindo de
diversas partes do mundo paravisitar o patrimonio natural e histérico ainda existentes”.

A reproducdo desses espacos através das réplicas de edificacbes antigas —
gue remetem a um modo de apropriacéo e producéo cultural dissociados da atualidade —
torna-se justificavel para aumentar o turismo que funciona como uma industria cultural .
Ou sgja, a atividade turistica justifica a producdo de um parque temético com novos
atores e atividades econdmicas, comerciais e industriais voltados para o beneficiamento
de parte restrita da populagdo. Essa visdo critica — em relagdo a apropriagdo do
patriménio edificado como mercadoria pela indUstria cultural — esta presente também
nas andlises de Choay (1992, p.211) em que “0s monumentos e o patrimonio historico
adquirem dupla funcéo ao serem considerados obras que propiciam saber e fazer, postos
empacotados e distribuidos para serem consumidos™*"”.

Mesmo que as argumentacdes apontem para a banalizacdo do valor de
patrimonio através da producéo de cenarios historicos, Lemos (2006) se contrapde e
defende a idéia de que esses cendrios devem ser preservados como resguicios de
memorias passadas, pois remetem a forma de organizacdo espacial e as técnicas

construtivas que foram desenvolvidas no passado.

Sim, conservamos alguns cenarios, mas eles nos sdo da maior importancia
porgue foi 0 pouco que nos restou, ja que nunca soubemos preservar outros
documentos de nossas antigas popul agdes urbani zadas, enquanto, aos poucos,
fomos destruindo nossos elementos da natureza envoltéria, cujos recursos,

4l “Nosso patrimdnio deve ser vendido e promovido com 0s mesmos argumentos e as mesmas técnicas
que fizeram o sucesso dos parques de diversdes’. Discurso do Ministro do Turismo francés em 9 de
setembro de 1986, secundado por um de seus colaboradores. “Passar do centro antigo como pretexto ao
centro antigo como produto” (apud Choay, 1992, p. 211).
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aos poucos, foram escasseando e sendo esquecidos, e também distraidamente
fomos olvidando os conhecimentos populares e os modos de “fazer”, que até
h& pouco tempo nos gudavam a sobreviver (LEMOS, 2006, p. 61, grifo
NOSS0).

Dessa forma, Lemos (2006) enfatiza a importancia de preservar esses
cenarios historicos, como forma de aprofundar o entendimento das técnicas construtivas
e da apropriacdo espacia da cidade no passado e, também, ndo deixa de ressdtar a
importancia de se preservar a cultura local e seus antigos conhecimentos, que sdo Uteis
para a sobrevivéncia das proximas geragoes.

Como uma forma de avancar nessa abordagem do patrimoénio, Lemos
(2006) ressalta dois caminhos que devem ser seguidos como forma de preservar o
patriménio ambiental urbano. O primeiro relaciona-se com a inser¢do da politica de
preservacdo em uma politica de plangamento. JA 0 segundo caminho refere-se a
implantacdo do projeto como de interesse social, que deve atender a necessidade da
populacdo com melhorias na qualidade de vida urbana. Ao justapor esses caminhos,
Lemos (2006, p.97), recorre a importancia do Plano Diretor — instrumento urbanistico
da politica de desenvolvimento e expansdo urbana — de fundamental importancia para
conciliar a politica de preservagdo com a politica urbana

Do planejamento de recuperagdo de um centro histérico naturalmente decorre
um “Plano Diretor” que além, de tratar dos problemas comunitérios, como
aqueles da infrarestrutura, por exemplo, também cuida das normas de
intervengdes e uso das construgdes situadas dentro do perimetro historico,
como também das novas edificagbes nos terrenos porventura disponiveis
(LEMOS, 2006, p.97).

Mesmo com essa postura otimista frente a importancia do Plano Diretor
como um instrumento urbanistico capaz de inserir a questdo de preservacdo na politica
urbana, ndo se pode esquecer a precéria situagdo socio-econdmica de grande parte
desses municipios histéricos como um fator limitador frente a elaboracéo e
implementacdo de planos de qualquer natureza. Contudo, é bom lembrar que, ao
contrério do que parece entender a grande maioria dos prefeitos, as dificuldades que
afetam fortemente a gestdo urbana ndo dizem respeito, exclusivamente, a escassez de
recursos financeiros, mas também a precariedade, no nivel local, dos recursos

institucionais, humanos e tecnol 6gicos para gerenciar tais processos.



Através das andlises que foram apresentadas até aqui, algumas idéias, hoje,
acerca das cidades sdo (teis para aclarar essa discussdo. No momento em que 0s
gestores municipais e os diversos agentes atuantes no espaco territorial comegarem a
entender a cidade como um “documento da histériaurbana’ (SILVA, 1996, p.172), cuja
linguagem deve ser decifrada e enriquecida, sempre que possivel, a realidade cadtica
desse quadro que se apresentou podera ser revertida ou mitigada. Em conformidade,
Aradjo et al. (2002, p.31) destaca a importéancia de assmilar a cidade como registro da
propria histéria, mas intrinseca ao processo de producéo do espaco socio-territorial, de

acordo com as necessidades dos grupos sociais que ali se estabelecem e se relacionam.

(...) entende-se que as cidades ndo sdo apenas ruas pra ir e vir, onde se
alinham os prédios, nos quais se mora e trabalha, mas sdo também locais que
surgiram e se modificaram ao longo dos anos, mudando de cara, revelando a
histéria de determinado grupo de pessoas que ali foi viver. Entende-se que é
através das relacBes sociais que se estabelecem sobre determinado territério
que as cidades vao sendo construidas e reapropriadas, sempre se
transformando sobre 0s objetos do passado. As marcas dessas relacdes ficam
por toda parte. As cidades s8o, portanto, verdadeiros registros da histéria, de
Seu processo de construcdo. S&0 como documentos. Em suas formas, suas
ruas e prédios, assim como na sua situagdo geografica e na sua relagdo com
as demais localidades, ficam gravados os registros do tempo e da sociedade
que as produziu (MOTA*, apud, ARAUJO, et al, 2002, p.31, grifo nosso).

Consegquentemente, as intervencdes urbanas quando resultarem em melhoria
da qualidade de vida de sua populagdo, ndo serdo vistas como simulagdes da propria
histéria. No entanto, essas intervengdes, assm como as medidas de preservacdo, devem
ser embasadas no conhecimento da histéria do lugar e da forma como os homens se
organizam espacialmente e socialmente sobre esse territorio. Nesse sentido, as cidades
S80 processos, estdo em constante alteragdo, ndo sd0 museus e nem obras de arte, mas
sim objetos de investigacdo permanente. Na ha como conhecé-las apenas com
levantamentos fotograficos, relatorios de viagem, um saber restrito do 6rgéo
ingtitucional e de generalizacdes sobre o0 centro historico de uma regido, com se fossem
meras reproducdes de um mesmo modelo (SILVA, 1996).

As cidades recebem elementos novos, que se relacionam com os antigos.
Entdo deve existir uma associagdo entre presente/passado, esguecimento/ lembranca,

histérial memoria, tabula rasal preservacdo, que compdem as alteragbes do modo de

“2MOTTA, Lia As cidades: suavalorizagio e protecio como documentos. (mimeo)
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vida, da cultura, do saber, do fazer da sociedade contemporanea. Pode-se concluir que é
possivel conciliar a politica de preservacdo com a pratica de uma gestéo urbana voltada
para melhoria da qualidade de vida de seus habitantes e respeitando a memoria socia
como parte indissociavel da politica de preservacdo e da producéo do espaco urbano
com novas atividades e novos agentes. Ou sgja, € possivel intervir e ocupar 0 espaco
urbano tombado, sem, contudo, prejudicar a integridade de seu patrimonio cultural.
Devem-se buscar solugbes aternativas de conciliacdo entre essas duas poaliticas,
aparentemente, antagonicas, mas complementares, uma vez que a0 Se preservar o
espaco territorial estd se colaborando para melhoria da qualidade de vida de seus
habitantes, para a imagem da cidade e para a perpetuacdo de uma histéria que
acompanha a evolugdo do homem e de suas atividades.

A questdo da memoria deve ser associada a dimensdo fundamental da
cidadania, que significa ainsercdo e a conscientizacdo da populacdo no &mbito politico;
e da identidade, conforme ressalta Araljo et. al. (2002, p.32), em que a populagdo se
reconhega naguele espaco historico e que dele se aproprie no ambito social, econdmico,
politico e cultural. Dessa forma, a medida que a cidade € associada a uma memoria
participativa e de identidade, percebe-se que a populagdo esta inserida no contexto da
producdo e reproducdo desse espaco socio-territorial. Um bom exemplo, para ilustrar
essa afirmagdo, seria imaginarmos a preocupacdo do governo local em inserir a
populacdo como méao-de-obra das atividades turisticas, que vém se desenvolvendo nas
cidades histéricas. Essa € apenas uma das inimeras maneiras de diminuir a exclusio
socio-territorial que vem se firmando nesses espagos, e colaborando para dissipagéo de
sua memoria social. Neste quadro da redidade atual, é natural a populagdo néo
reconhecer a importancia da politica de preservacdo desenvolvida pelos oOrgéos
institucionais (SPHAN, IEPHA, Secretaria Municipal de Preservacdo), e estar conivente
com esse processo de apropriacdo do espaco territorial como mercadoria em que o valor
de troca € hegemonico frente ao valor de uso. A esse respeito, pode-se acrescentar as
seguintes questdes elaborada por Aradjo et. a (2002, p.32):

Por que manter o que ndo se reconhece como seu? Para que se preocupar com
as geracOes de habitantes futuros se nos sentimos como estrangeiros no lugar
onde vivemos? Como construir uma consciéncia individual de cidadania se
nada do que somos ou do que fomos existe para nos lembrarmos do que
seremos?
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Referente a estas perguntas, Araldjo et al (2002, p.32) acrescenta que a
destruicdo de pertencimento a um lugar e de sua valorizacdo pela populagcdo estdo
associados a valorizagéo do futuro em detrimento do passado, em gue 0 antigo e 0 novo
ndo podem conviver juntos no Mesmo espaco. Essa valorizacdo do novo, como reflexo
do progresso, da modernidade vem provocando a producéo de lugares “vazios’ em que

apopulacdo local ndo participa mais da vida daquel e espaco.



67

3 ESTUDO DO ESPACO URBANO E A FORMACAO DO
PENSAMENTO URBANISTICO NO CONTEXTO BRASILEIRO

Este capitulo aborda os termos, conceitos e processos inerentes ao estudo do
espaco urbano e a formagdo do pensamento urbanistico. O objetivo principal é
compreender, de forma abrangente, sua formacéo e producdo, no contexto brasileiro, a
fim de desconstruir “falsos’ consensos carregados de solugbes um tanto quanto
simplistas para resolver os “problemas urbanos’ — a que alguns estudiosos teoricos,
profissionais técnicos e, até mesmo, leigos se referem sem, contudo, analisar as causas
desses “problemas’ reincidentes ao processo de urbanizagdo das cidades brasileiras.
Alids, 0 que sdo esses “problemas urbanos’ téo exaltados, nafala e na escrita, como um
“saber popular”?

O plangiamento urbano recorrentemente surge incorporado na figura do

[{%¢

plano diretor como uma “Unica resposta’ para resolver grande parte dos problemas
referentes a realidade social, cultural e urbana das cidades brasileiras. Neste contexto, o
plangiamento urbano € comparado a formacdo de um discurso ideoldgico, cuja
abordagem sera enriquecida, a posteriori, através das analises de Marilena Chaui e
Flavio Villaga.

O desenvolvimento das discussdes a que este capitulo se propde foi
estruturado em trés partes. A principio, buscou-se evidenciar sucintamente® algumas
consideraces de Marcelo Lopes de Souza e Raquel Rolnik condizentes ao significado
“do que é cidade’, complementadas com as analises de Monte-Mér sobre 0 conceito de
urbano como uma trgjetéria e sintese da antiga dicotomia cidade-campo até o fenémeno
que denominou de “urbanizacdo extensiva’ inerente a formacdo da sociedade urbano-

industrial. Em meio a essa discuss3o, Monte-M6r** explica as origens do temo urbano.

Também do latim veio o termo urbano, com dupla conotacdo: de urbanun
(arado), o sentido de povoagdo, o territério tragado com o arado pelos bois
sagrados, marcando o espaco de producdo e de vida; da sua simplificagdo
seméantica vieram urbe e urbs. Este Ultimo termo referia-se a Roma, cidade-

“3 Neste contexto, 0 objetivo do trabalho ndo é analisar a evolugio da concepcao e denominacéo de cidade
em diferentes épocas, mas em compreender a formagdo da cidade como elemento sdcio-espacia propicio
para o desenvolvimento do capitalismo responsavel pela producéo e reproducdo do espago urbano.

4« A cidade e o urbano”, em publicacso no Caderno de Textos “Cidades’, do IEAT/ UFMG, organizado
por Carlos A.L.Brandéo
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império, centro do mundo e caiu em desuso até que surgissem as grandes
cidades da era moderna®.

Essas andlises sobre o espaco urbano foram aqui intercaladas com
informagdes referentes ao processo de urbanizagdo do Brasil, apds a década de 1930,
como uma forma de ilustrar o crescimento das cidades brasileiras através do processo
incipiente daindustrializacgo. Neste segundo momento, a discussdo € direcionada para a
importancia do crescimento das cidades e de suas atividades como um campo propicio
ao desenvolvimento do capitalismo que, por sua vez, € responsavel pela producédo e
reproducao do espaco urbano de uma forma, muitas vezes, segregada e desigua socio-
espaciamente. Essa tendéncia verificada no processo de urbanizacdo das cidades
brasileiras vem contribuindo para o surgimento e agravamento dos “ problemas urbanos’
gue sdo, muitas vezes, associados com a falta de “planejamento urbano” e ndo como
consequéncia do préprio processo de producdo e reproducdo do espaco. Neste
momento, pretende-se ndo sd responder a0 questionamento apontado, anteriormente,
como também esclarecer a sua origem e abrangéncia no contexto brasileiro.

As reflexdes sobre o processo de producdo do espago urbano e a
urbanizacdo brasileira foram provocadas por um desafio inicial de entendimento sobre a
realidade socio-territorial das cidades brasileiras como forma de oferecer subsidios para
pensar na problemética da gestdo municipal, afim de apontar a necessidade de atualizar
uma politica urbana nacional.

O terceiro momento tem como objetivo explicar as raizes da formagéo do
pensamento urbanistico, no Brasil, em que, pela primeira vez, aparece 0 termo
urbanismo, como uma heranga do movimento internacional formado por arquitetos
modernistas do século XIX. Pretendiam criar “modelos de cidade ideais’ que
refletissem o progresso industrial e a eficiéncia capitalista através de uma nova forma
urbana, em que o sistema viério e de infra-estrutura fossem privilegiados. Essa nova
forma urbana deveria solucionar os “problemas urbanos’ — insalubridade, pobreza,

crescimento populacional, miséria, dentre outros — presentes nas cidades industriais. A

> O termo urbano foi resgatado apenas no século XVI em portugués, segundo Antonio Houaiss (2001).
Em inglés, o termo urban aparece no século XVII, referindo-se a Londres, cidade-sede do Império
Britanico em construcdo (Lexicon Publications, 1987). A paavra city (do francés cité e do latim civitas)
apareceu no século Xlll, diversa de borough ou town por se referir as cidades ideais ou biblicas,
representaces do poder: cidade provincial, cidade-catedra e por fim, o centro financeiro de Londres,
generaizando-se no periodo vitoriano em contraposi¢cdo ao campo (Williams, 1973; 1983).
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aceitacdo desse modelo internacional, no Brasil, durante a década de 1930, pode ser
explicada pelo proprio momento politico que atravessava o Governo Federal,
representado pela figura de Getulio Vargas. Esse momento politico buscava romper com
o Estado oligarquico anterior e centrar seus esforcos em uma politica
desenvolvimentista que deveria se refletir no crescimento da industrializagcdo, na
expansdo do capitalismo e na propria ateracdo da forma urbana das cidades brasileiras
como um meio de simbolizar a fase modernizadora do pais.

Neste contexto, surgem as primeiras elaboracdes de planos urbanisticos
como forma de solucionar os “problemas urbanos’, contudo n&o se questionava as
verdadeiras causas do processo de urbanizacgo que se firmava no contexto brasileiro. O
discurso, inserido nos planos urbanisticos ndo estava focado no desenvolvimento
urbano, como uma tentativa de melhorar a qualidade de vida das pessoas através do
acesso a terra, aos servicos de transporte, educacdo e salde. Neste momento, pode-se
questionar se a formagdo do pensamento urbanistico ndo poderia ser entendida também
como o desenvolvimento de uma ideologia politica.

O Estado, associado aos intelectuais modernistas (detentores do saber
técnico), através de um discurso voltado para os “falsos problemas’ — desvinculado do
problema social —, acredita que somente através do plangjamento urbano, representado
pela necessidade de “ordenamento espacial” em virtude do crescimento populaciona e
da falta de espaco fisico-territorial, as cidades brasileiras poderiam se “ desenvolver” de
uma forma progressiva e eficiente. O que significa restringir o sentido de
desenvolvimento ao &mbito econdmico com a utilizagdo de uma ferramenta, a principio
tecnocrata, em que se acredita na ordenacgdo urbana como forma de responder aos
anseios da sociedade urbano-capitalista. Assim, os planos urbanisticos surgem como
uma espécie de “ponte”’ para a modernidade e 0 progresso. Ou sgja, eram a solucéo ideal
para o discurso um tanto quanto ideolégico de um Estado inoperante nas questdes

sociais.
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3.1 Algumas consideracfes sobre os conceitos de cidade, campo e urbano

Primeiramente, no contexto de cidade, convém evidenciar uma observacéo
fundamental de Hissa (2006, p.88) em que “a cidade € interrogada por varios outros
olhares’. Existe uma série de publicagdes sobre a concepcéo de cidade, afinal, o espagco
urbano &, por natureza, “uma categoria transdisciplinar”. Existe uma multiplicidade de
esforcos tedricos, em diferentes areas do conhecimento, que tentam fornecer
especificidade “ao espago com o qual trabalham”. Este trabalho procurou evidenciar o
conceito de cidade focando nas concepcdes de tedricos arquitetos-urbanistas.

Através das andlises de Souza (2005, p.25) sobre a evolugdo histérica do
significado de cidade, pretende-se ressaltar agumas consideragcbes pontuais
apresentadas. Ainda em 1921, o socidlogo Max Weber definiu cidade como um “local
de mercado”, porém lembrava que nem todo o mercado era cidade. Apos uma década, o
termo cidade recebeu o conceito de “localidade central”, em que poderia haver maior ou
menor centralidade proporcional mente a quantidade de bens e servigos que ela of ertasse
e que, consequentemente, atraisse compradores de diversas regides e até mesmo de
diferentes paises.

Sobre o conceito de cidade, Souza (2005) e Rolnik (2004), apesar de
apresentarem abordagens diferenciadas — 0 que pode ser explicado pela propria
especializagdo de cada um — destacam dois elementos, desvinculados do tempo e do
espaco, consensuais as areas de andlise geogréfica, sociologica e urbanisticaa. O
primeiro se refere ao significado de cidade como um lugar voltado para a organizacéo
da vida social. Em relacdo a este aspecto, Rolnik (2004, p. 13) caracteriza a cidade

(1% X1

como um “im&’ que atral as pessoas para Seu interior, mesmo antes de se tornar local
permanente de trabalho e moradia A fim de exemplificar, cita os antigos templos
gregos como simbolo das “ cidades dos deuses’. Segundo Souza (2005), as cidades sdo
“assentamentos humanos’ extremamente diversificados, no que se refere as atividades
econdmicas produzidas e as relagbes sociais estabelecidas, fato que colabora para a
formacdo de diferentes grupos sociais. A formagdo desses grupos se evidencia

espacialmente™. Ou seja, a cidade representa um espaco de convivio, onde as pessoas se

6 Souza em seu livro “Mudar a cidade” (2006, p.52), sintetiza bem essa parte a0 se referir & cidade como
um espaco socia em que inserem as relagbes sociais “produtoras do espaco” e cuja “espaciaidade
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organizam e interagem com base em interesses e valores os mais diversos, formando
grupos que irdo se definir espacia mente.

Em conformidade com a idéia de que a cidade € o espaco do encontro e da
consolidacéo das relagdes sociais, Hissa (2006, p.89) ressalta que “é o lugar fabricado
para 0 encontro, para o entretenimento, para a troca. Assim, floresceram as cidades ao
longo da histéria, fortalecendo significados’. Nesse espago, 0s homens se encontram e
se reconhecem. Contraditoriamente, nesse mesmo espaco, no lugar do encontro, do
didlogo, da criacdo de identidades, existe também o “espago do estranhamento”.
Segundo Hissa (2006, p. 89) “0 espaco do estranhamento” é aguele em que ocorre
também a exclusdo, a marginalidade e a frustracgo dos sonhos. Assim, “vida e morte se
encontram na cidade da criacéo”. A cidade €, na verdade, um conjunto de contradicoes
em gue reline a “ complexidade da vida e ainevitabilidade da morte’.

O segundo elemento se refere ao conceito de cidade como o lugar em que se
situa o poder politico e administrativo responsavel pela gestdo de todo o espaco fisico-
territorial que o incorpora. Ao associar a cidade como um espago politico-
administrativo, Rolnick (2004, p.19), lembra que “construir e morar em cidades implica
necessariamente viver de forma coletiva’. Mesmo que as pessoas morem sozinhas,
ainda sim, ndo estdo desvinculadas da acdo de um poder publico que — bem ou mal —
organiza e administra a gestdo das cidades. Um bom exemplo dessa abrangéncia do
dominio politico em relacdo a vida de cada cidaddo sdo os impostos. Como forma de
aprofundar essa discussdo sobre a dimensdo politica das cidades, Rolnick (2004, p.22)
analisa os conceitos de polis e civitas. Do ponto de vista territorial, polis se divide em
duas partes. “a acropole, colina fortificada e centro religioso, e a cidade baixa, que se
desenvolve em torno da agora, grande local aberto de reunido”. Para a comunidade
grega, o termo “polis ndo designava um lugar geogréfico, mas uma pratica politica
exercida pela comunidade de seus cidaddos’. Ou sgja, a prética politica era concebida
como uma prética democrética.

Os romanos faziam esse mesmo raciocinio ao se referirem ao termo civitas,
de forma que a cidade representava o0 lugar fisico onde as préticas de cidadania

ocorriam, ou seja, os cidadéos participavam das discussdes abrangentes da vida publica.

condiciona, de maneiras variadas, as relacfes sociais’. A cidade é produto dos processos socio-espacias,
que deve ser considerada ndo como algo que possa ser plenamente previsivel e controlado, mas como um
fendmeno gerado pelainteragdo complexa entre os diferentes agentes atuantes e seus diversos interesses.
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Sera que esses conceitos poderiam ser transpostos para as cidades brasileiras,
independentemente de qualquer aspecto fisico, populacional, geografico ou até mesmo
temporal? Ou melhor, no processo historico de urbanizacdo brasileira existiu afigurado
cidaddo — aguele que participa ativamente da vida politica? Essas questdes serdo
respondidas ao longo da dissertacéo.

De acordo com Souza (2005, p.29) € nas cidades que se encontra um centro
de gestéo do territdrio caracterizado pela presenca do poder religioso e politico. No caso
do Brasil, os “nucleos urbanos sdo as cidades e as vilas, sendo que as primeiras sdo
sedes de municipios e as segundas sdo sedes de distritos (subdivisdes administrativas
dos municipios)”. Diferentemente do campo, a cidade € um espaco de producdo ndo
agricola, de comércio e oferecimento de servicos. O solo urbano € voltado para a
producdo industrial (industria de transformacéo e construcéo civil), atividades terciérias
(comércio e servico), habitacdo, circulacdo (ruas, avenidas, etc.) e lazer, através de seu

acervo patrimonial histérico e cultural.

Uma cidade, para ser uma cidade, precisa, mais que possuir um dado nimero
de habitantes x ou y, apresentar uma certa centralidade econdémica (e
adicionalmente, também politica) e algumas caracteristicas econdmico-
espaciais que a distinguem de um simples nicleo formado por lavradores ou
pastores, agrupados, em um habitat rural concentrado, por questdes histéricas
ligadas a tradicfes ou a seguranca|...] (SOUZA, 2005, p.30).

Conforme observa Rolnik (2004, p.16-17) a cidade — além de ser um espaco
onde ocorre a organizacdo da vida social e se situa a sede do poder politico e
administrativo —, também representa um espaco de memodria em que a propria
arquitetura urbana, “composta pelo desenho das ruas e das casas, das pragas e dos
templos” cumpre este papel. Dessa forma, percebe-se a importancia das cidades
histéricas — no nosso caso, 0s antigos nucleos coloniais mineiros — cujos “simbolos e
significados do passado se interceptam com os do presente, construindo uma rede de
significados méveis’. Neste contexto, a medida que se toma consciéncia dessa
dimensdo e da importancia das cidades historicas, fala-se, entdo, na preservacdo da
memoria coletiva, entendida ndo s6 como a ndo demolicdo e conservagdo das antigas
constructes, mas também através da val orizagdo da cultura da populagéo tradiciona que

vive e interage nesse espago.
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Como uma forma abrangente de caracterizar a cidade, Monte-M6r (2005) a
define como um “espago precipuo do poder, da festa cultural, das trocas e concentragéo
do excedente coletivo”. Logo, € responsavel pela centralizagdo da comunidade
organizada na medida em que concentra “as instituicles, as leis, 0s mecanismos de
gestéo, servicos religiosos, manifestagbes culturais, monumentos, trocas no mercado e
servicos coletivos de apoio a vida quotidiand’. Assim, a cidade simboliza a
materializacdo territorial da sociedade organizada em um espaco responsavel pela
centralizac8o das questdes sociais, politicas, religiosas, econdmicas e culturais. Neste
espagco multifuncional existe uma estrutura de poder, caracterizada pela classe
dominante, que controla e regulamenta 0 uso, a ocupacdo da terra urbana, e a forma
setorizada e fragmentada que o0s investimentos em servicos urbanos serdo
implementados.

Sobre os termos campo e cidade, Monte-Mér 7 (2005) ressalta que arelagio
dicotdmica e complementar entre esses dois termos é histérica e faz parte da propria
formacdo das sociedades humanas. Desde os tempos remotos até a formagdo das
sociedades capitalistas industriais, existia a dominacéo da cidade sobre 0 campo como
resultado da divisdo entre trabalho intelectual e trabalho manual, em que ocorria o
controle do mercado sobre as atividades de producéo. O campo representou durante
mMuitos anos 0 espaco que circunda a cidade e a complementa. Foi considerado como
espaco destinado a producdo agricola cujo excedente era de dominio da cidade, espaco
nao-produtivo e privilegiado pelo poder politico®. Neste contexto, os adjetivos rural e
urbano, que se referiam respectivamente aos termos campo e a cidade, recentemente
ganharam autonomia ao se referirem a um complexo campo de relacbes culturais, socio-
econdmicas e espaciais capazes de se difundirem em um mesmo espaco fisico-
territorial. Por conseguinte, ndo existe mais uma fronteira separando o espaco rural do
urbano, o que se refletird no proprio enfraquecimento da hegemonia reincidente na
formagdo historica da cidade sobre o campo. Assim, ao consubstanciar esses dois

termos cidade e campo, 0 municipio representa uma unidade urbano-rural .

4 MONTE-MOR, Roberto Luis. O que é o urbano, no mundo contemporaneo? Cadernos de Satide
Publica. Rio de Janeiro, v.21, n.3, p.942-948, 2005.

8 A\ esse respeito, Henri Lefebvre (1969; 1999, apud Monte-Mér, 2005) denominou “cidade politica’, em
gue acidade, a partir de seu controle politico, garante a dominagdo sobre a produgéo no campo.
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Neste contexto, em que ha o enfraguecimento da dicotomia entre campo e
cidade em virtude de o processo de urbanizacdo “se aastrar” sobre todo o territério,
Monte-Mor (2005) elabora o conceito “urbanizagdo extensiva’ para explicar que o
urbano é uma sintese da antiga dicotomia cidade-campo, um terceiro elemento. O
urbano é a manifestacdo material e socio-espacial da sociedade urbano-industrial
contemporanea estendida virtualmente por todo o espago social. A cidade deixa de ser
apenas o lugar onde o excedente do campo € consumido para se tornar parte integrante
do sistema de producéo e reproducdo do espaco. Neste contexto, Harvey (1995) ressalta
que a cidade contemporanea é um reflexo do processo de modernizagdo dos meios de
producéo e de reproducdo do espago, que propiciam a superagao de barreiras espaciais e
vém promovendo mudangas significativas em sua organizacdo, na cultura e nos aspectos
socio-econémicos. A nova forma de organizacdo espacial, através da transposicao
das barreiras fisicas (encurtamento geografico) e crescimento das redes virtuais, o autor
chama de aldeia global, que caracteriza a proximidade das atividades humanas, a
transmisséo simultanea dos fatos ocorridos, e a facilidade de mobilidade e de realizacéo
de transacdes comerciais e financeiras.

Hissa (2006, p. 82-83) acrescenta que o “homem é produto da cidade’ que
representa um conjunto de culturas e de outras cidades. Esse conjunto de cidades se
insere nos intersticios do urbano. Algumas vezes, 0 homem se pde diante da cidade,
como se fosse um espelho, e ndo se reconhece. Reclama pela auséncia de algo que néo
enxergamais e que ndo seidentifica. Contraditoriamente, o que o homem enxergaé ele
préprio. Afinal, o homem é responsavel pela producado e reproducéo da cidade. Assim, a
cidade é o homem e sua criagéo.

O homem se organiza para produzir e, assim fazendo, produz espaco e o0s
reproduz: os urbanos, os ambientes, a cidade, os interiores urbanos.
Entretanto, é a producéo do homem que o transforma, o interroga (HISSA,
2006, p.88, grifo nosso).

Em relacdio ao fendbmeno de segregacdo socio-espacial, a terra urbana™

adquiriu valor de mercadoria em detrimento do valor de uso. A esse respeito, Souza

“9 Segundo Schvasberg (2003, p.53) a terra urbana pode ser caracterizada como um “fator primordial na
producdo e localizagdo das atividades urbanas’, cujo controle e regulagéo é exercido de forma setorizada
e diferenciada em relacdo aos investimentos de infra-estrutura. A essa forma diferenciada de investimento
daterra urbana, a autora denomina de “padréo de crescimento urbano por setores’, que se caracterizapela
predominancia de vazios urbanos localizados nos intersticios da area central com a periferia urbana, cujo
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(2005, p. 30), ao ressdtar a cidade como um somatorio de elementos que concentra as
diferentes atividades e grupos sociais distribuidos espacialmente, lembra que a renda é
um fator primordial. Acrescenta ainda que a “ sofisticagdo dos bens e servicos ofertados’
no espaco urbano é diretamente proporcional a renda da populacéo residente. Dessa
forma, o espaco urbano é segregado por razGes econdémicas e sociais, e a densidade
demogréfica pouco explica essas caracteristicas, em matéria de sofisticacéo,
diversificacdo e centralidade dos bens e servicos.

Souza (2005, p. 68) acrescenta que quase sempre existiram grupos sociais
com pouco poder aquisitivo e que, muitas vezes, foram obrigados a viver em espagos
insalubres e afastados dos nucleos urbanos. Esse grupo foi “excluido” dos espagos com
infra-estrutura adequada, reservados para os grupos dominantes da sociedade. Sobre o
termo “exclusdo”, pode-se correr 0 sério risco de dizer que os pobres sdo excluidos do
sistema capitalista. Souza (2005, p.69) enfatiza que “a maioria dos pobres esta
integrada, sim, econdmica e politica e culturalmente, no sistema|...]”. E é por isso que
ele funciona. Assim, a desigualdade socio-espacial € importante para a producdo do
sistema capitalista.

Em conformidade, como reflexo da propria diferenciacéo de investimentos
publicos fragmentados no espaco urbano, Schvasberg (2003, p.53) acrescenta que a
tendéncia € o deslocamento “da massa trabalhadora de baixa renda para porcoes
periféricas nas estruturas urbanas brasileiras’. Esse processo de periferizacéo por parte
da massa trabalhadora, que ndo tem condi¢des financeiras de se manter em areas com
infra-estrutura adequada devido a elevacéo do preco do solo, acarreta a apropriacéo de
glebas desprovidas de parcelamento e distantes do “emprego, do comércio, dos servigos
de salide e educacdo, acarretando dificuldades na oferta de servigos urbanos’. Em suma,
pode-se dizer que a segregacdo socio-espacia € um reflexo do processo de distribuicdo
desigual de servicos urbanos em porgdes territoriais que provocam a elevagao do prego
da terra urbana e, consequentemente, o deslocamento da populagéo de baixa renda para

regides periféricas, com condic¢des insalubres de moradia.

objetivo principal € impulsionar o processo de urbanizagdo, de uma forma dispersa, com a inser¢éo de
servicos urbanos. Consequentemente ocorre a valorizagdo da terra urbana, nesses locais que recebem
investimento pontuais, de acordo com os interesses de uma classe dominante no poder.
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3.2 Reflexo do capitalismo industrial no processo de urbanizacao: introducao

aos problemas urbanos ou brasileiros.

Segundo Deak (2004, p.16), dois acontecimentos marcaram o inicio do
processo de urbanizacdo no Brasil: a promulgacdo da “Lei das Terras’ e a
ingtitucionalizacdo do trabalho livre, ambos em 1850. O primeiro acontecimento
transformava a “terra em propriedade privada’, com isso o trabalhador rural € privado
do seu meio de sobrevivéncia, que, assim, para viver, “é obrigado a vender sua forca de
trabalho”. No segundo, o trabalhador livre torna-se assalariado com a realizagdo de seu
trabalho e, com o salario recebido, compra seus préprios meios de sustento no mercado.
Essa relacéo de producéo através do trabaho assalariado embasou a formacédo das
relagdes capitalistas no Brasil com a expansdo do mercado interno, e impulsionou o
processo de urbanizacdo das cidades industriais.

Neste contexto, vale ressaltar o conceito conferido por Karl Marx®, que ndo
baseia a esséncia do capitalismo em um espirito de empreendedor (segundo Weber
Sombart e Max Weber) nem no uso da moeda para financiar uma série de trocas com o
objetivo de lucro (segundo a Escola Histérica Alemd), mas num determinado modo de
producdo. Em seus estudos, Karl Marx ndo restringiu 0 modo de producdo apenas ao
estado da técnica, mas a0 modo pelos quais os meios de producdo sdo possuidos e a
relacdo entre os homens resultantes de suas ligagbes com o processo de produgéo. Surge
afigura do capitalista e do operério. O capitalista é aguele que detém a propriedade dos
meios de producao, ja o operario representa a classe destituida de propriedade, naqual a
venda de sua méao-de-obra para a industria representa a fonte de subsisténcia. Na
producdo, esse operdrio consome meios de produgdo com seu trabaho e transforma-0s
em produtos de valor maior que o valor desembolsado pelo capitalista. A esse conceito
Marx denomina de consumo produtivo. Por outro lado, o trabalhador emprega o
dinheiro recebido na venda de sua forga de trabalho em meio de subsisténcia, esse € o
consumo individual. No relato de Sposito (1988), pode-se compreender melhor esse

processo de producéo do capitalismo industrial :

* Essa andlise foi extraida do primeiro capitulo do livro de Maurice Dobb (1987) “A evolucio do
capitalismo”.
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O empregador detinha a propriedade onde era realizado o sistema de
producdo e tinha que investir nessa produco, através da compra de matéria-
prima, ferramentas, maguinas e forca de trabalho. Embutido no preco do
produto final, agora sob a determinacdo do capitalista, estava o lucro, aquilo
gue a economia liberal considerava como a remuneracéo do capital investido,
e que, naverdade, constituia-se na apropriagéo de parte da riqueza produzida
pelo trabalhador que o seu salério ndo remunerava— a mais-valia (SPOSITO,
1988, p. 47).

Assim, o capitalismo ndo é apenas um sistema de produgdo para 0 mercado,
Ou sgja, um sistema de producéo de mercadorias, mas um sistema de acordo com o qual
a forca de trabalho se transformava em uma mercadoria e se vendia e comprava no
mercado, como qualquer outro objeto de troca. E, portanto, neste conceito complexo e
bem estruturado que Marx relaciona o trabalhador — méo-de-obra barata, alienada,
numerosa e despreparada —, Como peca inerente ao processo de reproducdo do capital.
Nesse processo, estdo incluidos a exploracdo ilimitada do trabalhador — através da
reducdo saarial e do aumento da jornada de trabalho —, e a utilizagdo do trabaho
intelectual como ferramenta indispensével para avancos na area da tecnologia de forma
a transformar o modo de producdo. A soma da forca de trabalho (producdo humana)
com 0 avanco tecnologico (producdo mecanica) resulta no aumento da produtividade.
Essa equacdo representa a formula que os capitalistas encontraram para aumentar seu
capital de investimento, gerando assim a mais-valia. A mais-valia pode ser entendida
como o capital excedente, embutido no preco do produto final, que € justamente o lucro
gue o capitalista obtém no processo de producéo da mercadoria.

Segundo Dedk (1986, apud Dedk, 2004, p. 36), 0 “processo de urbanizacdo”
ocorre quando as cidades comecam a produzir mercadoria e absorver méo-de-obra
tornando-se “aglomeragtes urbanas’. Essa expressdo se refere a “um adensamento dos
processos de reproducéo social, onde algumas contradicdes do capitalismo manifestam-
se em conflitos particularmente agudos ou intensos’. S&o esses conflitos que tém sido
erigidos em “problemas’ ou “questdes’ urbanas. No contexto brasileiro, a década de
1930 foi importante para a formagdo de um mercado interno propiciado pelo fluxo
migratorio de trabalhadores rurais para as grandes cidades, como efeito do éxodo rural,
e pelo incipiente processo de industrializacdo que se firmava. Ja a década de 50,
representou um periodo marcante no processo de urbanizacdo nas grandes cidades

brasileiras, 0 que pode ser explicado pelo crescimento do fluxo migratorio causado pela
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implantacdo de industrias pesadas, sobretudo nos p6los desenvolvimentistas do Rio de
Janeiro e S80 Paulo. Esse processo de migracéo populacional, entre o meio rural e
urbano, foi facilitado com a construcdo de rodovias™ que ligavam as diferentes
localidades.

Pode-se dizer que o processo de industrializagdo acarretou a dindmica
concentradora de determinadas areas, e essa nova redistribui¢&o e concentracéo espacial
da populagdo nas grandes cidades impulsionou um novo fendmeno de urbanizagdo™. O
novo ritmo de producdo imprimido pela industrializacdo exigia a ampliacdo dos
mercados consumidores dentro e fora das cidades. Consequentemente, as relagoes entre
as cidades, e das cidades com o campo, tornam-se mais fortal ecidas e interdependentes,
marcando o processo de divis3o territorial do trabalho™. Essa andlise esta presente na
abordagem de Baeninger (1992) ao afirmar que o incentivo a industrializacdo pesada
nos centros urbanos teve como efeito a alteragdo da configuragéo espacial das cidades
brasileiras através do desenvolvimento de um sistema vi&rio em rede naciona. A partir
do momento em que se introduz uma nova base desenvolvimentista, em ambito
nacional, ha necessidade de elaboracdo de novos padrfes de urbanizacdo, com o
objetivo de favorecer a “integracdo econdmica, intercambio entre as regides e o
desenvolvimento do mercado nacional”.

O avanco verificado no processo de urbanizagdo do Brasil ndo ocorreu de
uma forma homogénea, mas refletiu as contradicBes socio-econdmicas presentes nas
diferentes regides do Brasil. Martine (1989, p.22) ressalta que, ja na década de 40, a

regido Sudeste — sobretudo Rio de Janeiro e S&o Paulo — apresentava os maiores indices

*L A revolugdo do sistema de transporte foi importante para a expanso do comércio e deslocamento das
pessoas e das mercadorias dos polos de producéo para os pdlos de consumo. O que acarretou a expansao
do tecido urbano para as éreas rurais e, assim, uma nova configuragcdo da organizacdo socio-espacia das
cidades brasileiras.

*2 Nesse contexto, Monte-Mér (2005) evidencia que de fato o que marcou a emergéncia do urbano foi o
inicio daindustrializagdo nas grandes cidades.

% Marx estabeleceu que o fundamento de toda divisao do trabalho desenvolvida e processada através de
troca de mercadoria é a separacdo entre cidade e campo. Neste contexto, Jean Lojkine associa 0 processo
de industrializagdo com alteragBes na urbanizag8o das cidades. A divisdo social do trabalho visando
atender a mais-valia e a produtividade acabavam por influenciar a divisdo territorial da cidade. Essa
hip6tese se baseava na associagdo das formas de urbanizagdo das cidades industriais com as formas de
divisdo socia do trabalho realizadas nas indUstrias. No entanto, Karl Marx acreditava que a separacéo
entre a cidade e 0 campo era um processo independente da divisdo social do trabalho presente nas
indUstrias. Essa divisdo pertencia as formas econémicas das sociedades ao passo que a divisdo
manufatureira pertencia a formagao capitalista unicamente.
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de urbanizac&o™, principalmente, em virtude do processo migratério rural-urbano em
vista da migragdo oriunda da regi&o Nordeste.

O processo de localizagdo e concentracdo industrial tendeu aimplantar-se nos
centros urbanos com certa densidade populaciona e facilidades
administrativas ligadas a exportagdo. Assim, com a consolidacdo do mercado
nacional, as indlstrias instalaram-se, predominantemente, na regido Sudeste,
especidmente em S&o Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte
(BAENINGER, 1992, p. 12).

Conforme ressalta Baeninger (1992, p.13), “0 processo de urbanizag&o no
Brasil gerou a criagdo de significativa rede urbana’, o que pode ser explicado pela
multiplicacdo do nimero de cidades e pela facilidade de deslocamento entre elas através
das construcdes de rodovias. “Entre 1950 e 1980 passou-se de 1.889 cidades™, no inicio
do periodo, para 3.991, ao seu final”.

Tendo em vista a formagdo dos aglomerados urbanos como espacos de
concentracdo de capital e de gestdo do proprio modo de producéo, € importante observar
gue a terra urbana torna-se, cada vez mals, uma mercadoria — principalmente nos
nucleos urbanos. Vale acrescentar que 0s nucleos urbanos, além de representarem a sede
politica e econdémica do municipio, sdo também o local onde a urbe (cidade) foi fundada
e que abriga prédios de valor histérico-arquitetdnico. Por conseguinte, esses fatores
influenciam na elevagdo dos pregos dos lotes e dos imovel's, 0 que ocasiona a elevacdo
do custo de vida. Por outro lado, o crescimento populacional, verificado nas grandes
cidades, e a valorizagdo da terra urbana vém colaborando para a restricdo quanto a
apropriacdo de certas areas urbanas providas de infra-estrutura por um determinado
plblico®, o que significa que o acesso a uma parcela desse espaco estd mediado pela

compraou aluguel de terrenos, com construgdes ou n&o.

** [ ndice de urbanizag&o é a proporcao da populacdo total residindo nas &reas urbanas.

% Segundo Baeniger (1992, p.15), a maioria dessas cidades eram pequenas, com menos de 20.000
habitantes, que, “em 1980, respondiam por 87,6% do total das cidades brasileiras, concentrando apenas
22% da populagdo. Em contraposicdo, nas 13 cidades brasileiras acima de 500 mil habitantes residiam
31% da populagdo naciona”. Pode-se observar que a concentragdo populaciona é predominante nos
grandes centros urbanos, apesar da predominancia quantitativa de cidades pequenas no contexto de
urbanizac&o do Brasil.

% Nao esta sendo utilizada a expressio classe social, pois ndo consiste forcosamente de pessoas no
mesmo nivel de renda, nem as pessoas situadas em, ou préximas de, um dado nivel de renda, sdo
obrigatoriamente pessoas unidas por uma identidade de objetivos (DOBB, 1987).
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Como forma de ilustrar os reflexos do sistema capitalista na producéo do

espaco urbano, vale transpor para essa andlise o discurso de “cidade liberal®™

— presente
nas andlises de Benévolo (1976) e Mariani (1986) —, em que a cidade, o bairro e a casa
iam sendo organizados e transformados de acordo com os interesses capitalistas e pela
auséncia do Estado. Alias, o Estado passa a ser também o especulador do espaco
urbano, uma vez que vende terrenos para pagar suas dividas e acumular capital. Dessa
forma, a cidade liberal é caracterizada como um ambiente desordenado e inabitavel,
resultante da superposicdo de iniciativas publicas e particulares, ndo-reguladas e ndo-
coordenadas. A l6gica do capital industrial se refletia na organizagdo socio-espacia da
cidade, em que o Estado e a classe dominante representam a figura do capitalista,
detentores da propriedade, que investe nas condicdes gerais de producéo® através de
intervencbes urbanas com o objetivo de atrair investidores para 0 crescimento
econémico da cidade industrial™. Essa légica capitalista também afetou as cidades
brasileiras em que a classe mais pobre vivencia de perto os problemas urbanos, que se
caracterizam como: falta de coleta de lixo, deficiéncia da rede de agua e esgoto,
poluicdo de toda ordem e falta de espaco para o lazer.

Em relagdo aos problemas urbanos, Souza (2005, p.82), ressalta que “dois
grandes problemas’ se associam “fortemente as grandes cidades’: a “pobreza’ e a
“segregacdo residencial”. O primeiro problema ndo se restringe as éreas urbanas,
estando presente também nas areas rurais. Contudo, “a pobreza urbana” apresenta

peculiaridades tanto na “forma de expressdo espacial — caracterizado pelas favelas,

> Essas “cidades liberais’ representam as cidades industriais inglesas que tiveram ateracies em sua
estrutura interna e em sua importancia frente a outras cidades como conseqiiéncia do processo de
industrializagdo, ao final do século XVIII. Esse processo refletia dois acontecimentos. de um lado os
efeitos da modernidade nas cidades, como progressos tecnoldgicos, revolugdo dos meios de transporte,
interdependéncia entre as cidades e acimulo de capital pela classe dominante; e de outro, os problemas
habitacionais e sociais urbanos que se refletiam, mais diretamente, na classe operaria. Conforme salienta
Benévolo (1976), o acelerado crescimento populacional e a falta de espaco territorial para atender a essa
demanda acarretaram impactos negativos no ambito socio-ambiental e de ordenamento espacial nessas
cidades.

%8 Este termo foi desenvolvido por Karl Marx, sendo ampliado por tedricos neo-marxistas Lojkine (1981)
e Topalov (1979), apud Monte-Mér (2005), em que inclui “provisdo pelo Estado do aparato legal que
garanta as relacfes de propriedade privada e livre circulagdo de mercadorias (incluindo terra e forca de
trabalho), servigos de transporte e comunicagOes, e a infra-estrutura e servicos necessarios ao capital e a
reproducéo daforca de trabalho”.

% Um bom exemplo desse investimento do Estado s30 as reformas urbanisticas de Paris, em 1851, depois
da colocagdo de Haussmann como prefeito. Essas reformas urbanisticas englobavam solugdes para o
embelezamento da cidade, porém ndo levavam em consideragdo as condi¢bes sociais da classe
trabalhadora, visto que foram excluidos de seus locais de moradia e tinham seus salérios reduzidos e
controlados pelo Estado.
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periferias pobres, &reas de obsolescéncia’ —, quanto por causa das “estratégias de
sobrevivéncid’ — caracterizando o tréfico de drogas e a violéncia, por exemplo.

Quanto ao segundo problema, que esta presente com maior incidéncia nas
grandes cidades, Souza (2005, p.83) acrescenta que o fortalecimento da segregacéo
socia enfraquece a interagdo entre os diversos grupos sociais, e se houvesse melhores
condigdes de habitacdo, acesso a infra-estrutura, qualidade da construcdo e maior
salubridade do espaco fisico para os pobres, haveria o aumento da cidadania, de
“pertencimento a um lugar digno de moradia’. Pode-se dizer que a segregacéo socia é
um resultado de vérios fatores, entre os quais: a pobreza e o proprio papel do Estado na
criac8o das disparidades espaciais em matéria de infra-estrutura e no favorecimento da
elite.

Segregacdo e pobreza sdo problemas de ordem estrutural na medida em que
0 Estado e as “pessoas ligadas a0 poder” — a que alguns autores chamam de classe
dominante —, em sua grande maioria, S&0 coniventes com essa Situagdo marcada pela
distribuicdo desigual de uma riqueza cada vez mais concentrada “nas méos de poucos’.
Ao se falar em crescimento urbano, aumento da taxa de urbanizacdo, modernizacéo do
modo de producdo, incidéncia do capitalismo, melhoramentos urbanisticos em
contraponto a segregacdo socio-espacia, incidéncia da pobreza, inoperéncia de um
Estado liberal, crescimento de favelas — pode-se associa-|os com principios antagonicos,
porém apresentam uma “légica perfeita de funcionamento”. Poder-se-ia incluir nessa
“dicotomia’ aexpressdo desenvolvimento urbano?

Para grande parte das pessoas, a0 se faar em desenvolvimento urbano,
indiretamente esta subentendido “crescimento da cidade”, “modernizacdo do sistema de
transporte”, “melhorias urbanas’ (principalmente nos nucleos urbanos), “incentivo a
industrializacd@o”, etc. Muitas vezes, essa idéia sobre a abordagem de desenvolvimento
urbano — que esté mais atrel ada aos aspectos fisicos — vem agregada com a necessidade
de elaborar “um plangamento urbano” como forma de abarcar todas essas medidas e
procurar “solucionar” os problemas urbanos — sendo entendidos, basicamente, como
problemas referentes ao sistema viario e sanitério e, as vezes, até mesmo a protegdo ao
meio ambiente. Contudo, a causa desses problemas esta relacionada a uma ordem social
inserida na prépria logica do sistema capitalista, como a desigua distribuicdo de

investimentos em infra-estrutura no espaco urbano, afalta de assisténcia do Estado, e de
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algumas iniciativas privadas também, a populagdo pobre em relagdo ao subsidio de
transporte publico, moradia, emprego, lazer e educagdo. Em um pais como o Brasil, o
Estado ndo garante o bem-estar social a grande parte de sua populagéo, e acredita
“plenamente” que o plangamento urbano é capaz de proporcionar aguilo que ele

deveriater feito ha muito tempo.

Desde a década de 70, mesmo entre economistas conservadores (isto €, ndo
de esguerda, inclusive vinculados a institui¢des como Banco Mundial), mas
dotados de um minimo de bom senso, se admite que, sem instituicbes e
programas especificos voltados para a redistribuicéo de renda e satisfago de
necessidades bésicas, 0 desenvolvimento econdmico tende a ndo se fazer
acompanhar de uma melhoria nos indicadores sociais. (SOUZA, 2005, p.96-
97).

Portanto, algumas vezes, erroneamente a expressao desenvol vimento urbano
vem sendo, na verdade, associada ao desenvolvimento econdmico. Essa contradicéo de
termos vem provocando interpretagdes equivocadas quanto a0 emprego do
plangamento urbano, uma vez que € incorporado a um discurso que ndo procura
entender os meios que provocam os problemas, mas sim a seu fim. Como que numa
politica a principio embasada no “planejamento” busca-se resolver o fim sem, contudo,
analisar os meios que provocam 0s problemas, e que sdo reincidentes no processo de
urbanizacdo brasileira? Seria muita ingenuidade pensar que o poder publico e seus
integrantes desconhecem as verdadeiras causas dos problemas urbanos, porém resta
saber se é de interesse publico e privado que essas medidas sejam abordadas e
discutidas entre a sociedade civil organizada.

Neste contexto, Villaga (2003, p.29) gquestiona se esses problemas urbanos
ndo se referem, na verdade, aos problemas brasileiros, ao ressaltar que, no contexto
atual, 80% da populaco brasileira vive nas cidades®, cujo quadro da realidade socio-
espacial ndo se diferencia muito do contexto da cidade urbano-industrial. Em cima
dessa abordagem, Monte-Mor (2003, p.260) enfatiza que mesmo com a “ queda na taxa

anual média de crescimento urbano nas Ultimas décadas®’, ainda se percebe a

% Segundo Censo Demogréfico de 2000 (IBGE), apud Monte-M6r (2003, p.260), mostrou um grau de
urbanizac&o de 81,23% para o Brasil, 82% para Minas Gerais, 93,41% para o estado de S&o Paulo e
96,04% para 0 Rio de Janeiro. As regides Sudeste (90,52%), Centro-Oeste (86,73) e Sul (80,94%)
apresentam alto grau de urbanizaco, e as regifes Norte e Nordeste, com grau de urbanizacéo de 69,83%
€ 69,04%, respectivamente, tém, todavia, mantido altas taxas de crescimento urbano desde 1950.

¢ De acordo com Monte-Mér (2003, p.260), a taxa anual média de crescimento urbano, de 5,2% nos anos
60, reduziu-se para 2,4% nos anos 90.
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“concentracdo populacional em areas conurbadas’ e “desconcentracdo sobre cidades
médias e pequenas’. Esse processo de concentracdo populaciona nas grandes cidades
apresenta conflitos e confrontos em relacdo aos aspectos sociais.

A cidade brasileira € o pais. O Brasil estd estampado nas suas cidades. Sendo
0 pais, elas sdo as sinteses das potencialidades, dos avancos e também dos
problemas do pais (e ndo mais problemas urbanos). Vamos falar dos
problemas. Nossas cidades sdo hoje os [écus da injustica social e da exclusdo
brasileira. Nelas estdo a marginalidade, a violéncia, a baixa escolaridade, o
precario atendimento a salde, as mas condicOes de habitacdo e transporte e 0
meio ambiente degradado. Essa € a nova face da urbanizacdo brasileira
(VILLACA, 2003, p. 29, grifo nosso).

Esse quadro sucinto da realidade atual das cidades brasileiras se confronta
com os dados realizados pelo IPEA (1999, apud VILLACA, 2003, p.29) em que destaca
a colocacdo do Brasil, entre 0 8° ou 9° lugar, em relacéo ao Produto Interno Bruto (PIB)
do mundo. Neste contexto, o IPEA ressalta que “ o Brasil ndo é pobre. Cerca de 78% da
populacdo mundial vive em paises com renda per capita inferior a brasileira’. Contudo,
Villaga (2003, p.30) ressalta que, nos dltimos anos, um novo dado elaborado pelas
Nagdes Unidas tem analisado o indice de Desenvolvimento Humano (IDH) que
“pretende ser um indicador mais condizente com o desenvolvimento do pais do que o
tradicional PIB per capita’. O IDH pretende medir a qualidade de vida das pessoas
através de indicadores de educacdo, de salde e de renda. Como as condi¢Bes de
educacdo e salde sdo precarias, e a desigualdade na distribuicéo de renda cada vez mais
incidente®, por conseguinte, essa colocacso do Brasil em relagdo ao PIB per capita néo
passa de uma “ilusdo numérica’ que ndo condiz com a realidade de grande parte das
cidades brasileiras.

A essa respeito, Villaga (2003, p.32) reafirma o que outros estudiosos ja
vém ressaltando, que “0 espaco urbano no Brasil desempenha um importante papel na
producdo e reproducdo de toda sua desigualdade”. Ou seja, a desigualdade de renda, de
investimentos em infra-estrutura urbana e de interesses corresponde, na verdade, a
desigualdade de poder politico, em que uma determinada e especifica classe dominante
direciona e controla 0 processo de urbanizacdo e, assim, 0 “crescimento” das cidades

brasileiras. Essa classe dominante, minoritéria e inserida na sociedade de consumo, ndo

%2 Como uma forma de se aprofundar sobre essas dados ver Villaga (2003, p.23-24) que apresenta uma
pesquisa retratando a situagdo de desigualdade em relagdo & educacdo, salde e renda no Brasil,
caracterizada como uma das piores na América Latina.



tem interesse em resolver os problemas que afligem a maioria da populagdo, mas esta
focada no desenvolvimento econémico do pais. Logo, 0 desencadeamento deste
processo molda as politicas publicas urbanas, no Brasil, embasadas em um sistema
capitalista que se camufla em discursos cujo foco principal € no desenvolvimento
econémico e industrial do pais.

Diante do exposto, percebe-se a importancia do entendimento da dinamica
da producéo do espaco urbano como saber essencial para se propor melhorias na
qualidade de vida ndo s6 urbana, mas também ambiental®de uma maneira integrada,
articulada e participativa. Enfim deve-se trabalhar melhor o termo “sustentabilidade”
que diz respeito também a um padréo de organizacdo de um sistema que se mantém ao
longo do tempo, que deve ser refformulado e modernizado. A nogdo de
desenvolvimento sustentavel traz conflitos tedricos entre analises urbana e ambiental, e
entre as formulagdes tedricas e propostas de intervencdo. A maior parte das discussdes
acerca de desenvolvimento sustentével refere-se ao desenvolvimento da sociedade
(enfatizando os aspectos econdmicos), e ndo ao desenvolvimento urbano.

Atualmente, o que se tem visto é a utilizagdo de um discurso que camufla as
verdadeiras origens dos problemas sociais marcados pela fata de atitude, algumas
vezes, do Estado (Federal, Estadual e Municipal). No entanto, a expresséo
desenvolvimento urbano deveria representar uma melhoria na qualidade de vida de um
nimero maior de pessoas e que a justica social e a cidadania fossem a base discursiva
para aresolugdo dos problemas — que, por enquanto, sdo “falsos’. S&o falsos problemas

a medida que se restringem a pobreza, a crescente migragdo, o crescimento acelerado

8 A questdo ambiental n&o estara sendo abarcada no presente trabalho, porém n&o se pode esquecer de
ressaltar que é de extrema importancia o enfrentamento das questdes ambientais no processo de
urbanizacdo. Segundo Costa (2000; 1998), espaco urbano constitui a materializago espacia das relagdes
sociais, abarca as questdes ambientais e representa um elemento transformador das mesmas. Essas duas
andlises (urbana e ambiental) surgiram em diferentes épocas. A tomada de consciéncia da questdo urbana
iniciou-se, no periodo da industrializacdo na Europa, com a elaboracdo dos modelos urbanisticos do
século X1X, que consistiam na tentativa de uma nova ordem urbana, capaz de corrigir 0 caos reinante nas
grandes cidades industriais. Jaa questdo ambiental surge tardiamente, na década de 1960, como reagdo ao
desenvolvimento dos modos de producdo capitalista e dos modelos de organizagdo territorial,
fundamentada, principalmente, em duas vertentes antagonicas. ecologia politica (Peet & Waitts, 1996) e
pos-estruturalista (Escobar, 1995). No fim da década de 1980, as bases consensuais do desenvolvimento
sustentavel se referem ao ideal de harmonizar o desenvolvimento econdmico com a protegdo ambiental
(Relatério de Brundland). Pode-se enfatizar um avango ao se afirmar que ndo ha desenvolvimento que
ndo possa ser sustentavel, condenando o crescimento a qualquer custo. De outro lado, situam-se
abordagens que rejeitam a modernidade, particularmente a concep¢do do pds-estruturalismo, que além de
desconstituir a concepgdo de desenvolvimento sustentavel como discurso, busca compreender as novas
formas de internaliza¢do da natureza, como valor de troca, pelo capital no momento atual.



85

das cidades, o sistema vi&rio, as favelas, principamente nas grandes cidades. Em meio a
esses falsos problemas surge a idéia simplista de que o plangjamento urbano é a grande

solugdo.

3.3 A formacgéo do pensamento urbanistico ou de uma ideologia politica?

Antes de abordar o periodo de institucionalizagdo do planejamento urbano
no Brasil, € importante contextualizar o surgimento do urbanismo com a expanséo da
sociedade industrial na Europa e nos Estados Unidos, e sua posterior influéncia sobre os
arquitetos modernistas brasileiros.

De acordo com Choay (2000, p.2), o “urbanismo®

€ uma disciplina,
surgida em fins do século XIX, “que se diferencia das artes urbanas anteriores por seu
carater reflexivo e critico, e por sua pretensdo cientifica’. Monte-Mor (1980, p.11)
acrescenta que essa disciplina, a principio, teve sua “origem conceitual nos estudos
realizados por historiadores, economistas e politicos do seculo XIX”, em que a
sociedade era integrada no desenvolvimento sdcio-econémico e politico da cidade.
Neste periodo, os pensadores urbani stas questionavam a sociedade capitalista moderna e
a propria cidade industrial®. Contudo, no século seguinte, o urbanismo foi incorporado
pelos arquitetos como uma matéria de estudo cuja abordagem se diferenciava da
anterior, sendo “despolitizada’ e simplificada. Esse novo urbanismo ndo era embasado
no estudo da cidade integrado com a sociedade nem com a atuagdo do Estado, conforme
fizeram os estudiosos do século anterior. Acreditavam que a industrializago provocava
alteragbes na estrutura interna das cidades através do acelerado crescimento

populacional e pela falta de espaco territorial para atender a essa demanda. O que

% O conceito de urbanismo apresenta diferentes abordagens entre os tedricos estudiosos do espaco
urbano. Segundo Souza (2006, p.56), esse termo se refere “a tradicdo do saber arquitetdnico”. Souza
utiliza uma conceituacgo de Le Corbusier (1984, p.14). “O urbanista nada mais é que o arquiteto. O
primeiro organiza os espagos arquiteturais, fixa o lugar e a destinag8o dos continentes construidos, liga
todas as coisas ho tempo e no espago por meio de uma rede de circulagBes. E o outro, o arquiteto, ainda
gue interessado numa simples habitacdo e, nesta habitagdo numa mera cozinha, também constroi
continentes, cria espacos, decide sobre circulagdes. No plano do criativo, s8o um s 0 arquiteto e o
urbanista’.

® A cidade industrial é a prépria expansio do capitalismo e pode ser caracterizada pela: instalagdo de
indUstrias, intensificacdo da producdo indutrial, abundéncia de méo-de-obra, pelo desenvolvimento
técnico-cientifico e pelarevolucéo do sistema de transporte.
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ocasionava uma “desordem socia e urbana a qua deveria ser imposta uma nova
ordenacdo espacial” (MONTE-MOR, 1980, p.12).

Para contrapor-se a nova ordem das cidades industriais, 0s arquitetos
propdem o ordenamento urbano livremente construido através do imaginario. Essa

a® através da eaboracdo de “modelos®’

reflexdo situase na dimensdo da utopi
espaciais’, como solucdo para os problemas urbanos provocados pela industrializacéo.
As causas dos problemas ndo eram questionadas, mas acreditava-se que a
industrializaco era o problema, e ndo a l6gica do sistema capitalista, responsavel pela
produc&o de um espago urbano segregado socio-espacialmente. Neste periodo, surgiram
diversas correntes urbanistas® — na Europa e nos EUA — com propésitos diferenciados
em que, por um lado, valorizavam os tracados antigos da cidade e, por outro,
propunham concepcgdes fragmentadas e desagregadas da redlidade territorial. Neste
contexto, a segunda concepcdo, elaborada pelo modelo progressista e originada através

dos estudos de Owen e Fourier, influenciou o urbanismo brasileiro.

Tem sido freqliente a apropriagdo, por parte dos paises periféricos, das
solucdes geradas no bojo do desenvolvimento capitalista nos paises de
centro. A medida que as forgas modernas do capitalismo penetram nos
espacos econdmicos subdesenvolvidos, v@o sendo buscadas, na experiéncia
do mundo desenvolvido, as abordagens existentes para os problemas gerados.
O urbanismo no Brasil no foge aregra(MONTE-MOR, 1980, p. 12).

Em linhas gerais, conforme observa Monte-Mor (1980, p.15), o0 modelo
progressista, idealizado na primeira metade do século XIX, defendia o “progresso
industrial e aeficiéncia capitalista’. O espagco do modelo progressista deveria ser aberto,
rompido por vazios e verdes gque representavam aguilo que entendiam como higiene
urbana. Essa versdo do modelo progressistafoi incorporada e difundida a partir de 1928,

com a formacgo do grupo dos CIAM®, responsavel pela elaboracdo da Carta de

% Segundo Mannheim (1956, apud CHOAY, 2000, p.7), o conceito de utopia se refere “as idéias
circustancial mente transcendentes (e néo sb as projecdes de desejos) que tém, de uma forma qualquer, um
efeito de transformag&o sobre a ordem histérico-socia existente[...]".

8" Segundo Ferrari (1979, apud SOUZA, 2005, p. 47) tendo em vista que a cidade é um “sistema
dindmico que trabalha como uma maquina’, os plangjadores urbanos adotaram “modelos’ como uma
espécie de formula capaz de fazer “previsOes a respeito de seu futuro desenvolvimento”. Este exemplo
mostra a forma simplista como o plangjamento urbano era e pode-se dizer, até hoje é empregado.

% Francoise Choay em seu livro “O urbanismo” apresenta uma abordagem aprofundada sobre essas
correntes urbanistas. O presente trabalho ndo pretende analisar essas abordagens, mas sim mostrar a
influéncia que as concepcdes internacionais tiveram sobre o planejamento urbano no Brasil.

% O grupo dos CIAM (Congressos Internacionais de Arquitetura Moderna) refine ndo sb arquitetos
europeus, mas também americanos, brasileiros e asiéticos.
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Atenas’. Neste sentido, SOUZA (2005, p.125) acrescenta que o modernismo “foi o
resultado de uma tentativa de melhor adaptar as cidades a era industrial e, por tabela, as
necessidades do capitalismo”. O modernismo buscava transpor a racionalidade utilizada
na producdo industrial para a producéo do espagco urbano, ou melhor, os modernistas
buscavam solugBes urbanas que pudessem ser padronizadas em série, como um
instrumento, ou uma “peca’ inserida na producdo industrial. A esse respeito vale
ressaltar algumas passagens de Le Corbusier (1998, apud SOUZA, 2005, p. 126):

E preciso criar o estado de espirito da série.

O estado de espirito de construir casas em série.
O estado de espirito de residir em casas em série.
O estado de espirito de conceber casas em série.

Esse espaco idedlizado ndo era projetado como parte da cidade e das
relacdes sociais ali existentes. Simbolizava uma estrutura racional desvinculada das
atividades sicio-econémicas, em que 0 homem deveriater caracteristicas e necessidades
universais, sendo denominado homem-tipo. “Ao individuo-tipo atemporal e ahistérico
corresponde uma ordem-tipo, para o progresso” (MONTE-MOR, 1980, p.16). Esse
modelo progressista-racionalista teve grande aceitagdo no Brasil, cujos arquitetos
modernistas incorporaram essa concepcdo na construcdo das novas cidades™, que
deveriam ser desvinculadas dos tracados originais e das caracteristicas sociais
tradicionais. Contudo, vale recordar, que esses mesmos arquitetos que queriam inovar,
destruir e comecar a cidade a partir do “zero”, também apresentavam uma
“preocupagdo” em preservar 0s exemplos arquitetdnicos e urbanisticos, como simbolos
da auténtica cultura nacional, que se faziam presentes nos antigos nucleos coloniais
mineiros. Modernidade e preservacdo estavam sendo trabalhados, em conjunto, dentro
de uma concepcao progressista-racionalista pel os arquitetos brasileiros.

Essa aceitacdo do modelo progressista-racionalista internacional, no Brasil,
durante a década de 1930, pode ser explicada pelo proprio momento politico que o pais
atravessava. Segundo Fausto (2001, p.327), os “militares, os técnicos diplomados, os

jovens politicos, e, um pouco mais tarde, os industriaiS’ assumiram o poder através da

™ A abordagem aprofundada sobre o contetido da Carta de Atenas foi feita no segundo capitulo deste
trabalho.

™ Na década de 50, a construcéo da nova capital do pais, Brasilia, — através da participacgo dos arquitetos
e urbanistas Lucio Costa e Oscar Niemeyer — é um bom exemplo da incorporagdo desse modelo a uma
politica nacional -desenvol vimentista associada a figura de Juscelino.
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figura de Getdlio Vargas>. O novo governo buscava desvincular-se do Estado
oligarquico anterior e propunha um Estado centralizador e desenvolvimentista que
deveria atender, basicamente, a trés objetivos. no ambito econdmico, deveria
desenvolver a industrializacdo; no ambito social, propunha algum tipo de protecdo aos
trabalhadores urbanos, e, no ambito politico, estava aliado ao exército como forma de
garantir aordem interna.

A partir de 1930, inicia-se 0 processo de urbanizagdo no Brasil como reflexo
do desenvolvimento incipiente daindustrializaco™ nas grandes cidades (Rio de Janeiro
e S0 Paulo). E um momento importante, pois o capitalisno nacional comega a
encontrar um campo urbano-industrial propicio para se desenvolver, sendo
impulsionado pelas medidas governamentais “modernizadoras’, que tinham o apoio da
classe trabalhadora urbana e da burguesiaindustrial.

Propunham o atendimento mais uniforme das necessidades das vérias regibes
do pais, aguns planos econdmicos, a instalagdo de uma industria de base
(especialmente a siderurgica) e apresentavam um programa de nacionalizacdo

gue incluia as minas, os meios de transporte e de comunicagdo, a navegacao
de cabotagem (FAUSTO, 2001, p. 340-341).

Contudo, € importante destacar que mesmo com o inicio do crescimento das
cidades™ e o incentivo do Estado & atividade industrial, a grande maioria das capitais do
Brasil, até o fim da Segunda Guerra Mundial, ainda apresentava a agricultura como base
econdmica

As medidas governamentais modernizadoras se estenderam também para a
administragdo publica em que a elite burocrética seria responsavel pela introducéo de
critérios relacionados a eficiéncia, economia e racionalidade. Segundo Fausto (2001, p.
378), “a principal instituicéo responsavel pela reforma da administracéo publica foi o
Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP)”, que estaria ligado a

2 De acordo com Fausto (2001, p.331), Getulio Vargas assumiu o poder em 1930, como chefe provisorio,
presidente eleito pelo voto indireto, ditador e permaneceu por quinze anos. “Deposto em 1945, voltaria a
presidéncia pelo voto popular em 1950, ndo chegando a completar o0 mandato por se suicidar em 1954” .

3 Essa caracteristica incipiente da industrializagso esta presente nas andlises de Fausto (2001, p.392-393),
“as taxas de crescimento anual da industria nos permitem entender melhor o processo de industrializacéo
posterior a 1930. Elas indicam um consideravel avango entre 1933 e 1939 e um impeto menor entre 1939
e 1945. Isso significa que a inddstria se recuperou rapidamente dos anos de depressao iniciados em 1929
[...]". Porém, com a Segunda Guerra Mundial e a crise do comércio internacional, a produgdo nacional
decresceu.

™ Conforme descreve Milton Santos (2005, p. 25), “a populacio concentrada em cidades passa de 4.552
milhdes de pessoas em 1920 para 6.208.699 em 1940".
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Presidéncia da Republica. Esse departamento tinha autonomia sobre a formacgéo do
quadro de funcionérios publicos, mas seu papel fundamental consistia na distribuicéo
dos gastos governamentais. Nenhuma destas medidas foi realmente efetivada, uma vez
gue as relactes clientelistas ainda estavam enraizadas no servico publico da Primeira
Republica. Grande parte das indicagdes partia do proprio presidente da Republica, ndo
existiam concursos publicos e os quadros especializados se restringiam a uma pequena
elite. Além dessa inoperancia do aparelho burocrético, o departamento sofreu forte
restricdo do Ministro da Fazenda, que se opds a uma diminui¢éo de poderes.

Durante esse perfodo, a elaboraco dos primeiros planos urbanisticos™ pelas
administragdes municipais — cuja equipe se resumia em engenheiros e arquitetos —
incorporava um discurso em que associava como causa do crescimento “cadtico” das
cidades e da incidéncia de “ problemas urbanos’ — referiam-se, basicamente, ao sistema
viario e sanit&rio — a auséncia de um plangjamento “integrado” ou de “conjunto”
embasado em técnicas e métodos. O objetivo principal desse discurso, segundo Villaca
(2004, p. 183) era “camuflar” as verdadeiras origens dos problemas sociais marcados
pela inoperancia do Estado que estava focado no desenvolvimento econémico e
industrial do pais. Esse discurso voltado para os “fasos’ problemas visando,
basicamente, desvincular o problema socia do pais ao fracasso do Estado e das classes
dominantes ligadas ao poder pode ser associado ao conceito de ideologia.

De acordo com as andlises de Chaui (1986, p.21), o conceito de ideologia™
estq associado a0 “ocultamento” do modo real como “as relagbes sociais foram
produzidas e a origem das formas sociais de exploracdo econdmica e de dominagdo
politica’. Os idedlogos acreditavam na hegemonia da ideologia frente a prética; por

conseguinte, aquelas préticas, que se contrapusessem as idéias, seriam consideradas

" Segundo Monte-Mér (1980, p.25), “foram produzidos, no periodo de 1939 a 1945, dez planos diretores,
0s quais evidenciavam uma preocupacao em incluir novos aspectos no planejamento urbano das cidades” .
A principio, os planos urbanisticos eram associados a um instrumento voltado para o aspecto técnico e
estético. Pode-se dizer que esses novos aspectos estariam associ ados a necessi dade de inserir um processo
de plangjamento com assisténcia técnica e implementacdo das medidas elaboradas. Monte-M6r acrescenta
gue os planos diretores surgiram nos Estados Unidos, no inicio do século XX, frente aos problemas
concernentes a urbanizagéo acelerada provada pelaindustrializacdo.

" Segundo Chaui (1986, p.22) o termo ideologia aparece pela primeira vez na Franca, em 1801, em que
seus idealistas eram antiteol 6gicos, antimetafisicos e antimonarquicos. Era considerado idedlogo aquele
gue inverte as relagdes entre as idéias e o real.
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como desordem, caos, anormalidade e perigo para a sociedade. Pode-se perceber que o

poder estava associado ao saber “tedrico’””.

[...] olema do positivismo & “Ordem e Progresso”. SO ha “progresso”, diz
Comte., onde houver “ordem”, e s6 ha “ordem” onde a prética estiver
subordinada a teoria, isto € ao conhecimento cientifico da reaidade
(CHAUI, 1986, p.28).

Segundo o positivismo, uma sociedade para ser ordenada e progressiva deve
ser dirigida por pessoas que detenham o saber cientifico. Assim, a politica deve ser
formada por técnicos e administradores competentes. Quando esse raciocinio €
transposto para as relagfes capitalistas analisadas por Marx, pode-se perceber que as
idéias, o saber cientifico, estéo associadas ao trabalho intelectual e a elite dominante no
poder que, por sua vez, se encontra desvinculada do processo de producéo. Ja a prética
esta enraizada no trabalho do assalariado, cuja alienacdo € imprescindivel para a
formacéo das idéias responséveis pela producéo do sistema capitalista pelos intelectuais
“sabedores do poder”.

Nasce agora a ideologia propriamente dita, isto é, o sistema ordenado de
idéias ou representaces e das normas e regras como ago separado e
independente das condicdes materiais, visto que seus produtores — o0s
tedricos, os idedlogos, os intelectuais — ndo estdo diretamente vinculados a

producao material das condices de existéncia. E, sem perceber, exprimem
essa desvinculagdo ou separacao através das idéias (CHAUI, 1986, p.65).

Nessa discussdo, entre as idéias e as préticas associadas a divisdo social do
trabalho, o Estado aparece como representante dos interesses gerais, mas, na realidade
da cidade industrial, ele representa os interesses da classe dos proprietarios, dos
capitalistas, da sociedade dominante no poder. Ou sgja, 0 Estado — figura publica e
inserida na idéia de comunidade — surge como representante dos interesses da minoria
dominante. Percebe-se que, a partir deste momento, fala-se em ideologia politica. Em
meio a essas abordagens, Chaui (1986, p. 71) enfatiza que essa “divisdo social, que
separa proprietarios e destituidos, exploradores e explorados, que separa intelectuais e

trabalhadores, sociedade civil e Estado, interesse privado e interesse geral”, ndo sera

" Conforme observa Lopes (2006, p.37), um dos grandes desafios do plangiamento urbano é a
valorizagdo simultanea das “dimensdes politicas e técnico-cientifica’. N& se pode negar que o
conhecimento técnico € importante para possiveis intervengdes e para a propria compreensdo da producao
e reproducdo do espaco-urbano, contudo, esse ndo deve ser o Unico pardmetro de abordagem. A dimensdo
politica também esta presente no plangjamento e gestdo do espago urbano, uma vez que os conflitos de
interesses e as relagdes sociais interferem diretamente em sua produg&o.
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resolvida através de elaboragdo de teorias e muito menos por uma conscientizacdo da
massa trabalhadora. Visto que, essas separacbes “nao foram produzidas pelas teorias
nem pela consciéncia, mas pelas relagdes sociais de producdo e suas representacoes
pensadas’.

Essa andlise, desenvolvida por Marilena Chaui, é de fundamental
importancia para os diversos profissionais envolvidos na elaboragéo de planos diretores
buscando resolver as questdes, as vezes, incompativeis entre o discurso e a prética das
idéias. Na verdade, a simples conscientizacdo da populacdo — sobre a real situacdo dos
aspectos sociais, politicos e econémicos de uma dada localidade — por estes técnicos,
ndo é suficiente para tentar reverter o quadro em que a ideologia politica € reincidente.
Uma das formas para tentar essa reversao seria no entendimento do proprio processo de

formacéo e producdo do espaco urbano.

Em outras palavras, aideologia nasce para fazer com que os homens creiam
gue suas vidas s80 0 que sdo em decorréncia da acdo de certas entidades (a
Natureza, os deuses ou Deus, a Razéo ou a Ciéncia, a Sociedade, o Estado)
gue existem em s e por S e as quais € legitimo e lega que se submetam
(CHAUI, 1986, p.87).

Assim, a ideologia se constroi nas alienagdes das experiéncias vividas e se
materializa em verdades como umainversdo do real. No entanto, o papel daideologia é
fazer com que os homens acreditem que suas idéias sdo autbnomas, ndo dependem de
ninguém, e ndo estdo associadas a interesses politicos e econdmicos. A ideologia
politica encontra, no caso do Brasil, um campo propicio para sua afirmacdo, pois as
disparidades sociais, econémicas e do poder politico sdo hegembnicas. O que colabora
para sua perpetuacdo pela classe dominante visando facilitar a dominagéo, ocultando-a.

Tendo em vista todas essas andises, pode-se perceber a proximidade da
ideologia politica com a formacdo do pensamento urbanistico, cuja técnica e
embasamento cientifico eram considerados “indispensaveis’ para a “solucdo” dos
“problemas urbanos’ da cidade urbano-industrial.

O processo de implementacdo do planejamento urbano” no Brasil ganhou

forca no inicio da década de 50, em que o governo federal promovia uma série de

"8 Este texto tem como um dos objetivos discutir as alteragBes no que concerne & abordagem conceitual
do termo “plangjamento urbano”, em consonancia com o0 momento politico e histérico do Brasil.
Contudo, vale ressdltar, de imediato, algumas defini¢cBes mais “contemporaneas’ apresentadas por Souza
(2006) e Villaga (2004), para em seguida demonstrar as “evolucfes (ou retrocessos)” de tal abordagem,
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medidas ligadas ao desenvolvimento econdmico e industrial do pais. Segundo Fausto
(2001, p.409), “foram feitos investimentos publicos no sistema de transporte e de
energia’, “ocorreu também o reequipamento parcial da marinha mercante e do sistema
portuério” e, “em 1952, foi fundado o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
(BNDE), diretamente orientado para o propdsito de acelerar o processo de
diversificagdo industrial”. Esse crescimento econdmico continuou com a eleicdo, em
1955, de Juscelino Kubitscheck que tinha como meta fazer com que o Brasil crescesse

cingiienta anos em cinco”®.

A politica econdmica de Juscelino foi definida no Programa de Metas. Ele
abrangia 31 objetivos, distribuidos em seis grandes grupos. energia,
transportes, aimentacdo, indlstrias de base, educacdo e a construcdo de
Brasilia, chamada de meta-sintese (FAUSTO, 2001, p.425).

Como uma forma de diminuir a burocracia nas administracbes publicas,
Juscelino criou a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) que tinha
como objetivo promover o plangiamento da expansdo industrial na regido Nordeste.
Neste periodo, 0 mercado interno ampliava e absorvia produtos agricolas e pecudria, e a
terra tornava-se mais rentvel para os propriet&rios que, por sua vez, expulsavam 0s
posseiros. Como reflexo dessa valorizagdo, houve um aumento migratorio de

trabal hadores rurais para as grandes cidades.

linearmente, com o tempo e 0 espaco. Segundo as defini¢cBes de Souza (2006, p.58), o conceito de
plangjamento urbano deve ser entendido em um contexto mais amplo que aguele representado pela
expressdo urbanismo. “ O plangamento urbano inclui o Urbanismo”. Souza utiliza a literatura alema para
melhor explicar a diferenca entre esses termos. Segundo Korda (1999, apud SOUZA, 2006, p. 58), “o
planejamento urbano [Stadtplanung] se ocupa, acima de tudo, com o direcionamento da evolucdo espacial
e com 0 uso das superficies de uma cidade, ao passo que a missdo do Urbanismo [Stadtebau] € antes a
aplicagdo do plangamento e a modelagem forma do espaco urbano por intermédio da atividade
construtiva’. Neste contexto, Villaga (2004, p.180) faz algumas consideragbes sobre a abordagem do
termo plangamento urbano. “Plangamento urbano ndo é sinénimo de teorias ou pensamentos sobre o
urbano, nem das formulagdes da questdo urbana e muito menos sobre a agdo ndo-planegjada do Estado
sobre 0 urbano”. Segundo o autor, plangjamento urbano consiste em toda acéo do Estado sobre o urbano
através da elaboracdo de um plano. Assim, ndo se inserem “as agdes sem plano, embora o sejam os planos
sem acdo” . Villaga (2004, p.174) acrescenta ainda que o conceito de “plano” deve abordar quatro pontos
fundamentais. a abrangéncia de todo o espaco urbano incluindo sua organizagdo e equipamentos, a
continuidade de execucdo e necessidade de revisdes e atualizagdes; ainterferéncia sobre a grande maioria
da populacdo; e como um elemento de importancia nas decisdes politicas, especialmente dos organismos
politicos formais, com maior inclusdo das agdes municipais em detrimento das agdes federais e estaduais.
 Fausto (2001, p. 427) destaca que os resultados dessa politica nacional-desenvolvimentista foram
impressionantes, sobretudo no setor industrial. “Entre 1955 e 1961, o vaor da producdo industria,
descontada a inflag8o, cresceu de 80%, com altas porcentagens nas industrias do ago (100%), mecanicas
(125%), de eletricidade e comunicacBes (380%) e de material de transporte (600%)”.
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Leme (1999, p.26) ressdta que o periodo entre 1950 a 1964 marca a
elaboracdo dos “planos regionais como forma de atender a uma nova realidade que se
configura: a migragcdo campo-cidade, o processo crescente de urbanizacdo, aumento da
area urbana e consequemente a conurbacdo”. E um momento importante de
transformagbes no campo dos estudos urbanos na medida em que ha uma maior
diversidade de profissionais inseridos na discussdo sobre a questdo urbana e seus
reflexos na forma de organizacéo espacial da sociedade. A diversidade da formacéo dos
profissionais poderia gjudar na transformagdo do entendimento quanto a complexidade
do espaco urbano Os temas urbanismo e plangamento urbano comegam a se difundir
entre os diferentes profissionais, que passam a integrar outras areas de formagao
abrangendo um universo maior.

Em acordo com as concepcdes de Leme (1999), Villagca (2004, p.177)
enriguece a discusséo ao enfatizar que o plangamento urbano, na década de 50,
introduz um discurso “que passa a pregar a necessidade de integracdo entre os varios
objetivos (e acdes para atingi-los) dos planos urbanos’. Esse discurso passou a centrar-
se na figura do Plano Diretor, e a receber, na década de 60, o nome de plang amento
urbano (ou local) integrado. Como forma de esclarecer essa abordagem, Villaga (2004,
p.187-188) caracteriza o plangjamento urbano como “um processo continuo do qual o
plano diretor consistiria um momento”. Esse processo continuo estaria associado a uma
“atividade multidisciplinar” que envolveria a formulagdo de um diagnéstico integral
sobre o0 espaco urbano referente aos aspectos “econdmicos, fisicos, sociais e politicos
das cidades e cuja execucdo tocaria a um orgado central coordenador e acompanhador da
Sua execucao e continuas revisdes’.

Essa discusséo, que associa a abordagem do plangamento urbano com a
figura do Plano Diretor, € fortemente criticada por Villaga (2004, p.182), ao afirmar
que, na verdade, essa associacdo sempre esteve presente na “historia do planejamento
urbano no Brasil”, e que recebeu “véarias denominagdes para 0 mesmo discurso”. No
momento em que se faz associacao, Villaga acredita na formacéo de um discurso

ideol 6gico.

Sustenta-se também que as constantes mudancas de nome, de metodol ogia de
elaboracdo e de contelido dos planos a0 longo de sua histéria, foram
estratagemas dos quais as classes dominantes lancaram mao para renovar a
ideologia dominante e com isso contrabalancear a tendéncia de
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enfraguecimento de sua hegemonia, contribuindo assim para sua manutencéo
no poder e para o exercicio da dominagdo (VILLACA, 2004, p. 182).

A expressdo plangiamento urbano integrado passou a ser freguente nas
décadas de 1960 e 1970, e em consonancia com Rezende®® (1982, apud VILLACA,
2004, p.188), essa definicdo poderia ser caracterizada como um “plano diretor tipico”,
pois esta vinculado ao plangjamento “racional e compreensivo e, portanto, pressupde
um conhecimento completo do objeto de estudo”. A esse respeito, Monte-Mor (1980,
p.25) acredita que essa associagcao ocorreu N0 momento em que os estudiosos urbanistas
comecaram a entender o espaco urbano como “uma aglomeracdo urbana centrada na
idéia de resolugdo técnica’ e nafigura de atuacéo do Estado.

Dessa forma, a figura do Plano Diretor é incorporada a idéia de um espaco
mais abrangente e substitui a concepcéo anterior herdada dos urbanistas progressistas-
racionalistas, em que a forma funcional era vista como uma solugdo para os problemas
sociais de ordem abrangente. Ou sgja, no lugar do estudo da forma funcional como
resposta aos problemas, os estudiosos urbanistas passaram a acreditar que encontrariam
a solugdo nos conhecimentos técnicos, associados a atuacdo do Estado e dosintelectuais
pensadores do espaco. Assim, a cidade € concebida como um problema de ordem
técnica. Dai, a associagdo do plangjamento urbano ao discurso tecnocrata. Nesse
sentido, o plano é incorporado como um processo continuo do planegjamento, associado
ao contexto politico e administrativo. Como uma forma de exemplificar esse argumento,
Monte- Mor (1980, p.26), cita a experiéncia desenvolvida pelo Centro de Pesquisa e
Estudos Urbanisticos da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo de Sao Paulo (CEPEU).
Os trabahos desenvolvidos consistiam na elaboragcdo de amplos diagndsticos por um
grupo de arquitetos e engenheiros, em que 0 conceito de plangamento urbano ainda
estava centrado nos aspectos fisicos e ligados a um grupo de intelectuais — dominadores
dos conhecimentos técnicos.

E importante ressaltar, segundo as anélises de Monte-Mér (1980, p.27-28),
que ja na década de 60 existiam grupos sociais interessados em incluir nas discussdes

sobre planejamento urbano a questdo da reformaurbana™. O uso e apropriacéo do solo

% REZENDE, Vera. Plangjamento urbano e ideologia. Rio de Janeiro. Civilizacio Brasileira.
8«0 conceito de ‘reforma urbana’, j& amplamente difundido nos paises de centro no sentido de reforma
espacial de areas deterioradas, ganha novo significado no mundo periférico a partir da experiéncia
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urbano, assim como investimentos setoriais, deveriam receber uma agdo integrada do
Estado, a fim de mitigar os problemas de desigualdade social. Contudo, essas
abordagens ndo tiveram ressonancia no ambito politico e socia do pais, e sO mais tarde
€ que voltaram a ser discutidas novamente.

Pode-se observar que, até o momento, o conceito de plangamento urbano
estava mais atrelado a um discurso tecnocrata, se restringindo a técnica e agueles
(arquitetos e urbanistas) dominadores do conhecimento técnico, e ainda néo envolvia a

populacéo local em suas analises.

desenvolvida na Cuba pos-revolucionaria, principalmente nas transformacdes estruturais desenvolvidas
em Havana (MONTE-MOR, 1980, p.28).
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4 DA POLITICA URBANA NACIONAL AO PROCESSO PARTICIPATIVO
EM UM NOVO CONTEXTO POLITICO

A definicdo de espago territorial como base da organizac&o dos processos
socio-econdmicos das atividades humanas, e que sofre modificagdes tanto pelos
diferentes agentes quanto por seu préprio dinamismo interior, nem sempre foi
assimilada desta forma na politica urbana brasileira. A cidade era tratada como um
instrumento de trabalho em que o Estado centralizado tinha como ideologia o
desenvolvimento econémico e industrial do pais. Para tanto, utilizavase do
planegjamento urbano progressista-racionalista que dissociava a organizagao espacial das
guestdes sociais. Neste contexto, o plangamento urbano era visto como uma
possibilidade concreta de “ ordenar o espaco”, com o uso do conhecimento técnico, para
resolver os problemas de crescimento populacional, proliferacéo de favelas, sistema
viério e de drenagem, enfim, acreditava-se que através de um instrumento urbanistico
poder-se-ia resolver os problemas urbanos das grandes cidades brasileiras. Esse legado
da concepcdo progressista-racionalista, importado dos arquitetos modernistas
formadores do CIAM, teve boa aceitagdo no contexto brasileiro.

O processo de institucionalizacdo do plangjamento urbano pelo governo
federal, na década de 60, confirmou 0 que ja vinha sendo evidenciado em periodos
anteriores. Nao existe uma concordancia entre o discurso dos planegjadores urbanistas e
as posi¢oes assumidas pelo aparelho estatal ao tratar das questdes urbanas, 0 que se
reflete na falta de aplicagdo das diretrizes elaboradas nos textos constitucionais nas
acOes concretas do Estado. Em suma, ha uma dissociacdo entre o discurso dos
planejadores urbanistas e as préticas do Estado desenvolvimentista.

O discurso da Reforma Urbana — incorporado pela Constituicéo Federal de
1988 — representou uma maneira de inserir, no espaco territorial, 0s principios dajustica
social buscando o enfraguecimento de um plangjamento associado ao Estado
intervencionista, cujas idéias ndo se aplicavam ao lugar. Acrescenta-se neste periodo
que, também, estava sendo prevista a descentralizac&o das ages federais com ainclusdo
das instancias Estaduais e Municipais, pois se pensava gque essas escal as administrativas
tinham melhores condic¢des para adequarem as diretrizes da Reforma Urbana. Assim, a

ascensdo da perspectiva de governabilidade local aparecera como um novo discurso
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cujos instrumentos se voltam paraa mudanga social construtiva, em geral, beneficiando-
se de idéias e inquietacdes que tém surgido com o propdsito de inserir transformagdes e
modernizagdes, principamente, nas antigas estruturas administrativas.

Novos desafios sdo colocados em debate e evidenciam fragilidades no
discurso da Congtituicdo e de sua implementacdo no territorio, sendo, contudo,
contrapostos a uma perspectiva otimista com a regulamentacéo de uma lei federal — o
Estatuto da Cidade — capaz de abarcar um discurso desvinculado da ideologia
reincidente na politica urbana brasileira ao evidenciar o0 processo participativo e novos
instrumentos urbanisticos. Esse novo discurso busca aplicar os principios da fungdo
socia da terra e da cidade como um direito de todos e ndo, apenas, voltado para uma
parcela da populacdo. Neste contexto, caberia a seguinte questdo: mesmo com todas as
alteragbes na Constituicdo e com a regulamentacdo de novos instrumentos, sera que a
politica urbana municipal conseguira, de fato, se desenraizar das antigas relacfes de
poder?

Este capitulo da dissertacdo nédo tem a finalidade de apresentar todas as
etapas de evolugdo da politica urbana no Brasil, mas uma necessidade de perpassar por
alguns aspectos no seu processo de formagdo visando direcionar a discusséo para o
objeto central da pesquisa. Seu desenvolvimento estd dividido em trés partes. A
primeira parte € uma introducdo a politica urbana nacional, através da
ingtitucionalizacdo do plangiamento urbano junto ao governo federal, e tem como
finalidade mostrar seus entraves na pratica socio-territorial. Nos anos de 1960, o Estado
centralizador e autoritério a fim de “acalentar” os movimentos sociais — cada vez mais
incidentes na cena politica — que reivindicavam sua interferéncia frente as questdes
salariais, de moradia, transporte publico e melhores condi¢des de vida, institui dois
orgdos. 0 Banco Nacional Habitacional (BNH) e o Servico Federal de Habitagdo e
Urbanismo (SERFHAU).

Esses dois 0rgdos tinham fungdes diferenciadas, porém deveriam trabalhar
de forma articulada. A principio, o BNH foi concebido para ser o 6rgéo encarregado de
captar recursos financeiros de investimento na area habitacional voltada para a
populacdo de baixa renda; e o SERFHAU, através de arquitetos e urbanistas, deveria
atuar nos municipios de forma a colaborar com o desenvolvimento local integrado

através de leituras técnicas sobre a realidade territorial e de elaboracdo de planos
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urbanisticos. Entretanto, a0 longo de suas trgetérias, surgiram novos arranjos e
interesses politicos que os desvirtuaram de suas concepgdes originais. O governo
federal continuava acreditando que era primordial produzir espacos territoriais com
eficacia econdmica, com investimentos pontuais e setorizados nas grandes cidades.
Assim, caberia aos municipios incorporar as questbes urbanas consideradas pelo
governo federal como algo secundério e desvinculado do crescimento econdémico do
pais. Entdo, mais uma vez, o discurso ideolégico esta presente na andise do
plangjamento urbano do Brasil, em que a classe dominante e o Estado camuflam seus
verdadeiros interesses.

Pode-se perceber que o grande entrave quanto a efetivacdo coerente da
politica urbana consiste na dissociacdo entre a pratica do plangamento urbano e a
politica desenvolvimentista nacional, pois desconsidera como de responsabilidade do
governo federa as questdes de desenvolvimento urbano. Contudo, os movimentos
sociais foram se fortalecendo e abrangendo um universo cada vez mais amplo e
diversificado de integrantes contrarios a essa postura do poder estatal.

A segunda parte deste capitulo contextualiza o processo de
redemocratizacdo da politica brasileira e seus reflexos no &mbito ingtitucional. Apos 20
anos de institucionalizagdo do plangjamento urbano no Brasil, o Estado continuava com
a mesma postura frente as questdes sociais, 0 que colaborou para o fortalecimento dos
movimentos sociais que reivindicavam por melhores condi¢bes de vida, através da
redemocratizacdo do pais. Esses movimentos acreditavam que a alteragdo do sistema
politico, com a inclusdo de um Estado democrético, pudesse mudar a cultura politica
nacional. Neste contexto, séo analisados alguns artigos da CF de 88 buscando
desmistificar certos “jargbes’ referentes a autonomia municipal e ao processo de
democratizacdo e descentralizagdo do pais.

A esse respeito, deve-se ressaltar a importancia do artigo 182 da CF de 88
em que a politica de desenvolvimento urbano passa a ser funcdo do poder publico
municipal, através da figura do plano diretor, como um instrumento urbanistico
responsavel pela implementagdo das legislagbes municipais de ordem abrangente.
Acreditava-se que, somente, através de um planejamento urbano, incorporado na figura
do plano diretor, seria possivel reverter a crise econdmica e social que se figurava nos

municipios brasileiros. Contudo, vale ressaltar que, desde a década de 30, a figura do
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plano diretor sempre esteve presente na politica publica, porém ndo conseguiu reverter
esse quadro.

A terceira parte deste capitulo procura evidenciar os desafios dos
municipios frente a modernizacdo legidativa, em que passam a ter autonomia para
legidar, plangjar e administrar sua propria realidade socio-territorial. Para compreender
como ocorreram os desdobramentos pos-congtitucionais, frente a essa autonomia da
esfera municipal, o trabalho apresenta uma pesquisa realizada por Adaulto Lucio
Cardoso, juntamente com a equipe do Observatdrio de Politicas Urbanas e Gestédo
Municipa do IPPUR/ UFRJ, em gue andisaram as leis organicas e o0s planos diretores
referentes ao universo de 50 municipios brasileiros. Os resultados, apresentados pela
pesquisa, mostraram gque a modernizacdo do discurso da Constituicdo, juntamente com a
reincidéncia da figura do plano diretor, ndo foi suficiente para assegurar perspectivas
efetivas de governabilidade aos municipios brasileiros.

A partir deste momento, o trabalho pretende centrar suas argumentagoes
frente aos pré-requisitos necessarios para que essa descentralizacdo ocorra efetivamente,
de forma que sdo evidenciados aspectos concernentes a estruturacdo interna das
prefeituras municipais relacionados a reforma administrativa, tributéria, capacitacéo dos
funcionarios, maior integracdo entre as diversas politicas e ruptura com as antigas
relacdes de poder. Enfim, entendemos que aimplementac&o da politica de plangjamento
(de qualquer natureza) deve ser precedida de um fortalecimento da gestdo municipal,
que se refere diretamente a estruturacdo interna das prefeituras municipais.

Voltando para as questdes constitucionais, 0 processo de insucesso de
aplicacdo das diretrizes da reforma urbana foi assimilado pelos governantes locais,
arquitetos-urbanistas, dentre outros profissionais envolvidos na producdo do espaco
urbano, como uma necessidade de elaboracdo de uma le federal que regulamentasse os
instrumentos urbanisticos, bem como o estabel ecimento de prazo para a obrigatoriedade
da elaboragdo de planos diretores. Neste contexto, o trabalho apresenta abordagens
referentes aimportancia do Estatuto da Cidade e de seus instrumentos urbanisticos, bem
como a atuagdo do Ministério das Cidades frente a elaboragdo de um guia prético para
implementacdo de “Planos Diretores Participativos’ nas cidades com mais de 20.000
habitantes, pertencentes as regides metropolitanas, de interesse turistico e em éreas

propicias aimpactos ambientais. Observa-se que, mais umavez, o plano diretor esta em
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pauta, porém, agora, ressalta-se a participacdo popular como uma medida fundamental
para sua implementacdo na escala municipal .

Ao longo das alteragOes pertencentes a politica urbana brasileira, pode-se
pensar no aparecimento de uma outra cultura de plangiamento urbano em que se
incorpora o discurso participativo como umaforma de implementar as reformas urbanas
e sociais nos municipios. A partir deste momento, o trabalho apresenta um balanco geral
realizado pelo Ministério das Cidades referente aos municipios que tinham a
obrigatoriedade de elaborarem o plano diretor. Resta saber se os Planos Diretores
Participativos conseguirdo sair do plano-discurso para o plano-agdo, ao contrério dos

gue o antecederam.

4.1 Introducéo a politica urbana nacional e seus entraves na prética

Para uma melhor compreensdo das contradigdes que tém dificultado, no
Brasil, a implementagdo da politica urbana € importante analisar o processo de
institucionalizac&o do plangjamento urbano durante o governo militar.

Segundo Monte-Mor (1980, p.29), no inicio da década de 60, o Estado tinha
interesse em adotar uma “ politica de planejamento urbano como medida de governo”,
uma vez que o pais estava em crescente processo de industrializagdo e urbanizac&o.
Neste contexto, Moraes (1996, p.47) acrescenta que o objetivo principal dessa adogéo
“pautava-se pela elaboragéo de politica urbana nacional visando uma maior articulacéo
e integracdo do Estado frente aos problemas regionais e urbanos emergentes’. Esse
periodo foi marcado pela necessidade de adog¢éo da politica urbana como uma forma de
resolver a incidéncia dos problemas urbanos, principalmente nas metrépoles. Esse era o
discurso que estava em pauta naguela conjuntura.

O regime militar representou 0 momento do apice da dicotomia técnico/
politica, ou sgja, da tecnocracia. Segundo Monte-Mér (1980, p.30), “com o afastamento
do poder de parte das €elites politicas e da totalidade da populagdo”, a tecnocracia
encontrou um campo propicio para seu firmamento na alianca entre “os militares e a
burguesia nacional e estrangeira no processo de desenvolvimento” do espaco urbano-
industrial.
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Vale ressdtar as ateragdes de ambito naciona ocasionadas pela politica de
Castelo Branco para, em seguida, compreender seus reflexos na politica habitacional.
De acordo com Fausto (2001, p.470) a verdadeira intencdo do governo militar —
mascarada por um discurso de insercéo da questdo urbana na politica governamentista —
era “restringir a democracia’, “reformar o sistema econémico capitalista’, “controlar a
massa trabalhadora do campo e da cidade’, e “promover uma reforma do aparelho do
Estado”. Como uma forma de exemplificar a atuacdo desse poder autoritério, em linhas
gerais, pode-se ressaltar a efetivacdo do Programa de Acao Econdbmica do Governo
(PAEG), que procurou reequilibrar as financas da Unido por meio do aumento de
impostos, reducdo dos saarios dos trabalhadores e proibicdo de qualquer tipo de
mobilizacdo social. Em contrapartida, esse processo aumentou a insatisfagdo da massa
trabalhadora e que foi “acalentada’ pelo discurso da “casa propria’ como uma das
medidas de atuagdo do Banco Naciona da Habitagdo (BNH).

Bernardes (1986, p.90) recorda que, desde o inicio, 0 BNH consolidou-se
como um banco, e “sua atuacdo ndo se afastaria de um programa setorial”. Devido a
natureza de banco, seu interesse ndo focaria em investimentos voltados para habitacdo
de interesse social, mas associar-se-ia aos interesses da industria da construcdo civil que
atenderia um outro publico com capital de investimento. O dinheiro publico — originado
das poupancas dos trabalhadores (FGTS) # — seria transferido para a incorporacéo de
investimentos na construcdo civil em que o BNH seria o agente financiador®. Em
relacdo a essa abordagem, Moraes (1996, p.49) ressalta que a logica do capitalismo
empregada pautava-se em “investimentos em habitagdo” o que acarretaria aumento na
“geracao de empregos urbanos naindustriacivil”, a baixo-custo.

Paralelamente, 0 Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo (SERFHAU)
foi criado como um érgdo gestor e coordenador do Sistema Nacional de Plangjamento

Local Integrado (SNPLI), sendo financiado pelo Fundo de Financiamento de Planos de

8 Fundo de Garantia por Tempo de Servico. De acordo com Fausto (2001, p.472), “o fundo é constituido
por importéncias recolhidas mensalmente, na forma de um depdsito bancario em nome do trabalhador.
Ele s0 pode ser levantado em casos especificos, como despedida injusta, compra de casa propria,
casamento, aposentadoria’. O FGTS surgiu como forma de substituir a estabilidade no emprego apés dez
anos de servico, garantida pela CLT. Foi uma medida que teve conseqiiéncias negativas sobre os
trabalhadores, pois muitas das formas de recolhimento ndo foram de fato efetivadas e a correcéo
monetaria ocorria abaixo dainflaggo. Assim, o dinheiro do fundo ndo compensou a perda da estabilidade
garantidapelaCLT.

% Bernardes (1986, p.91) ressalta que, a principio, “pode n&o ter sido essa a intencdo primeira do poder
publico ao instituir o BNH. No entanto, a possibilidade de vir a se constituir em um poderoso instrumento
financeiro, encabecando todo um sistema de poupancga e empréstimo, afastou o 6rgdo de sua diretriz”.
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Desenvolvimento Local Integrado (FIPLAN) através de recursos do FGTS. Conforme
as andlises de Monte-Mor (1980, p.31), Bernardes (1986, p.87) e Moraes (1996, p.47)
essas duas medidas governamentais — o0 BNH e 0 SERFHAU — deveriam ser trabal hadas
articuladamente dentro da politica do Ministério do Interior (MINTER), criado pelo
Decreto-Lei 200. Bernardes (1986, p.89) acrescenta que a intencéo de articular essas
duas medidas € inerente ao reconhecimento do Governo Federal quanto a necessidade
de uma “orientacéo urbanistica para o desenvolvimento dos programas habitacionais’.
Dessa forma, o processo de institucionalizacdo do planejamento urbano no Brasil néo
ocorreu a partir da questdo urbana®, mas da habitac&o® como elemento intrinseco aos
“problemas urbanos’ no pais.

Segundo Moraes (1996, p.47), essas duas medidas tinham funcbes
diferenciadas, porém articuladas. O SERFHAU deveria atuar com “a funcdo de
plangjador” e o BNH “como executor, seria responsavel pela captacdo de recursos e
financiamento de investimentos na &rea habitacional”. Entretanto, com o fortalecimento
do BNH, o SERFHAU teve suaimportancia reduzida na coordenacdo do SPNLI, e essas
duas medidas passaram a desenvolver suas atividades separadamente. Essa separacéo
entre o 6rgdo detentor de recursos e agquele ligado a politica urbana acarretou o
agravamento dos problemas urbanos, principa mente, nas metropoles, através do déficit
de moradia, caréncia de infra-estrutura, deficiéncia do sistema de transporte, poluicéo,
violéncia urbana, dentre outros que foram relegados a segundo plano pela politica de
desenvolvimento econdmico do governo.

Pode-se perceber que, apds 1964, com o0 governo militar, o planejamento
urbano® no Brasil foi institucionalizado, porém tinha pouca abrangéncia nas prioridades

8 Segundo Bernardes (1986, p.87), essa “questdo urbana’ a que o governo naciona se referia estava
restrita a escala intra-urbana (local), pois ainda ndo havia um “consenso quanto a medidas concretas a
serem propostas’ no &mbito nacional e regional. Percebe-se o discurso ideoldgico utilizado pelo governo
a0 elencar a questéo urbana como inerente ao processo de desenvolvimento nacional, porém relega para o
municipio essa responsabilidade. Outro ponto importante é a criagdo do BNH como uma forma de
“resolver” o problema de déficit habitacional que, conforme se verificara, ndo passaria de mais um
discurso.

% Percebe-se ainfluéncia do modelo progressista-racionalista na formag&o da concepcdo de planejamento
urbano no Brasil. Na concepgéo modernista, a habitagdo deveria ser uma “maquina de morar” em que o
homem moderno, ou homem-tipo, exerceria suas fun¢fes universais. Assim a questdo habitacional era
elencada como um dos elementos que o planegjamento urbano deveria abarcar.

8 Segundo Bernardes (1986, p.88) é importante ressaltar que, durante a década de 1960, embora os
urbanistas e arquitetos possuissem uma “visdo critica da sociedade” em que viviam, acreditavam
encontrar no plangiamento urbano uma possibilidade concreta de ordenar 0 espaco através de técnicas
préprias de controle de seu uso. Esse pensamento urbanistico associado a técnica como solugdo para 0s
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do aparelho estatal, que relegava a problemética da questdo urbana apenas a escala
municipal. Dai o cardter politico quanto a implementacdo do planejamento urbano pelo
governo federal e estadual.

A pequena significacdo da questdo urbana para o aparelho estatal instalado
em 1964 é confirmada pelo fato de que o Decreto-Lel 200, de 1967, ao
definir a estrutura organizacional do governo e explicitar a competéncia de
seus 6rgéos, ndo se refere ao desenvolvimento urbano. (BERNARDES, 1986,
p.87).

Vale ressaltar que na década de 70%”, o nimero de cidades cresceu, sendo a
maioria com menos de 20.000 habitantes, porém a populacdo passou a se concentrar
cada vez mais nas metropoles, principalmente, nos pélos industriais (Rio de Janeiro e
Sdo Paulo). Essa concentragdo populacional, em grandes cidades, ocorreu também em
relacdo a distribuicdo desigual de investimentos por parte do BNH, predominante na
regido sudeste®®. Como reflexo, essa |6gica de distribuico regional se transferiu para a
préopria producdo do espaco intra-urbano, em que as areas centrais recebiam maior
investimento em relagdo a infra-estrutura — que afetava diretamente no aumento do
preco do solo urbano e do préprio imével — configurando processos de natureza
especulativa®, enquanto a periferia estava & margem.

Pode-se perceber que as raizes do planejamento urbano no Brasil estavam se
formando através de uma estrutura organizacional dividida, em que o plangador do
espaco era desvinculado da agdo executiva, que, por suavez, estava atrelada ao dominio
do Estado centralizador e autoritario. Essa dissociagcdo entre a teoria e a prética, na
verdade, significou um entrave no processo de formagdo do planejamento urbano, como
uma medida que pudesse, de fato, ser efetivada. Vae ressaltar — antecipando as
discussfes mais atuais sobre os desdobramentos do plangjamento urbano — gque esse

discurso é reincidente na realidade das cidades brasileiras de uma forma abrangente.

problemas urbanos — iniciado a partir da revolugdo de 1930 — continuava presente como legado das
concepgdes progressista-racionalistas dos arquitetos modernistas formadores do CIAM. A partir desse
entendimento surgiram os primeiros planos integrados ou “ compreensivos’ .

8 Em 1970, 50,8% da populagio nacional residiam nas 3.952 cidades; em 1980, praticamente 60% da
populagéo residiam nas 3.991 cidades. Ou sgja, crescia consideravelmente a urbanizagcdo brasileira.

% Segundo Monte-M6r (1980, p.34), em 1973, “58,63% dos investimentos do BNH se concentraram na
regido Sudeste, e 15,89% naregido Nordeste”.

% Monte-M6r (1980, p.35) define “especulacdo imobilidria’ como “retencdo da terra improdutiva (no
caso urbano, desocupada), com o objetivo de auferir maior renda futura a partir da sua valorizacdo, esta
provocada pela agregagdo de capital a0 seu entorno”. Assim, deve-se tomar cuidado com a utilizacgo
dessa expressao afim de ndo banaliza-la
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O SERFHAU, conforme as andlises desenvolvidas por Monte-Mér (1980,
p.40) e Bernardes (1986, p.91), tinha como objetivo descentralizar as questdes urbanas a
nivel federal, de forma a atuar somente nos municipios”, através da adocdo de um
Sistema Nacional de Plangjamento Local Integrado™ (SNPLI). O programa consistia na
elaboracdo e coordenacdo de politicas de desenvolvimento local (intra-urbana) através
de leituras técnicas para o desenvolvimento dos diagnésticos das cidades médias e
peguenas. A metodologia adotada tinha como objetivo elaborar um plano urbanistico
integrador que abrangesse toda a readidade fisico-territorial, sOcio-econdmica e
administrativa do territério municipal. O que colaborou para uma maior compreensao
do governo local diante da realidade territorial, porém néo tinha caréter participativo. As
pessoas envolvidas em sua elaboracdo eram profissionais que acreditavam no
conhecimento técnico como elemento primordial para a compreensdo do espaco social

urbano.

As posi¢des assumidas pelo aparelho estatal, ao tratar o urbano, raramente
sdo coincidentes: o discurso dos plangjadores e, até mesmo, a explicitacdo
oficial de diretrizes ndo correspondem, a rigor, as acles desenvolvidas pelo
Estado como agente promotor do desenvolvimento, através de suas politicas
publicas (BERNARDES, 1986, p. 89).

Contudo, naquele momento, essa proposta de plangamento urbano
descentralizadora, focada no local, ndo se articulava com as politicas regionais e
nacionais cuja acdo centralizadora e autoritaria do Estado priorizava 0 modelo de
desenvolvimento apoiado na concentragdo urbana das cidades metropolitanas e no
processo de intensificagcdo da industrializacdo. Enfatiza Moraes (1996, p.48) que “a

% A principio, a atuacdo do SERFHAU abrangeria as cidades de populagdo superior a 50 mil habitantes.
Com base neste universo de trabalho, 0 SERFHAU financiou, no periodo de 1967-1969, “a elaboragéo de
18 estudos urbanos’. Entretanto, como forma de abranger um maior nimero de municipios, em junho de
1969, esse estudo se estendeu para “457 centros urbanos’. E em “1973, 68% dos municipios onde o
SERFHAU atuou tinham populag&o inferior a 50 mil habitantes, 28% entre 50 e 250 mil habitantes e 4%
superior a 250 mil habitantes’. Observa-se que 0 SERFHAU atuou mais em municipios menores do que
propriamente nas grandes cidades (MONTE-MOR, 1980, p.35-37).

1 O SNPLI foi criado “através do Decreto Federal n°59.917, de 30 de dezembro de 1966”. A importancia
do SNPLI foi reconhecida no “Plano Decenal de Desenvolvimento Econdmico e Social, formulado
durante o governo Castello Branco (1964-1967)”, em que estabeleceu diretrizes para sua implantacdo que
consistiam na descentralizagcdo politico-administrativa, envolvimento da populagdo, introducdo de
medidas de monitoramento para aplicacdo do plangamento, intencdo de modernizagdo das
administragdes municipais, elaboracdo de estudos de base para elaboracdo da politica urbana nacional,
dentre outros aspectos (MORAES, 1996, p.47). Pretendia-se que essas diretrizes fossem implementadas
com o envolvimento do SERFHAU naescalalocal.
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énfase dada ao planejamento integrado, tanto a nivel intra como inter-urbano, expressa
no Plano Decenal, nacriacdo do SNPLI e do SERFHAU, manteve-se no discurso”.

A conseguéncia pratica do desinteresse do governo federal frente as
guestdes municipais se refletiu na falta de recursos financeiros para implementacdo dos
planos municipais. Assim, a atuagdo do governo local se restringia a contratacéo de uma
equipe técnica consultora para elaboracdo dos planos como uma tentativa de conseguir
financiamento do governo federal.

A falta de coordenacdo das agdes diversas ao nivel local, espelhada na ndo-
implantagdo dos planos serfhalianos apenas evidencia a fragilidade do
sistema montado. Na verdade, o SNPLI se transformou apenas num promotor

de documentos técnicos que tinha, em dltima insténcia, o papel de
modernizador das burocracias municipais (Monte-Mor, 1980, p.39).

A esse respeito, Bernardes (1996, p.92) acrescenta que o SERFHAU pode
ser caracterizado como uma “agéncia de financiamento voltada essenciamente para a
elaboracdo de planos municipais’, sendo que sua atuagdo foi considerada pelo governo
federal como descentralizada por ndo representar os verdadeiros interesses de
desenvolvimento do pais. Por conseguinte, os planos elaborados ndo eram
implementados e se transformavam em um “amontoado de papéis engavetados’. Ou
sgja, planos-discurso. Sera que todas essas andlises convergem para um discurso
ideoldgico camuflado de “boas intencBes” pelo poder estatal? Nao existem, de fato,
boas intencOes, precedidas de praticas sociais, na estruturacdo da politica urbana
nacional? Ou melhor, plangiamento urbano quando vinculado a politica torna-se mero
“discurso’ ? Pretende-se responder a essas perguntas ao longo do desenvolvimento deste
capitulo.

Ao analisar a abordagem do SERFHAU com relagéo a elaboragéo de planos
urbanisticos, pode-se dizer que apresentou inovagdes quanto a inclusdo de leituras
técnicas, assim como representou a primeira iniciativa de desenvolvimento municipal
indissocidvel do crescimento econémico, politico e social do pais. Assim, “no discurso”,
a questdo urbana estava sendo atrelada as questdes publicas municipais. Infelizmente,

essa politica de plangamento nédo incluia a participacdo da populacédo local e dos
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diversos agentes atuantes na producéo do espaco urbano. O resultado foi a elaboracéo
de planos tecnocratas92 que ndo condiziam com arealidade do municipio.

Essa politica de plangamento urbano néo chegou a ser implementada nos
municipios, tendo em vista: distanciamento entre a figura do planegjador e do executor; a
auséncia de um 6rgéo institucional encarregado de implementé-|a; o carater universal de
propostas para todos 0s municipios; as criticas quanto ao seu cardter normatizador (em
forma de lel), a falta de autonomia dos municipios em que a reforma tributaria de
197693 contribuiu para este entrave, e a auséncia de uma modernizacdo na
administragdo municipal.

Diante do exposto, percebe-se que a formulagdo de uma politica urbana
nacional deveria se embasar, primeiramente, em uma escala local para depois transpor
para uma escala regional-nacional. A partir da descentralizacdo da atuacdo federal, com
0 envolvimento dos Estados, 0 SNPLI poderia ser efetivamente implantado. Contudo, o
discurso de uma nova politica urbana nacional, marcada pela descentralizagdo politico-
administrativa, ndo foi, de fato efetivado, sendo enfraquecido pelo que se chamou de
“milagre brasileiro”.

De acordo com as andlises de Fausto (2001, p.485), “o periodo do chamado
‘milagre’ estendeu-se de 1969 a 1973, combinando o extraordin&rio crescimento
econdmico com taxas relativamente baixas de inflagdo”, o que colaborou para a
elevacdo do PIB. Esta medida econdémica, que gerou alta concentracdo de renda, foi
desenvolvida pelo Ministro Delfim Neto, que defendia “fazer crescer o bolo para s
depois pensar em distribui-lo”. Em linhas gerais, o pais desenvolvia-se economicamente
com o incentivo a industria automobilistica, aumento de exportacdes agricolas, dentre

outros aspectos. Porém, no ambito dos programas sociais — sallde, educacdo, habitacéo

% Essa expressdo “plano tecnocrata’ esta se referindo, peculiarmente, & contrataco de consultoras por
parte de prefeituras municipais para elaborarem esses planos. As pessoas envolvidas na elaboracdo deste
material eram profissionais técnicos que ndo estavam diretamente envolvidos nas relagdes sociais que se
formavam nos respectivos espagos urbanos. Esses profissionais acreditavam que apenas o conhecimento
técnico seria suficiente para compreender toda a readlidade socio-econdmica, fisico-territorial do
municipio e transformé-la.

% Segundo Serra (1991, apud MORAES, 1996, p.50), o texto da reforma tributéria “alegava que a
autonomia dos estados e municipios era um obstaculo a um plang/amento correto”. Em vista da auséncia
de reformas que melhorassem a distribuicdo dos recursos publicos, principalmente, para o ambito
municipal, existia um forte interesse pelo governo local de elaborarem esses planos. Essa era uma
maneira de conseguirem algum subsidio dos governos federal e estadual. Dessa forma, a elaboracdo do
plano era vislumbrada pelo governo municipal como uma forma de arrecadar recursos financeiros para
realizac&o de reformas locais, mas ndo necessariamente, implementar as indicadas pelos planos diretores.
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e, até mesmo, em relagdo ao planejamento urbano — havia um retardamento ou mesmo
abandono pelo Estado. Nota-se que, neste periodo, 0 sal&rio dos traba hadores de baixa
qualificagdo sofria reducéo, e em contrapartida, a mao-de-obra “qualificada’ tinha seu
sal&rio aumentado94.

Dentro deste contexto, Fausto (2001, p.495) ressalta que, em 1973, no
governo Médici, “ocorreu a primeira crise internacional do petr6leo”, como
consequéncia da “chamada Guerra do Y om Kippur, movida pelos Estados arabes contra
Israel”. Essa crise afetou profundamente a economia brasileira, que importava grande
guantidade de petrdleo. O governo brasileiro optou por incentivar o programa nuclear, a
substituico parcial da gasolina pelo dcool e construcdo de hidrelétricas. Enfim, a
estratégia adotada era buscar novas fontes energéticas que pudessem substituir o
petréleo importado. Mesmo diante da crise, no entanto, ndo se pensava em equilibrar a
politica de crescimento econbmico com o déficit das questdes de ordem socia na
realidade das cidades brasileiras. Em paraelo com a tentativa de crescimento
econdémico a “todo custo” por parte do governo federal, verificava-se a formagdo dos
movimentos sociais, sobretudo de trabalhadores95, que reivindicavam aumento de
salarios, garantia de emprego e liberdades democréticas.

Até 1974, o Ministério do Interior ainda acolhia o0 SERFHAU e o BNH, e
Seu interesse ndo estava focado no desenvolvimento socio-econémico dos municipios
meédi 0s e pequenos — em contraposi ¢ao aos interesses do SERFHAU — mas em fazer das
grandes cidades uma “unidade de producdo”. Ou segja, era primordia a producéo de um
espaco com eficécia econdmica, assim como acreditavam as concepgdes progressistas e
racionalistas desenvolvida pel os arquitetos modernistas do CIAM.

Como resultado deste processo, 0 SERFHAU ndo conseguiu implementar a
politica de descentralizac&o da questéo urbana por meio do desenvolvimento econdémico
dos municipios de médio e pequeno porte. Por conseguinte, o governo federal decidiu
criar a Secretaria de Plangiamento da Presidéncia Nacional a fim de coordenar uma

% Segundo Fausto (2001, p. 487), “tomando-se como 100 o indice do sal&rio minimo de janeiro de 1959,
ele caira para 39 em janeiro de 1973". Esse fato colaborou para 0 aumento da concentracdo de renda, em
gue muitos ganhavam pouco, e poucos ganhavam muito. Pode-se perceber que este aspecto é reincidente
na politica de governo até os dias de hoje.

% “Em 1979, cerca de 3,2 milhdes de trabal hadores entraram em greve no pais’ (FAUSTO, 2001, p. 499).
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politica urbana nacional96. Monte-Mor (1980, p.49) enfatiza que “no novo contexto ndo
ha lugar para a preocupacéo local”, a cidade assemelha-se a produgdo de uma empresa
ao ser comparada com uma unidade de producdo de bens e servicos que deveria gerar
lucro — retorno imediato do capital investido. Percebe-se que, gradativamente, o
planegjamento urbano é tratado no ambito federal e estadual, acompanhado de uma agdo
centralizadora em que o Estado decide como essa politica ser& desenvolvida, a quem
devera atender e aonde seréimplementada. E uma medida de cima para baixo, em que o
Estado “dita as ordens’, e ndo ao contrério, como previa a politicado SERFHAU97.
Bernardes (1986, p.83) acrescenta que “a acdo do poder publico, por se
realizar necessariamente sobre uma por¢do do territorio, contribui, de modo decisivo,
para alterar a estruturacdo do espago”. Qualquer politica publica atua diretamente na
dimensdo espacial, mas € preciso lembrar que a sociedade e 0 espaco sdo indissociaveis
sgja qual for a medida governamental implementada. Neste sentido, a politica urbana se
reestruturava, na esfera federal, com a formulagdo de uma Politica Nacional de
Desenvolvimento Local (PNDL), cujo objetivo era resolver os problemas urbanos das
grandes metrépoles brasileiras através da desconcentracdo da populacéo e das atividades
econbémicas. Para que essa medida se efetivasse, criou-se a Comissdo Nacional de
Desenvolvimento Urbano98 (CNDU) como uma solucdo institucional encontrada para
adotar uma politica de desenvolvimento urbano nas metropoles. Paralelamente, o
MINTER reconhecia a necessidade de maior integracdo entre o urbano e o regional,

com vistas ao ordenamento do territorio.

% Bernardes (1986, p.89) faz uma critica a este momento em que o governo federal “finalmente”
abarcaria as questfes urbanas em um ambito nacional. “Mas isso ndo bastaria para que se efetivassem as
medidas decorrentes da politica urbana proposta, em conseqiiéncia dos conflitos internos no aparelho
estatal e do jogo de pressdes de toda ordem que sobre ele se exercem”. Ou sgja, os conflitos de interesse
de uma classe dominante no poder se sobrepunham a implementacdo de certas politicas publicas, cuja
amplitude ndo estivesse atrelada aos seus interesses particulares. N&o importa a el aboragdo de “ discursos’
no ambito da criacdo de politicas socias, se, contudo, os diversos interesses dos agentes politicos ndo
estiverem sendo elencados. Pode parecer uma repeticdo ressaltar essa abordagem, mas o objetivo é
mostrar que a politica urbana no Brasil, desde a sua institucionalizagdo, sempre esteve embasada em
formulagdes de discursos que ndo se remetiam a realidade social urbana, mas sim ao fortalecimento da
| 6gica capitalista dominante.

9" Cardoso (1997, p.83) ressalta que o SERFHAU foi extinto em 1974, em que “aintervenc&o publica sob
0 urbano se reestrutura na esfera federal” através da formulagdo de uma Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano. O objetivo dessa politica era reestruturar, espacialmente, a populagéo e as
atividades econdmicas com a desconcentragdo das metrépoles.

% Orgao responsével, entre 1974 e 1985, pela gestdo da pol itica urbana no &mbito federal. De acordo com
Bernardes (1986, p.109), a instituicio do CNDU era vinculada a0 MINTER e “pretendia obter uma
integracdo maior do comando da politica urbana, no nivel do proprio Ministério, ao qual se vinculam os
grandes investimentos urbanos do BNH”.
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Segundo Bernardes (1986, p.111), em 1977, a CNDU teve importéancia
fundamental na “definicdo das diretrizes da Politica Urbana para 1980”, que deveriam
se basear em trés principios basicos: melhorar a “ distribuic¢éo da populagéo no territorio
nacional” — tendo em vista o alto indice demogréfico nas metrépoles —, “exigéncia de
diretrizes que orientassem o desenvolvimento urbano buscando a melhoria da qualidade
de vida’, e a “necessidade de coordenar as agles setoriais nas cidades’ — como uma
forma de descentralizar as agOes pontuais que atendem apenas a populagdo com melhor
poder aguisitivo. Neste momento da politica urbana nacional, o governo federa
reconhece, como ponto de partida para 0 desenvolvimento urbano, a necessidade de
assegurar uma distribuicdo mais adequada do desenvolvimento econdmico — com a
inclusdo das cidades de médio e pequeno porte — por meio da “descompresséo urbana’.
Essa medida contribuiria para a “integracdo do territério nacional” com as demais
regides como reflexo da diminuicéo das “ disparidades inter-regionais’.

Percebe-se que as causas dos “problemas urbanos’ comecavam a ser
elencadas como os elementos responsaveis pelos entraves da prética efetiva da politica
urbana nacional. Ou segja, 0s problemas urbanos ndo eram os entraves do
desenvolvimento social, mas reflexo do sistema capitalista responsavel pela formagéo,
producéo e reproducdo do espaco fisico-territorial de uma forma que as desigualdades
socio-econdmicas eram evidenciadas e inerentes a esse processo.

Acrescenta-se a esta etapa, conforme ressalta Bernardes (1986, p.111-112),
que também estava sendo prevista a “descentralizacdo das agdes federais’ com a
inclusdo das instancias estaduais e municipais, pois se acreditava que essas instancias
tinham melhores condigdes para adequar as diretrizes da Politica Urbana Nacional as
suas peculiaridades regionais e locais. Pressupunha-se que essa descentralizacdo
politico-administrativa estaria precedida de “ melhores condi¢fes técnicas e financeiras’,
como resultado da “transferéncia de recursos da Unido”. Em meio a essa discussdo, a
CNDU previa, para 0 desenvolvimento intra-urbano, ainclusdo da politica do bem-estar
social, pelo poder publico, que consistia no incentivo a “ utilizacdo do espaco urbano, a
habitacéo, ao transporte urbano, ao abastecimento de &gua e saneamento ambiental, ao
meio ambiente e ao patrimdnio histérico e ambiental”.

O desenvolvimento socio-espacial estava sendo atrelado ao incentivo a

melhoria da infra-estrutura nas cidades como uma forma de melhorar a qualidade de
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vida da populagdo, sem distingdo de renda e localizagéo territorial. Assim, o poder
publico, pelo menos no discurso, comegava a se preocupar Com a apropriacdo menos
desigual do solo urbano e sua forma de acessibilidade a populacdo de baixa renda como
um direito social. Essas diretrizes evidenciavam a importancia do planejamento urbano,
a necessidade de coordenac@o das politicas entre os va&rios niveis de governo e a
urgéncia de uma reforma urbana na Constituicdo Federal. Porém, mais uma vez, o
discurso ndo conseguiu se aplicar a realidade, na medida em que o CNDU — apesar de
ter reconhecido os problemas urbanos e regionais — ndo definiu o encaminhamento
dessas questdes, nem os instrumentos adequados para sua implementacdo. Além desses
fatores, é importante ressaltar que os recursos disponibilizados para o desenvolvimento
urbano foram insuficientes a alocacdo de infra-estrutura basica no ambito estadual e
municipal, e ndo se verificou, de fato, uma alteracdo na postura do governo federa

frente ao discurso “reformista’ elaborado.

Apesar da transferéncia dos assuntos urbanos para 0 MINTER e da criacdo
do CNDU com sua Secretaria Executiva vinculada a uma das subsecretarias
do Ministério e apesar, ainda, dos objetivos da politica urbana enunciados e
dos esforgos despendidos para sua consecucdo, ndo ha como negar terem sido
muito restritos os resultados al cancados (BERNARDES, 1986, p. 113).

Em linhas gerais, pode-se perceber que o grande entrave quanto a efetivacéo
coerente da politica urbana consistiu, basicamente, na dissociacdo entre a prética do

planegjamento urbano e a politica desenvol vimentista nacional .

4.2 A redemocratizagéo e seus reflexos no &mbito constitucional

Na década de 80, ap0s vinte anos de institucionalizacdo do planejamento e
da politica urbana no Brasil, o quadro socio-econdmico e politico encontra-se em crise,
impulsionando a formagdo dos movimentos sociais que reivindicam por melhores
condicdes de vida e da redemocratizagdo do pais.

Vive-se uma crise politica marcada, por um lado, pela emergéncia de novos

sujeitos politicos e sociais que forgcam as comportas da democratizag@o, e,
por outro lado, pela busca de um novo arranjo que permita as forcas



111

conservadoras que apoiavam 0 regime militar a manutencdo de sua
hegemonia (CARDOSO, 1997, p.81).

No ambito social, conforme ressaltam Cardoso (1983, p.229) e Costa (1988,
p.890), as classes populares sempre reivindicaram habitagdes e servigos urbanos, porém,
a dStuagdo politica — caracterizada por um Estado autorité&rio, centrado no
desenvolvimento econdmico e industrial do pais, e que ndo assumia como sua
responsabilidade as origens dos problemas urbanos — contribuia para o enfraguecimento
da unificagdo de um movimento social a nivel nacional. A crescente insatisfacéo social
conseguiu se fortalecer por meio do momento politico caracterizado pela campanha das
“diretas j&’ expressa pela vitalidade das manifestacdes populares que reivindicavam
mudancas na estrutura politica do pais. Esses manifestantes acreditavam que, com um
Estado democrético, as questdes sociais, principalmente em relagdo ao direito social da
propriedade, pudessem ser implementadas.

Neste contexto, segundo Costa (1988, p.889), surgem reivindicacdes
voltadas para a necessidade de Reforma Urbana™ que “visa garantir aos cidados, de
forma mais igualité&ria, 0 acesso a terra, determinado principalmente pelo direito a
moradia digna, em seu sentido amplo”. Ou seja, deveria abarcar também “ saneamento
basico, transporte e equipamentos coletivos em geral”. O discurso da Reforma Urbana
esta atrelado a reivindicacdo do bem-estar social.

Os movimentos sociais reivindicam solugbes no sentido de mitigar os
impactos do processo de acumulacdo do regime capitalista, marcado por desigualdades
na distribuicdo de renda e de investimentos publicos e privados espacialmente, que
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reflete na segregacao sOci 0-espaci presente em grande parte das cidades brasileiras.

O resultado desse processo se caracteriza, conforme verificado, pelos problemas

urbanos em que incide a miséria, a pobreza e a violéncia urbana. Entdo, surge um
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movimento— propondo mudangas sociais estruturais como solugdo para as causas dos

% De acordo com Maricato (1994, p.310), “o movimento pela Reforma Urbana surgiu a partir de
iniciativas de setores da igreja catdlica, como CPT Comissdo Pastoral da Terra, com a intencéo de
unificar as numerosas lutas urbanas pontuais’ que emergiram nas grandes cidades, a partir de meados dos
anos 70.

1% O direito individual em detrimento do direito social aterra, em aguns casos, pode ampliar o fendmeno
de especulacdo mobilidria. Uma vez que, o proprietario interessado em maior lucratividade da terra, no
mercado capitalista, tem a opg¢do de deix&la improdutiva e desabitada. O resultado é a produgdo de
vazios urbanos a espera de investimentos piblicos ou privados que influenciaréo, diretamente, no
aumento do preco do solo e da propria construcao.

191 Conforme enfatiza Maricato (1994, p.311) esse movimento social representa a unificagio de dois
grupos, em que o primeiro reivindica pelo direito a terra agréria e o segundo, pelo direito social da terra
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problemas urbanos. Essa concepgdo se contrapde aos ideais modernistas em que se
acreditava naformulagdo de “model os urbanos’ como resposta a esses problemas.

A reforma urbana ndo aparece como a panacéia contra todos os males, porém
visa atacar os problemas urbanos a partir da priorizagdo de dois principios
fundamentais no trato da questdo urbana, quais sgam: estabelecer a
prevaéncia da fungéo social da propriedade e a gestdo democratica da cidade
(COSTA, 1988, p. 890, grifo nosso).

O processo de redemocratizacdo €, na verdade, uma tentativa de alteracdo na
cultura politica, como forma de ocasionar transformacOes sociais que se faziam
necessarias. Nesse aspecto, a transformacdo politica se pauta também pela redefinicdo
Nno processo social, uma vez que novos sujeitos e uma nova cultura politica tornam-se
emergentes. A formagdo desses movimentos sociais significa um avango na ordem
politica e socia do pais, principalmente, pela sua propria natureza apartidaria. Ou seja,
ndo se vinculam a nenhum partido, sdo organizacbes de base, autbnomos e, assim,
rompem com o populismo que até entdo caracterizava a acdo politica entre as classes
populares, em gque predominava um discurso desvinculado da realidade socio-territorial.
A critica ao autoritarismo resultou também em uma negacéo da propria necessidade e da
importancia do planegjamento urbano, concebido como ago intrinsecamente autoritério,
marcado pelo saber técnico e desvinculado da participacdo popular. Neste contexto, a
valorizagao da cultura popular também estava em pauta.

Vale ressdtar que os profissionais técnicos também fazem parte deste grupo
formador dos movimentos sociais, pois — assim como grande parte da classe popular —
estavam descrentes da politica urbana que se firmava no pais. Nao havia uma associacéo
entre esses profissionais que formulavam os planos e o 6rgéo executor encarregado de
implementé-los conforme a experiéncia do SERFHAU. Como os planos ndo sairam do
discurso, houve um descontentamento crescente por parte dessa classe de intelectuais. A

esse respeito, Cardoso (1983, p.231) acrescenta que esse descontentamento é

urbana. A consolidag&o desses dois grupos resultou na formagdo da Articulagdo Naciona do Solo Urbano
(ANSUR). O ANSUR deveria assessorar 0s movimentos existentes e também na “elaboracdo de uma
plataforma que reunisse as principais demandas dos movimentos urbanos e contribuisse para sua
unificacdo”. Dessa forma, esse movimento conseguiu se fortalecer mais do que os anteriores, pois
concentrava um maior nimero de pessoas interessadas na questdo urbana. Era um movimento menos
fragmentado, devido a confluéncia de interesses, e representou a raiz a0 Movimento pela Reforma
Urbana
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generalizado, e que além da igreja’®, os “arquitetos, professores e médicos também
colaboram com grupos populares, desgjosos de dar sentido politico a0 seu saber
profissional”. Este € um momento importante, em gue ocorre a associagdo entre duas
classes, até entdo com interesses dispares, frente ao alargamento do espago da presenca
das camadas excluidas. Vale recordar, conforme Cardoso (1983, p.236) enfatiza, que
“no Brasil, o povo sempre foi passivo, desunido e incapaz de agdo autbnoma’. Entéo,
esse € um momento de ruptura na estrutura organizacional do pais.

Em contrapartida, a autonomia dos movimentos sociais, marcada pela acéo
reivindicativa auténtica e positiva, ndo indica sua plena efetivagdo pelo novo sistema
politico, em razéo de sua cultura politica enraizada no clientelismo e populismo. Mesmo
gue 0s movimentos sociais tenham significado uma agéo positiva contra um Estado
autoritério e uma elite reincidente no poder, ainda sim, ndo estavam longe de receber
influéncias deste grupo dominante. Apesar desta caracteristica da politica brasileira —
em gue interesses particulares de grupos dominantes, as vezes, se sobrepdem a vontade
social —, Costa (1988, p.890) reforca que o movimento social pela Reforma Urbana
conseguiu adquirir “contornos de movimento naciona” a partir da convocacdo da
Assembléa Nacional Congtituinte, cujos integrantes comecaram a se reunir a 1° de
fevereiro de 1987. Diversas entidades profissionais, sindicais e de movimentos
populares, que faziam parte desse movimento, ansiavam pelo “encaminhamento de
proposta popular de emenda a Constitui¢éo pela Reforma Urbana’.

Conforme ressaltam Maricato (1994, p.311) e Costa (1988, p.890-891), esse
grupo, integrante do Movimento Naciona pela Reforma Urbana (MNRU), apresentou
propostas estruturantes ao se referirem: a funcéo socia da propriedade (com aincluséo
de instrumentos de regularizacdo de areas desocupadas e subutilizadas); a politica
habitacional (através de programas publicos habitacionais com finalidade social);
transportes e servigos publicos (natureza publica dos servicos sem lucros, com subsidio
do poder estatal), e gestdo democrética da cidade (criagcdo de conselhos democraticos,
audiéncias, publicas, plebiscitos, dentre outros). Enfim, as propostas se direcionam para
afuncdo socia da cidade e enfatizam que é funcdo do Estado garantir a implementacéo
das politicas sociais e urbanas nas diferentes instancias governamentais, principa mente
nos municipios. O poder publico deveria ter maior controle sobre as areas subutilizadas

192 Cardoso (1983, p.231) enfatiza que asigrejas “fornecem uma rede de contatos, um espaco democrético
de discussdes e um minimo de protegdo, que atornou um elemento imprescindivel nesta novarealidade”.
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mitigando a especulagcdo imobilidria, a desigualdade da distribuicdo da terra, e a
populacdo deveria ter direito aos beneficios da cidade para melhoria da qualidade de
vida.

Estas propostas foram aprovadas, em parte, no texto constitucional e
passaram a incidir nas trés instancias governamentais, dando-se énfase a escala
municipal, principalmente, no que concerne a organizagdo politico-administrativa,
tributaria, orcamentaria, na politica urbana e cultural.

Com todos os efeitos, a Congtituicdo de 1988 refletiu 0 avanco ocorrido no
pais especiamente na drea da extensdo de direitos sociais e politicos aos
cidaddos em gera e as chamadas minorias. Entre outros avangos,
reconheceu-se a existéncia de direitos e deveres coletivos, aém dos
individuais (FAUSTO, 2001, p.525).

4.2.1 Momento de ruptura na politica urbana: CF de 88

Do ponto de vista politico e ingtitucional, o municipio brasileiro foi
reconhecido efetivamente como parte indissolivel do Estado. Segundo o artigo 1° da
Constituicdo Federal de 1988'% (CF de 88), “a Replblica Federativa no Brasil é
formada pela unido indissollivel dos Estados, Municipios e do Distrito Federal”. Esse
artigo iguala as competéncias e fungdes dos municipios, independente de sua escala
geogréfica e de sua populagdo, ou sgja, eles tém a mesma competéncia para tributar,
legidar e organizar sua administragdo e seus servigos. Contudo, conforme ressalta
Gomes (2000, p.56), “tem-se a necessidade de clareza quanto a atuac&o do municipio
frente a CF de 88, umavez gque estara partilhando competéncias com os Estados e com a
Unido”.

Por outro lado, por determinacéo do artigo 29, “os municipios deveriam
elaborar suasleis organicas’ — que representam uma espécie de constituicado municipal —
, contribuindo para ampliar os debates no nivel local e oportunizar arevisdo de antigas
préticas rel acionadas a sua forma de organizagdo e atuagéo.

Compete ainda aos municipios, segundo o artigo 30:

103 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdio da Republica Federativa do Brasil, 1988. 12 ed. Belo
Horizonte: Assembléia Legidativado Estado de Minas Gerais, 2007. 429 p.
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Legidar sobre assuntos de interesse local; suplementar a legislacéo federa e
estadual no que couber; instituir e arrecadar tributos de sua competéncia, bem
como aplicar suas rendas; criar, organizar e suprimir distritos; organizar e
prestar, diretamente ou sobre o regime de concessdo ou permissdo, 0S
servigos publicos de interesse local, entre outras prerrogativas de
autogoverno.

Tendo em vista os conceitos abordados nos artigos supracitados da CF de
88, Arretche (1996, p.76) apresenta esclarecimentos buscando desmistificar a idéia de
“autonomia municipa e de fortalecimento da democracia com a participacéo popular”
entendidos como fatores primordiais para o progresso da politica publica no Brasil. A
autora reflete sobre os conceitos de descentralizacdo e democracia.

Sob o tema descentralizac&o, tem-se discutido processos de reordenamento
politico-administrativo em virtude da inoperdncia do governo federal frente aos
problemas urbanos, e como um instrumento de democratizacdo das politicas publicas,
em direcdo a formas mais avancadas de participacéo social. A autora ressalta que as
mudangas institucionais em direc&o a descentralizac&o ocorrem em um contexto de crise
do sistema capitalista — presente na deterioracdo das financas publicas do governo
federal — que se refletird nos Estados e municipios com a caréncia de financiamentos
para provisdo dos servicos publicos. Por conseguinte, 0 processo de descentralizacdo
politico-administrativa pode ser entendido como uma forma de “desafogar” 0 governo

federal de suas dividas e obrigacoes.

Sga como for, em uma época em que a capacidade regulatéria e de
investimentos do Estado se acha, muito particularmente no que tange aos
Estados superindividados da periferia e da semiperiferia capitalistas, bastante
reduzida, adotar modelos menos centralizadores e rigidos de plangjamento
N30 € apenas uma opgao ideoldgica: é uma necessidade econdmica e politica
(SOUZA, 20086, p.53).

Numa outra perspectiva, 0 processo descentralizatério seria um mecanismo
de transferéncia das responsabilidades do governo federal para as administracdes locais.
Ao0s governos municipais caberia 0 6nus politico resultante da insatisfacdo popular
decorrente dos processos de concentragdo monopolista do capital estabelecido em nivel
naciona. Desse modo, 0 processo de descentralizagdo seria expressdo de uma estratégia
de legitimacdo do governo central, incapaz no quadro da crise, de fazer frente as
crescentes demandas do movimento socia organizado.
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Contudo, a andlise do processo de descentralizagdo como resposta a crise
fiscal, parece ter menor expressao na literatura do que a idéia de que a
descentralizacdo esta fortemente relacionada a democratizagdo (Arretche,
1996, p.77).

A autora conclui que, no caso brasileiro, aidéa da descentralizacdo aparece
associada a nocéo de rompimento com a estrutura do Estado centralizado e autoritario,
identificado como antidemocrético. Com relacdo ao conceito de democracia, Arretche
(1996, p.77) acrescenta que esta muito atrelado aos seguintes elementos:

critérios de igualdade de voto; oportunidade de participagdo no processo
decisdrio; oportunidade de esclarecimento para formacdo da opinido a
propésito do objeto da decisdo; controle final sobre a agenda; sgja por meio

da participacdo direta, seja por meio da representacdo; inclusdo de todos os
cidaddos submetidos as |eis da coletividade.

No entanto, Arretche (1996) afirma que a realizagdo plena e efetiva deste
conjunto de critérios jamais ocorreu. A democracia diz respeito a natureza do
envolvimento dos individuos na gestdo da vida coletiva, podendo ocorrer por
representacdo ou participacdo direta, e quando acontece em larga escala, onde os
governantes estardo atuando, faz-se pelo principio da representacdo. Ao passo que, em
uma escala municipal — através da descentralizag@o politica— a forma de envolvimento
da populacéo local pode ser participativa. Ou sgja, por definicdo, democracia € diferente
de descentralizacéo.

Isto quer dizer que, na politica de um Estado centralizador, ndo
necessariamente ha uma gestdo mais ou menos democrética, mas sim que ha uma
concentracdo de recursos no governo central. Descentralizar € deslocar estes recursos do
centro para outras entidades especificas e ndo, necessariamente, reforcar a democracia
através do processo de participacdo. Dessa forma, equivocadamente, o Estado Central
tem sido visto como antidemocratico € 0 municipio como simbolo maximo da
democracia através da participacdo efetiva da sociedade. Contudo, ndo existe uma
garantia prévia — intrinseca ab mecanismo da descentralizacdo — de que o deslocamento
dos recursos implique a abolicdo da dominacéo, e que varesolver os problemas sociais,
econdmicos e urbanos que afligem, principa mente, a populagdo menos privilegiada.

As avaliagBes que se seguiram explicam 0 mesmo processo, porém através
de uma outra perspectiva tedrica, colaborando para o entendimento de conceitos que,

muitas vezes, sao usados como verdadeiros discursos — sem se associarem ao momento
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histérico e a veracidade dos fatos ocorridos. Assim, € importante sempre associar 0s
conceitos, suas defini¢des e formas de abordagem, com a histéria daguele periodo.

Neste contexto, novamente, Chaui (1978, p.3), associa o discurso dissociado
da histéria como precursor da ideologia, em que ocorre um ocultamento do real, porém
ndo deve ser caracterizado como sinbnimo de ilusdo ou falsidade. E ssim como um
discurso que se mantém distante dos conflitos daguele momento.

[...] o discurso ideolégico é aguele que pretende coincidir com as coisas,
anular a diferenca entre o pensar, o dizer e o ser e, destarte, engendrar uma
I6gica da identificacdo que unifiqgue o pensamento, linguagem e realidade
para, através dessa l6gica, obter a identificacdo de todos os sujeitos sociais

com uma imagem particular universalizada, isto €, a imagem da classe
dominante (CHAUI, 1978, p.3).

Segundo a autora, dizer que a ideologia ndo estd associada a histéria
significadizer que o Estado procura camuflar o verdadeiro acontecimento e produzir um
discurso neutro de forma que a imagem de progresso e desenvolvimento seja ressaltada
e associada a realidade. A autora vai mais adiante em suas andlises, ao ressaltar que a
ideol ogia também esta dissociada do lugar. Esse lugar ndo se refere ao meio geogréafico,
apesar de o Brasil importar idéias estrangeiras, mas remete a falta de articulagéo com as
intencdes sociais e politicas damaioria, ou seja, da sociedade.

Dessa forma, pode-se relacionar esse discurso das idéas forado lugar com o
poder hegeménico do Estado em relacdo a uma maioria, sem poder de decisdo. Os
planos urbanisticos produzidos pelo SERFHAU refletiam o cardter tecnocrata e
autoritario do Poder Publico ao utilizar um discurso competente, no qual excluia a

sociedade do poder de decis&o.

O discurso competente é aquele que pode ser proferido, ouvido e aceito como
verdadeiro ou autorizado (estes termos agora se equivalem) porque perdeu os
lacos com o lugar e o tempo de suaorigem (CHAUI, 1978. p.5).

O discurso competente € algo instituido que deve estar associado a uma
idéia de organizagdo, baseada na existéncia de uma estrutura racionalista inquestionavel,
representada pelo Estado. Entdo ao abordar o processo de redemocratizacdo da
Constituicdo, sera que estamos diante de mais uma ideologia? Essas andlises

demonstram as fragilidades do discurso tedrico da Constituicdo frente as prerrogativas
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do autogoverno. Contudo, apesar desses apontamentos, ndo se pode perder de vista que
a acdo da descentralizacdo politico-administrativa trouxe avancos para as politicas
publicas municipais.

No ambito da administracéo publica, segundo o artigo 37, as trés instancias
governamentais obedecerdo “aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia’. Esse artigo evidencia a necessidade de transparéncia, na
atuacdo do poder publico, visando a uma ruptura com as antigas relacbes de
clientelismo e assistencialismo. A partir desse momento, a investidura em cargo ou
emprego publico depende de aprovagao prévia em concurso publico de provas e titul os,
0 gque aumenta a possibilidade de emprego perante todos os cidadéos, independente de
suas relacdes pessoai s e de parentesco com 0s governantes.

Ja o artigo 39 trata da modernizacdo do aparelho administrativo através da
congtituicdo de um “conselho de politica de administragdo e remuneragdo de pessoal,
integrado por servidores designados pelos respectivos Poderes’. Este conselho
disciplinara a aplicacdo de recursos orcament&rios para a aplicagdo no
“desenvolvimento de programas de qualidade e produtividade, treinamento e
desenvolvimento, modernizagdo, reaparelhamento e racionalizagcdo do servico publico”.
A modernizacdo do aparelho administrativo — através da consolidacdo de uma estrutura
interna formada por profissionais competentes e modernizagdo dos meios de trabalho —
€ vista como um dos pré-requisitos para se implementar qualquer programa, plano ou
politica de plangjamento em qualquer das trés instancias governamentais. Vale ressaltar
que existem outros pré-requisitos em relacdo a propria forma de abordagem das relacfes
politicas e a disponibilidade de recursos financeiros para implementar as diretrizes do
texto constitucional na pratica.

A esse respeito, Maricato (1994,) enfatiza que a administracdo publica
sempre foi vista como ineficaz para a democracia e o interesse da coletividade.

A maquina publica administrativa € um produto histérico, sua transformagéo
ndo é rapida nem simples. Governos ditatoriais, autoritérios e/ou dlitistas,
moldaram a pior face dessa estrutura através de préticas de clientelismo,
corrupgdo, empreguismo, favorecimentos etc. Sua inércia a transformagéo é
muito grande e frequentemente essa inércia (ou resisténcia as mudangas) é
respaldada por leis ou procedimentos consolidados (MARICATO, 1994,
p.317, grifo nosso).
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Diante desse diagnostico, a autora ressalta a insatisfacdo e descrenca da
populacéo frente a essa estrutura administrativa, que a “atende mal e desrespeita’.
Segundo Maricato (1994), a estrutura administrativa atua de uma forma fragmentada,
em que as atividades sdo desenvolvidas sem integracéo, gerando a alienacéo de seus
funcionarios com relagcdo ao funcionamento do conjunto. O proprio funcionamento do
sistema colabora para sua inoperancia, na medida em que ndo ha correlacéo entre quem
elabora asleis e quem as aplica, gerando um discurso cujas legislacbes ndo se aplicam a
realidade urbana. Dessa forma, essas atividades deveriam se concentrar, segundo a
autora, numa mesma secretaria, podendo ser a secretaria de plangjamento. Maricato
conclui que os problemas mencionados, como verdadeiros obstaculos a aplicacdo do
discurso, apontam também caminhos para sua prépria solucdo. Na medida em que, ao
realizar uma reforma administrativa, seguindo as questbes apontadas, pode ocorrer uma
melhor articulac&o, por exemplo, entre a formulacdo da politica urbana com o controle
do uso e da ocupagcdo do solo, e, assim, da implementacdo dos instrumentos
urbanisticos.

Em relacdo a parte de tributagdo, segundo o artigo 145, a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios instituirdo os impostos, taxas (em razdo do exercicio
do poder de politica ou pela utilizagdo de servicgos publicos prestados ao contribuinte) e
contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas. Em relagéo aos municipios, pelo
artigo 158, estéo previstos transferéncias de parte da arrecadacéo da Uniéo e do Estado,
visando equilibrar as receitas publicas.

Deve-se ressdltar, em meio a esta discussdo, que todo O processo
orcamentério tem sua obrigatoriedade estabelecida na CF de 88, e o artigo 165,
determina a necessidade do plangjamento das acdes de governo por meio de plano
plurianual104 (PPA), leis de diretrizes orcamentériaslO5 (LDO) e dos orcamentos
anuais1l06 (LOA). Qualquer que sgja 0 caso ou Situagdo que obrigue a administragdo a

104 BRASIL, CF (1988), segundo o artigo 165, § 1°, alei que instituir o plano plurianual estabelecer, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada.

1% |bidem, § 2°, alei de diretrizes orcamentérias compreendera as metas e prioridades da administragéo
publica federa, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subseqliente, orientara a
elaboracdo dalei orcamentéria anual, dispora sobre as alteractes na legislagdo tributéria e estabelecerd a
politica de aplicagéo das agencias financeiras oficiais de fomento.

1% |bidem, § 3°, o Poder Executivo publicara, até trinta dias apds o encerramento de cada bimestre,
relatérios resumido da execugdo orcamentéria.
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uma decisdo deverd estar previsto nestas trés medidas or¢camentarias. Dessa forma, essas
medidas podem ser associadas com o grau de plangamento de uma prefeitura
municipal, na medida em que estabelecem as diretrizes, objetivos e metas de cada
secretariaamédio e longo prazo, e, ao mesmo tempo, estima o dinheiro arrecadado para
manutencdo e investimento do municipio. Ou sgja, busca-se, com o plangjamento, uma
forma de equilibrar as despesas realizadas pelo municipio e o dinheiro arrecadado para
investimento (receitas municipais). Somente através do equilibrio entre receitas e
despesas municipais, a administracdo municipal conseguira implementar seus planos,
programas e projetos a médio e longo prazo.

Em relacd@o a reforma urbana, deve-se ressaltar a importancia do artigo 182
da CF de 88 em que a politica de desenvolvimento urbano passa a ser funcdo do Poder
Publico Municipal, e tem por objetivo “ordenar o pleno desenvolvimento das funcbes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes’.

Conforme recorda Mendonga (2001, p.151), anteriormente a CF de 88, os
planos de desenvolvimento urbano, planos de desenvolvimento integrado, ou mesmo
planos diretores, como eram chamados, tinham como objetivo principal “constituir
documentos’ para arrecadar investimentos do Governo Federal. Isso explica o fato de
grande parte desses planos néo terem sido implementado, conforme se observou através
da experiéncia do SERFHAU. A esse aspecto, Haddad (1980, apud MENDONCA,
2001, p.151) caracteriza esses planos, que podem ser ou ndo executados, como
“plangamento para negociacdo’. Neste contexto, 0s estados e municipios se
“acomodam no papel de lutar por recursos de fundos e programas definidos pelas
agéncias centrais de plangamento”. Esses programas, contemplados dentro dos
objetivos nacionais de desenvolvimento, ndo abarcavam os problemas e potencialidades
locais e regionais.

Retornando as andlises do artigo 182, da CF de 88, o plano diretor é
novamente inserido na discussdo da politica urbana como “instrumento basico da
politica de desenvolvimento e de expansdo urbana’. Segundo Mendonga (2001, p.153),
“a Constituicdo traz para dentro do plano diretor alegislac8o urbanistica’, que abordara
dois aspectos fundamentais: o primeiro significado da funcéo social da cidade, separa o
direito de construir do direito de propriedade, ou sgja, o Poder Publico deve impedir que

determinada propriedade fique ociosa ou subutilizada, para isso deve implementar os
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instrumentos urbanisticos107. Mantém a figura do usucapido urbano de interesse social
— artigo 183 da CF de 88 — “aguele que possuir como sua érea urbana de até 250 metros
quadrados, por 5 anos, ininterruptamente e sem oposi¢do, utilizando-a para sua moradia
ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio ”. Deve ser ressaltado que o usucapido ndo
se aplica a propriedade do Estado.

O segundo aspecto diz respeito ao caréter urbanistico do plano diretor, “ao
definir que a propriedade cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor” (CF/88, artigo 182,
parégrafo 2). A Constituicdo define o plano diretor como um instrumento responsével
pela definicdo das diretrizes urbanisticas, em que a propriedade privada do solo fica
subordinada aos interesses da func¢éo social da cidade, em consonancia com a politica
publica e com ainclusdo de diversos atores intervenientes na producdo e apropriacdo do
espaco urbano. Complementando as andlises de Mendoncga (2001) e Gomes (2000),
Fernandes (2001) remete a aspectos inerentes ao direito urbanistico que se contrapdem a
concepcdo de funcdo socia da propriedade exposta pela Constituicdo. Segundo ele, até
a promulgacdo da CF de 88 ndo havia um tratamento constitucional adequado com
relacdo a questdo urbana, especificamente com relagdo a propriedade privada. Por outro
lado, a Congtituicdo Federal de 1934, estabeleceu como fator priorité&rio para o
crescimento urbano a fungéo social da propriedade. Sobre esse contraponto, o direito a
propriedade obteve uma dupla interpretacdo: Codigo Civil de 1916 e, posteriormente,
pela Constituicéo Federal.

Nos termos do Codigo Civil de 1916 (alterado em 2002), “os direitos de
propriedade imobilidria urbana sdo concebidos pela perspectiva do individualismo
tipico do liberalismo juridico classico”. Ou sgja, o direito a propriedade privada tem
hegemonia frente a funcdo social da propriedade, reforcando o caréter individualista
desse cédigo juridico. Por outro lado, até 1988, o principio constitucional da funcéo
socia introduzido em 1934 ndo foi devidamente definido. Na fata de critérios

197 A Constituiciio Federal de 1988, artigo 182, 4 parégrafo, estipula 3 instrumentos urbanisticos para

garantir afuncdo social da propriedade. | — parcelamento, ou edificagdo compulsdrios; || — imposto sobre
a propriedade predia e territorial urbana progressivo no tempo; Il1- desapropriagdo com pagamento

mediante titulos da divida piblica de emissdo previamente aprovado pelo Senado Federal, com prazo de
resgate de até 10 anos, em parcelas anuais, iguais ou sucessivas, assegurados o valor real daindenizagéo e
0s juros legais. Ressalta-se que essas medidas sdo seqlenciadas, isto é a segunda somente sera
implantada com o descumprimento da primeira, bem como a terceira pressupde o desatendimento a
segunda. A legislagdo obriga, ainda, que a érea onde estd 0 imoével seja delimitada no Plano Diretor.
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aplicaveis, ta principio se tornou vago, razéo pela qua o paradigma do Codigo Civil
tem prevaecido aé hoje, apesar de j& ter sofrido atualizagbes. Esse codigo,
praticamente, ignora as mudancas sociais que vém ocorrendo na Constituicao Federal.

Frente a essas controvérsias com relacdo a propriedade da terra, a CF de 88,
de certa forma, ocultou essa indefinicdo ao ingtituir o principio da fungdo social da
propriedade como algo pleno e absoluto. Por este motivo, Fernandes (2001, p.21)
salienta “que o potencial tedrico e pratico do capitulo constitucional sobre a politica
urbana ainda ndo foi devidamente compreendido”. O autor conclui que o direito a
propriedade ndo pode se pautar em uma perspectiva individualista do Cédigo Civil e
nem tampouco pela divisdo rigida entre poder publico e sociedade, mas que se efetivara
com a aprovagao do Estatuto da Cidade que “com certeza vai consolidar esse quadro”
(Fernandes, 2001, p.22).

Diante do exposto, ser4 que o discurso da fungdo social, inserido nos
principios constitucionais, também representa um discurso competente, que mascara a
realidade em detrimento do consenso? Fernandes (2001) responde a essa pergunta ao
ressaltar que para a funcéo social da propriedade se efetivar, na prética, ndo basta a
legislagdo federa estipular os instrumentos adequados. Adicionalmente, deve ser
elaborada uma lei federal de desenvolvimento urbano (Estatuto da Cidade) que
regulamente os instrumentos de politica urbana aplicados pelas diferentes instancias
governamentais.

Fernandes (2001, p.22) acrescenta outro aspecto, ndo0 menos importante, ao
ressaltar que, no periodo anterior a CF de 88, apesar de diversos instrumentos, como
desapropriagéo, tombamento, instrumentos de protegdo ambiental, terem sido criados
para a acdo do poder publico nas areas urbanas a acdo municipal se restringiu a
delimitagdo de perimetros e a aprovacdo de cddigos de obras e de posturas. Assim, 0s
muni cipios ndo acompanharam a modernizacdo dasleis.

Fernandes (2001) ressalta, ainda, 0 avanco que a legislacdo urbanistica teve
com a aprovacdo da lei federal n.6.766 de 1979, que dispde sobre o parcelamento do
solo urbano. O plano diretor deveria considerar este instrumento, assim como a lei de

uso e ocupacdo do solo, codigo de obras, cddigo de posturas, legislacdo ambiental, e
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legislacéo de protegdo ao patrimonio cultural 108. Fernandes (2001) conclui que a nova
abordagem do plano diretor pela CF de 88 é de grande relevancia para a compreensdo
da dindmica do mercado imobiliario, agregado a outros fatores urbanisticos e
ambientais, bem como dos interesses sociais inseridos no processo de desenvolvimento,
uso e ocupacdo do espaco urbano. Asssm como Mendonga (2001), Fernandes (2001)
também apresenta uma posi¢do otimista frente a nova abordagem do plano diretor dada
pela Constituicao, e pela aprovacéo do Estatuto da Cidade:

[..] A aprovagdo do projeto do Estatuto da Cidade serd certamente
importante para dirimir davidas quanto a necessidade de regulamentacéo de
instrumentos j4 existentes, além de criar novos instrumentos tais como solo
criado e transferéncia do crédito de construgdo (MENDONGCA, 2001, p. 24).

Diante do exposto, esses dois autores, Mendonca (2001) e Fernandes
(2001), embora apresentem uma postura otimista frente aos aspectos do plano diretor,
também apontam que os municipios brasileiros tém que enfrentar suas limitagdes,
impasses constitucionais, modernizacdo na estrutura administrativa, dentre outros
desafios, para conseguirem implementar os planos diretores.

Maricato (1997, p.119), por outro lado tem uma postura pessimista em
relacdo aos planos diretores. Destaca que, desde a época da SERFHAU, ndo
conseguiram alterar o quadro de deficiéncia social que ainda é imanente na politica
publica municipal. Contrapde-se também a idéia que “as cidades sGo um caos por que
ndo tém plangjamento urbano”. Segundo a autora, essa afirmacdo € absurda, basta
recordar as “vérias denominagdes que os planos receberam ao longo dos anos — plano
diretor, plangamento integrado, plano urbanistico basico, plano municipa de
desenvolvimento” —, mas poucos chegaram a superar o discurso, ou sga, ndo foram
implementados. Dai a idéia da autora de denomina-los “plano discurso”. A autora
ressalta que mesmo antes da CF de 88, diversos planos urbanisticos ja tinham sido

elaborados, porém o quadro da realidade municipal ndo se reverteu. Mais uma vez,

198 Através do artigo 216 da CF de 88, constituem patriménio cultural brasileiro os bens de natureza
material e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a
acdo, a memodria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem: as
formas de expressdo; os modos de criar, fazer e viver; as criagdes cientificas, artisticas e tecnoldgicas; as
obras, objetos, documentos, edificacbes e demais espacos destinados as manifestagdes artistico-culturas,
€ 0s conjuntos urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico, artistico, arqueoldgico, paleontoldgico,
ecoldgico e cientifico.
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questiona-se 0 discurso, sO que desta vez ndo esta sendo questionado um discurso
tecnocrata e autoritario, mas sim um discurso democrata e participativo.

4.3 Desafios da autonomia municipal frente a modernizagéo legislativa

As mudangas institucionais em direcdo a descentralizagcdo politico-
administrativa do governo federal como um processo resultante do momento de crise
econdmica, socia e do proprio plangjamento urbano, no contexto nacional, se refletiam
no desafio dos municipios em assumirem novas responsabilidades ao se tornarem
unidades politicas autdbnomas, conforme estabel ecido pela CF de 88.

Pela Congtituicdo de 88, os municipios passaram a ter “autonomia’ para
legidar, plangar e administrar sua realidade socio-territorial, de forma que ocorresse
uma maior articulacdo entre a cidade e o poder estatal através dainsercéo do cidaddo no
contexto politico. Temas como desenvolvimento econdmico e social, articulagéo entre
as diferentes instancias, inclusdo de novas atividades para propiciar o desenvolvimento
local, politica de preservagéo atrelada a questdo urbana, implementacdo de planos
diretores vém ganhando um campo cada vez mais abrangente no contexto municipal.
Passa a ser uma questdo estratégica e de sobrevivéncia para o governo local modernizar
sua forma de atuagdo, visando a efetiva implementagcdo das politicas municipais que
contemplem as principais demandas locais, e que possam gerar emprego e renda para
propiciar uma melhoria na qualidade de vida para a popul agéo.

Para compreender como ocorreram 0s desdobramentos pds-constitucionais
frente a autonomia da esfera municipa e a reincidéncia do discurso do plano diretor —
como instrumento urbanistico fundamental para implementacdo das diretrizes da
Reforma Urbana —, Cardoso (1997) realizou uma pesquisa, juntamente com a equipe do
Observatério de Politicas Urbanas e Gestdo Municipal do IPPUR/ UFRJ, em que foram
analisadas as lels organicas e os planos diretores referentes ao universo de 50
municipios brasileiros109 .

1% Esse universo de 50 municipios representavam as maiores cidades do Brasil, que até 1994, quando foi
encerrada a primeira etapa da pesquisa, tinham sido produzidos 22 planos diretores, sendo 15 ja
aprovados pelas Camaras Municipais e 7 ainda eram projetos de lei.
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Apesar de o texto da nova Constituico salientar a importancia quanto a
elaboracdo das leis organicasll0 pelas Camaras Municipais, verificou-se que 0s
vereadores ndo tinham experiéncia ou capacidade técnica para tal. Em virtude disso,
sobretudo nas peguenas cidades, as Camaras Municipais utilizaram “modelos’ de leis
organicas de outros municipios, 0 que confrontava com 0 processo de participacdo
popular. No ambito da participacdo popular, varias cidades, principalmente as maiores,
construiram féruns locais, a fim de articularem diversas organizagdes da sociedade civil
como forma de ampliar as discussdes frente as decisdbes municipais. Através desta
pesquisa, pode-se verificar que nos municipios maiores as agdes civis s80 mais
significativas e hd uma melhor capacitacdo dos profissionais do 6rgéo legidativo.

No universo de 50 grandes cidades brasileiras, algumas prefeituras
municipais ja dispunham de um corpo técnico integrado as secretarias de plangjamento
ou de urbanismo, como forma de elaborar os planos diretores. Essa caracteristica €, na
verdade, heranca da politica de atuagdo do SERFHAU em que se propunha a criagcéo de
orgéo locais de planejamento como uma forma de modernizar as prefeituras municipais.
Contudo, ndo se pode esguecer que a CF de 88 estabeleceu novos parametros e
diretrizes para os planos diretores, buscando a participagdo popular e a inser¢éo de
instrumentos urbanisticos como forma de garantir o direito social & propriedade. Ou
sgja, nessa nova abordagem, o plano diretor deveria ser implementado através de uma
gestdo democrética e participativa, 0 que confrontava com a forma de atuacdo do
SERFHAU, restrita a um grupo técnico-académico de intelectuais (CARDOSO, 1997).

Em relagdo ao processo de elaboracdo do plano diretor, Cardoso (1997,
p.96) ressalta que “seguiu-se 0 modelo de plano diretor da Reforma Urbana’. As
equipes técnicas das prefeituras municipais contrataram assessoria externa como forma
de auxiliar em sua elaboragdo e procuraram assegurar 0S mecanismos de participacdo da
sociedade. Contudo, apesar dessa tentativa de modernizacdo das administragoes
municipais, as propostas que foram aprovadas nos foruns participativos, ao serem

encaminhadas a Cémara, sofreram alteracfes, principamente, quando atingiam o

10 A |ei organica apresenta a seguinte estrutura: os direitos e garantias fundamentais, as competéncias
municipais, a organizagdo dos poderes, a ordem econémica e social, em que aparecem 0S principios
basicos a serem seguidos no desenvolvimento das politicas municipais. Entdo, pode-se perceber a sua
importancia para o desenvolvimento sicio, econdmico e politico do municipio, e, até mesmo, em relacdo
a abordagem (ou ndo) do Plano Diretor. Portanto, € um instrumento especifico de cada municipio, na
medida em que existem diferentes necessidades e desafios.
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interesse do empresariado. Outro aspecto que foi verificado, no processo participativo,
diz respeito a linguagem técnica utilizada na elaboracdo dos planos diretores, de dificil
compreensdo pela popul agéo.

A pesquisa também mostra que as leis organicas e as constitui¢des estaduais
j& haviam estabelecido diretrizes para a elaboragdo dos planos diretores ou objetivos e
metas para a politica urbana dos municipios. Grande parte dessas diretrizes se referia
aquelas abordadas no discurso da Reforma Urbana, em que estava presente o carater
abrangente do plano diretor, englobando todas as politicas municipais. Os planos
analisados podem ser considerados integrados ou “compreensivos’. A pesguisa
evidencia, ainda, que seria necessario elaborar legislagdes complementares: leis de uso e
ocupacdo do solo, codigo de obras, zoneamento, leis de protecdo ao patrimdnio
histérico e cultural, etc. Enfim, o plano diretor estabelece diretrizes gerais que precisam
ser complementadas com outras | egislacdes para ser de possivel implementagéo.

Vale destacar também que os planos diretores, apesar do discurso
participativo, apresentam entraves em sua implementacdo, que vao desde o uso da
linguagem técnica até a utilizacdo de “modelos’ de outros planos diretores, profissionais
técnicos pouco capacitados, auséncia de leis complementares, e além de ser pouco
compreensivel ainda quanto a sua abrangéncia e significagdo pela populagéo e também
pelos proprios governantes locais. Frente a essas evidéncias, Cardoso (1997, p.97)
apresenta uma postura pessimista em relacéo aos resultados da pesquisa, ao afirmar que
“0s planos ndo conseguiram escapar de todo ao modelo do SERFHAU”, na medida em
que ndo envolviam a populagéo e continuavam com um viés tecnocrata.

Dessa forma, a modernizagéo do discurso da Constituicdo, juntamente com
a reincidéncia da figura do plano diretor, ndo foi suficiente para assegurar perspectivas
efetivas de governabilidade aos municipios brasileiros, especialmente os de pequeno e
médio porte. Esses municipios ainda apresentam antigas relagbes de poder — o
clientelismo e o assistencialismo —, assim como a falta de capacitacéo dos funcionarios,
a ndo modernizacao das secretarias e a falta de articulacdo entre as diversas politicas. O
fato de a CF de 88 assegurar autonomia aos municipios, associado a verificada
tendéncia de se atribuir ao desenho das politicas publicas feicdes descentralizadoras,
ndo permite, todavia, afirmar que tenha havido ocorréncia de municipalizagédo, vista

como transferéncia de responsabilidades e poderes do governo central para 0s governos
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municipais. Ou sgja, as condic¢des de descentralizacdo, em alguns momentos, ndo foram
sucedidas de um processo de capacitacdo dos municipios brasileiros em assumir sua

novatarefa

Em consequéncia, verificase um processo de fragmentac8o crescente do
territério nacional, destituido de qualquer orientacéo técnica, cujo resultado é
a proliferacdo de municipios com baixos indices de governabilidade (PINTO,
2001, p.434, grifo nosso).

Em vista disto, Mendonga (2001, p.156) destaca alguns aspectos do trabalho
de Marcus André Melo111, segundo o qual o “processo de modernizagcdo gerencial da
gestédo publica, em que apenas a questdo da eficiéncia é considerada’. Essas duas
dimensfes podem se adotadas pelas administracbes publicas, porém seu enfoque
dependera da “natureza politica que da suporte as reformas’. Ou sga, a figura do
governante local € determinante para os rumos do processo de desenvolvimento
municipal, que pode ser focado no ambito econémico e/ou abranger — também — as
politicas sociais de ordem abrangente.

Segundo Melo, existem pré-requisitos para que a descentralizagdo ocorra
efetivamente. Em primeiro lugar, o autor aponta problemas em relacdo a capacidade
ingtitucional local em que, de uma forma geral, as prefeituras municipais se
caracterizam pela baixa qualificacdo técnica dos funcionarios publicos e presenca de
regalias, no ambito politico, para as €elites locais. Em segundo lugar, o autor se refere
aos limites institucionais vinculados a transferéncia de recursos e competéncias para 0s
nivels regionais e locais, em que o Governo Federal perde a capacidade regulatoria
frente as politicas adotadas por estas instancias e a implementacdo de programas,
projetos e planos para os quais foram destinadas verbas. Muitas vezes, quanto maior a
descentralizacdo do poder central, menor seu controle, ou até mesmo entendimento,
sobre as diversas redidades regionais e municipais. Por fim, Melo destaca a
ambiguidade, ou imprecisdo, quanto ao estabelecimento de competéncias entre esferas
de Governo que tendem a gerar inércia e paralisia institucional. Assim, é necessario

definir as fungBes e importancias das diferentes insténcias e de cada secretaria, no

1 MELO, M. A. Federalismo e politica social: as vissicitudes da descentralizagdo. In: MELO, Norma
Lacerdade; LEAL, Suely Ribeiro. Relagéo publico-privado: do local ao global. Recife: UFPE, 1996.
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ambito das prefeituras municipais, para que ndo haja contraposi¢ao, superposicao ou
anulacdo de diferentes agoes.

Como forma de enriquecer a discussdo, Maricato (1994, p. 315-316)
também se refere a esses pré-requisitos ao elencar a “reforma tributaria’ e a “reforma
administrativa’ como fatores elementares para a aplicacéo do discurso da Reforma
Urbana, segundo, os principios da Congtituicdo. A reforma tributéria € uma instancia
importante da politica urbana, pois confere vigor a aplicacdo dos instrumentos
urbanisticos e colabora para o enfraguecimento do processo de especulacéo imobiliaria.
Ja a reforma administrativa, conforme analisada anteriormente, € necessaria para
possibilitar a efetiva participacdo democrética e enfraquecer os interesses sedimentados
em troca de favor nas prefeituras municipais. Em justaposi¢éo, Souza (2005, p.131)
acrescenta que “a reforma administrativa, muitas vezes, € imperativa para se poder
tornar a méquina estatal menos burocrética e mais eficiente”, possibilitando maior
interacdo entre as secretarias e a propria popul agao.

Souza (2005, p.134) ressdlta ainda que os obstaculos politicos também
devem ser analisados, uma vez que, podem ocorrer interesses contrarios as efetivacoes
das diretrizes da Reforma Urbana, na qual, por exemplo, a propriedade socia é
privilegiada em detrimento da propriedade particular. Muitas vezes, a vontade politica

pode se sobrepor ao discurso reformista, e negar esse obstacul o seria muita ingenuidade.

Instrumentos como IPTU progressivo no tempo, o solo criado e outros
contrariam 0s interesses dos agentes modeladores do espaco urbano que
ganham com a especulagcdo imobilidria, com a densificagdo excessiva em
certas éreas nobres da cidade, com a destruicdo do patriménio natural e
hi storico-arquitetdnico (SOUZA, 2005, p.134, grifo nosso).

Existem, também, obstaculos econémicos variados. Para Souza (2005,
p.136), esses obstaculos dizem respeito a préopria escassez de recursos por parte do
poder publico para que os planos, programas e projetos sgam implementados. Vae
ressaltar que essa escassez de recursos também recai na propria deficiéncia de
operacionalizacdo, em que os meios de trabalho encontram-se obsoletos ou ausentes.
Em conformidade com essas andlises, Gomes (2000) conclui que é imprescindivel o
fortalecimento do poder publico para que possa atuar na efetivacdo das politicas
publicas.
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Pode-se concluir que, primeiramente, faz-se necessario consolidar a
estrutura interna das prefeituras municipais, ou sga, a base gestora — por meio da
capacitacao dos funcionérios, modernizacdo dos equipamentos de trabalho, interacdo
entre 0 6rgdo que plangja e aquele que executa, enfraquecimento das praticas politicas
ilicitas, estabelecimento de uma secretaria de planejamento, elaboracdo das legislagdes
em conformidade com as leis orgénicas, lei de diretrizes orcamentérias, plano
plurianual, a0 uso e ocupacdo do solo, zoneamento, dentre outras — para que,
finalmente, possa-se pensar em implementar uma politica de plangamento. Ou sgja,
entendemos que a implementacdo de um plangjamento urbano, com base no plano
diretor, visto como um instrumento urbanistico integrador com outras politicas publicas,
deve ser precedido do fortalecimento da gestdo municipal. Acreditamos, assim, que 0s
diversos planos elaborados poderiam comegar a sair do discurso ideol 6gico para o plano

da acdo.

[...] €bom lembrar que, ao contrario do que parece entender a grande maioria
dos Prefeitos, as avaliagBes disponiveis indicam que as dificuldades que
afetam fortemente a gestdo urbana, ndo dizem respeito exclusivamente a
escassez de recursos financeiros, mas também precariedade, no nivel local,
dos recursos institucionais, humanos e tecnoldgicos para gerenciar tais
processos (GOMES, 2000, p.58).

Neste contexto, vale ressaltar que, com a promulgacdo da Emenda
Constitucional*? n.15, de 12 de setembro de 1996, pelo Congresso Nacional, houve
uma maior preocupacdo em relacdo ao processo de criagdo de novos municipios, no
pais, justamente pelo “fendbmeno da multiplicacéo exacerbada’ de municipios falidos.
De acordo com as andlises de Pinto (2001), a multiplicac@o desses municipios inviaveis
institucional e economicamente dificulta a descentralizagdo das politicas publicas, e
sobrecarrega as outras instancias governamentais. Mas, o que, de fato, caracteriza um
municipio com condi¢des de governabilidade, ou ndo?

12 A mudanca apresentada por essa Emenda Constitucional se refere, principalmente, “a exigéncia de
elaboragdo prévia de Estudos de Viabilidade Municipal e a necessidade de edicado, pela Unido, de umalei
complementar e de uma lel ordindria, em substituicdo as leis complementares estaduais que até entdo
regiam a matéria’ (1996, apud PINTO, 2001, p.429). O presente trabalho propde a discussdo direcionada
para a capacidade institucional das prefeituras municipais, em que se questiona a estruturaggo interna das
secretarias (quais as secretarias existentes e suas respectivas funcgdes), a capacidade técnica profissional
dos funcionérios (através do grau de instrucdo e do cargo que exercem), aimplementacdo de politicas de
plangjamento (por exemplo, a prépria implementac@o do plano plurianual) e a formagdo dos governantes
locais e dos vereadores (responsaveis pela elaboracéo e aprovacdo das leis municipais).
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Antes de abordar essa questdo, é importante recordar, conforme evidencia
Pinto (2001, p.430), que “os Municipios sd0 elementos essenciais a estruturacdo do
Estado Brasileiro”, sendo considerados autdnomos frente a estrutura federativa. No
Brasil, a criagdo de municipios € uma atribuicdo dos estados e suas competéncias sao
definidas pela Constituicdo Federal. Como forma de responder a pergunta feita
anteriormente, recorremos ao “Estudo de viabilidade municipal” (PINTO, 2001), como
base para analisar os requisitos para a definicdo de sua governabilidade. A analise
promovida por esses estudos se estrutura em trés aspectos. urbanistico-ambiental,
socioecondmico e politico-administrativo. Em linhas gerais, o primeiro se refere a
concepcdo do territério municipal com a inclusdo de todo espago no interior onde
ocorram deslocamentos diarios significativos, abrangendo também o meio rura. O
segundo tem como objetivo reduzir as desigual dades de distribuicdo de base tributéria e
as responsabilidades sociais intermunicipais, buscando, assim, enfraguecer 0 processo
de acirramento das desigualdades econdmicas, politicas e sociais existentes entre os
diferentes municipios. Ja o terceiro estudo se refere a estrutura administrativa e a
distribuicdo de poder entre os diversos niicleos urbanos existentes na regiéo.

Tendo em vista o objetivo de questionar a capacidade institucional das
prefeituras na implementagdo de politicas de plangjamento, o terceiro estudo de
viabilidade torna-se importante nesta andlise. De acordo com Pinto (2001, p.450) para o
municipio se beneficiar da descentralizacdo politica e administrativa € necessario que
ocorra maior “proximidade entre governantes e cidaddos, agilidade na tomada de
decisdes e conhecimento da realidade local” e, principalmente, “a capacidade gerencial
necessaria para administrar a Prefeitura’.

Como forma de analisar as questdes apresentadas até 0 momento, pode-se
dizer que a CF de 88 representou um momento de ruptura na politica urbana brasileira.
O novo texto Constitucional foi importante para legalizar o discurso da Reforma Urbana
— que vinha sendo reivindicado pelos movimentos sociais —, ao estabelecer a funcéo
social da propriedade e o direito a cidade pela populacdo através da proposicao dos
instrumentos urbanisticos. Contudo, no periodo posterior a Constituicdo, a realidade
territorial de alguns municipiosl13 — com mais de 20.000 habitantes — ndo condizia
com esse discurso. Algumas cidades continuaram com problemas no que concerne as

113 Conforme verificado por Cardoso (1997).
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terras subutilizadas e ociosas, desigualdades scio-econdmicas e de distribuicdo dos
servicos publicos. Poucos avancos foram verificados em relacdo as melhorias no ambito
socia e participativo. Por conseguinte, este processo de insucesso da aplicacdo das
diretrizes da Reforma Urbana foi entendido como referente a ndo aplicacdo da politica
de plangjamento urbano pelos governantes locais.

Esse impasse, entre o discurso da legislacdo e a sua aplicabilidade, foi
compreendido — pelos governantes, arquitetos-urbanistas, dentre outros profissionais
envolvidos no processo de producéo do espaco urbano — como uma necessidade de
elaboracdo de uma lei federal, que regulamentasse os instrumentos urbanisticos, bem
como o estabelecimento de prazo para a obrigatoriedade da elaboragdo de planos
diretores.

4.3.1 mudanca de patamar na politica urbana: o Estatuto da Cidade

O Estatuto da Cidade™* — aprovado no dia 10 de outubro de 2001 — é a lei
federal de desenvolvimento urbano, exigida constitucionamente, que regulamenta os
instrumentos de politica urbana e ressalta a populagéo nas decisdes publicas de carater
abrangente no ambito municipal (conforme o texto constitucional). Estalei estabelece as
diretrizes gerais da politica urbana objetivando, principamente, o pleno

15

desenvolvimento das funcdes sociais da cidade’™ e a garantia ao direito a cidades

sustentaveis'®. Neste contexto, estd sendo valorizado o processo de plangjamento

118

democrético™’ integrador com o territério™*® tendo como referéncia, novamente, o plano

diretor no &mbito municipal.

14 O Estatuto da Cidade foi aprovado, apds onze anos de tramitag&o no Congresso Nacional, e um dos
objetivos consistia ha tentativa de romper com a concepcdo de um plano diretor exclusivamente
tecnocrata, direcionando-o para a democratizagdo do planegjamento e da gestéo das cidades brasileiras. A
esse respeito, Souza (2005, p.130) recorda que a“ separacdo estrutural entre dirigentes e dirigidos” sempre
existiu no &mbito estatal. Ent&o, aidéia de democratizagdo confronta-se com as antigas rel agdes de poder.

5 Pode ser entendido como direito dos cidaddos & cidade, do acesso a moradia, infra-estrutura,
equipamentos e servigos publicos, bem como ao patrimonio natura e cultural, necessérios a melhoria da
qualidade de vida urbana. Esse principio privilegiaainclusdo social.

1% Deve buscar o equilibrio entre o desenvolvimento urbano e a preservacio/ conservacio do meio
ambiente, com o controle das agBes humanas, para que ndo prejudiguem 0S ecossistemas e,
conseqiientemente, a propria qualidade de vida das pessoas.

17 consideraa participacdo direta e pessoal dos cidaddos na formulac&o dos atos de governo como uma
das formas fundamentai s de realizag&o da democracia
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Um plangjamento que deve contar permanentemente com a participacdo da
sociedade e buscar, constantemente, a melhoria do desempenho e a
valorizag8o da capacidade técnico-administrativa das prefeituras. Este
plangjamento deve ser integrado e integrador e ter como referéncia basica o
Plano Diretor (ESTATUTO DA CIDADE, 2001, p.9).

Nesta abordagem, segundo Lacerda et. al. (2005, p.56), “o maior desafio do
plano diretor € a combinacdo das dimensdes técnica e politica’, uma vez que esse
instrumento urbanistico constitui um meio de negociacdo entre 0s Varios atores sociais
com divergéncia de interesses. Assim, pode ser considerado como “um instrumento de
negociagaéo politica dos atores’, cujo formato de gestdo deve se preocupar com sua
elaboracdo e implementacdo, em que essas duas dimensdes (técnica e politica) estgjam
integradas. Esse principio contrapde-se aos diversos momentos historicos inerentes a
politica urbana brasileira em que a figura do plangjador esteve separada do executor.
Neste contexto, € importante ressaltar o discurso otimista, presente na abordagem de
Lacerda et. al. (2005), referente a importancia do plano diretor para, a posteriori,

T

analisa-lo frente a criticas de Villaca (2004) pertinentes a “ perpetuacdo” desse discurso

(um tanto quanto ideol6gico) entre os diversos profissionais envolvidos na producéo do

espaco urbano.

A importancia do plano diretor é revelada ao ser eleito pela Constituicdo de
1988 como um instrumento bésico, fundamental para o planegjamento urbano,
com o qual todos os demais instrumentos de politica urbana devem guardar
estreita relagdo e harmonizar-se com seus principios, diretrizes e normas. O
Plano é, assim, a matriz do desenvolvimento urbano do municipio, possuindo
por isso mesmo uma interface necessaria com todos os demais instrumentos
de plangjamento da administragdo municipal (LACERDA, et al., 2005, p.56,
grifo nosso).

Além de ser considerado como “matriz do desenvolvimento urbano do
municipio”, o plano diretor também se revela em seu “ carater estratégico e normativo”.
Segundo Lacerda, et. al. (2005, p.57-58), 0 plano apresenta um caréter estratégico na
medida em que as suas propostas, embasadas na realidade municipal, devem indicar os
instrumentos e acdes para solucionar os problemas existentes a fim de alcancar os

objetivos plangjados. O plano diretor tem cardter normativo na medida em que toma a

118 O artigo 40 do Estatuto da Cidade n&o deixa davidas quanto & amplitude territorial do plano diretor: “o
plano diretor devera englobar o territdrio como um todo”. Ou sgja, deveraincluir o meio rural.
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forma de uma lei “cujas normas séo de direito publico e obrigatéria a todos’. Essas
normas regulamentam a ocupacao e uso do solo, diferenciam o direito de propriedade
do direito de construir e devem ser seguidas por todos os individuos, sem excecéo.

Esse cardter normativo do plano diretor, aprovado por lei municipal,
conforme apontado por Lacerda et. a. (2005, p.58), pode ser percebido até mesmo em
suainsercdo nalegislacdo municipal. Sualegitimidade esta condicionada a“lei organica
do municipio, que, por sua vez, emana da Constituicéo Estadual, e essa, da Constituicéo
Federal”. Tendo em vista esses aspectos abordados, ndo se pode negar que o plano
diretor significou um avango para as questdes urbanas e sociais, na medida em que
inseriu os instrumentos urbanisticos — como uma forma de possibilitar a funcéo social
da propriedade —, e ao ampliar o campo de atuacdo da populagdo, envolvendo-a nas
discussdes referentes as politicas publicas municipais. Todavia, ndo se pode afirmar que
0 seu cardter estratégico e normativo garanta a efetivagdo dos principios elencados, ou
sgja, a sua prépriaimplementacéo.

Com relacéo a obrigatoriedade de plano diretor, o Estatuto da Cidade, nos
termos do artigo 41, a estabelece para cidades119 com mais de 20.000 habitantes os
critérios determinados pelo artigo 182, paragrafo 1, da CF de 88. Para os municipios
com menos de 20.000 habitantes, o plano diretor serd obrigatrio apenas nos casos em
que for integrante de regibes metropolitanas e aglomeracdes urbanas, com éreas de
especia interesse turistico, e/ou inserido na érea de influéncia de empreendimentos ou
atividades com significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional, com
base, respectivamente, nosincisos 11, IV eV do mesmo artigo.

O artigo 50 estipula que os municipios que estegjam engquadrados na
obrigacéo previstanosincisos | e ll do artigo 41 destalei, que ndo tenham plano diretor
aprovado na data de entrada em vigor, deverdo aprova-lo no prazo de 5 anos. Dentre
outros aspectos, o0 Estatuto estabelece um contelldo minimo para os planos diretores e
regula os instrumentos urbanisticos fundamentais para a execucéo da politica urbana.

119 E importante observar que existe um equivoco no texto constitucional ao utilizar o termo “cidade” em
detrimento de “municipio”. Privilegiando, assm, o distrito-sede o que poderia orientar ma os
administradores publicos municipais, apesar do texto como um todo indicar 0 municipio como objeto do
plano.
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O Estatuto abarca uma série de instrumentos120 — incluindo os instrumentos
incluindo agueles presentes nos artigos 182 e 183 da Constituigdo — funcionando como
uma espécie de “caixa de ferramentas’ para uma politica urbana local. Diante do
exposto, percebe-se a pertinéncia e importancia que representou a regulamentacéo do
Estatuto da Cidade para implementacdo desses instrumentos urbanisticos, ampliando
ainda o universo de municipios quanto a obrigatoriedade da elaborag&o do plano diretor
e fixando o prazo para sua elaboracdo. Nessa abordagem, o Ministério das Cidades121
formulou, em 2004, um guia pratco para elaboracdo de “Planos Diretores
Participativos’, com o objetivo de “facilitar 0 acesso a recursos financeiros, a
capacitacdo e a assisténcia técnicas’ 122 por parte dos municipios que se incluam nos
termos do artigo 41.

Nesta publicacdo, consta um termo de referéncia intitulado “Principios e
Diretrizes para Elaborar e Revisar os Planos Diretores Municipais’, em que se
apresenta, de forma sintetizada, a proposta de politica urbana constituida pelo
Ministério das Cidades. Neste guia, discutem-se também alguns temas especificos e
oferece um conjunto de diretrizes e procedimentos para auxiliar prefeitos, prefeituras e
cidadéos a construir “democraticamente” o plano diretor de seu municipio. O plano

deve ser discutido e aprovado pela Camara de Vereadores e sancionado pelo prefeito de

120 Outorga Onerosa do Direito de Construir (arts. 28 a 31), esse instrumento separa o direito de
propriedade do direito de construir. Separando esses direitos, o poder publico aumenta sua capacidade de
interferir sobre o mercado imobiliario. Transferéncia do Direito de Construir (art.35), cujo objetivo é
viahilizar a preservacdo de iméveis ou &reas de importante valor historico ou ambiental. Operacfes
urbanas consorciadas (arts. 32 a 34): trata-se de um instrumento de implementacéo de um projeto urbano
para uma determinada érea da cidade e deve ser implantado por meio de parceria publico-privada. Direito
de preempgcéo (arts. 25 a 27), cujo objetivo é facilitar a aquisicdo, por parte do Poder Publico, de areas de
seu interesse para realizagdo de obras publicas com funcdo social. Zonas especiais de interesse social,
cujo objetivo é permitir inclusdo socia com introducdo de servigos publicos, construcdo de habitacdo
popular, etc. Orgéos, colegiados de politica urbana, debates, audiéncias e consultas publicas; conferéncias
sobre assuntos de interesse urbano (arts. 43 a 45), cujo objetivo é romper com o histérico de relagdes
clientelistas entre o Legislativo e os segmentos populares. Estudo de Impacto de Vizinhanca (arts. 36 a
38), cujo objetivo é democratizar o sistema de tomada de decisdes sobre os grandes empreendimentos a
serem realizados na cidade, dando “voz”’ a bairros e comunidades que estejam expostos a impactos dos
grandes empreendimentos.

121 £ importante fazer algumas observactes em relagso a propria criagdo do Ministério das Cidades. Em
1° de janeiro de 2003, esse Ministério foi criado pelo Governo Federal como mais uma tentativa de
reverter 0 quadro em que as desigualdades sociais e territoriais ainda eram marcantes nas cidades
brasileiras. O Ministério, a partir deste momento, estimula os municipios a construirem novas préticas de
plangamento territorial e de gestdo democrética através do “Plano Diretor Participativo”, liberando
recursos financeiros e apoio técnico para sua formulacdo. Pode-se dizer que a criagdo deste érgéo foi
justamente para reverter um quadro em que o plangamento urbano ainda ndo estava conseguindo se
implementar como previsto nos histéricos discursos sobre plano diretor.

2 ROLNIK, R.; PINHEIRO, O (Coord.). Plano Diretor Participativo: guia para elaboracdo pelos
municipios e cidaddos. Brasilia: Ministério das Cidades, CONFEA, 2004. p.8.




135

cada municipio, e seu resultado, formalizado em lei municipal, € aexpressdo do “pacto”
firmado entre a sociedade e o0s poderes executivo e legidativo (pelo menos
teoricamente).

Os procedimentos propostos, neste guia, visam respeitar a diversidade das
regides e dos municipios brasileiros, ndo podendo ser entendidos como “receita pronta’
para elaborar planos diretores em série, idénticos e padronizados, sem qualquer relacdo
com arealidade social, politica e territorial de cada municipio. Ainda sim, questionamos
se os “Planos Diretores Participativos’ realmente se diferenciaram das concepgoes
anteriores de planos diretores, em que eram considerados solugdo para os problemas
urbanos e, também, sinbnimo de plangjamento urbano. Essa discussdo remete aos
pensadores urbanistas do século passado que acreditavam na criagdo de “modelos
urbanisticos” como uma maneira de projetar “cidades ideais’. Serd que os planos
diretores, com suas diversas denominagdes, ndo poderiam também ser considerados
como “modelos’ de cidades ideais? Se assim o forem, seré que os model os se adeqiiam
a complexidades e dinamicas da realidade socio-territorial ?

Para mostrar que essas perguntas ndo sdo de todo absurdas, cabe aqui
descrever a metodologia e o discurso adotado pelo Ministério das Cidades em que
estabel ece quatro etapas para el aboragdo do Plano Diretor Participativo.

“Ler a cidade’ € a primeira etapa de elaboracéo e trata-se de identificar e
entender a situacdo de um municipio, englobando seus problemas, seus conflitos e suas
potencialidades. A leitura da cidade comecara por leituras técnicas e comunitérias, de
forma a associar a leitura dos especialistas com a da populagéo local, possibilitando
olhares diversos sobre uma mesma realidade. A partir dafase de leitura, seréo definidos
0s temas prioritérios a serem tratados no plano diretor, tendo em vista que nem todas as
guestdes apontadas séo igualmente relevantes.

Na segunda etapa, para cada tema tratado, de acordo com a especificidade
do municipio, as estratégias e 0s instrumentos urbanisticos mais adequados devem ser
selecionados, considerando-se as propostas e objetivos contidos no plano diretor. Essa
etapa também deve ser discutida e apresentada a comunidade.

A terceira etapa € para definir os instrumentos que viabilizardo as intencdes
expressas no plano diretor, de forma que atuardo diretamente na politica econdmica,

tributaria e financeira do municipio. Portanto, devem ser bem escolhidos, buscando
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implementar os principios da fungdo socia da propriedade e garantir o retorno desse
dinheiro arrecadado para os cofres publicos. J& a quarta etapa estipula a forma como os
sistemas de gestéo e de planegjamento do municipio ser&o implementados e monitorados,
buscando garantir o controle social. Esse monitoramento compreende avaliacoes,
atualizagdes e gjustes sisteméticos, que devem estar definidosnaLei.

Assim, essa metodologia se difere daquela que foi adotada pelo SERFHAU,
no que se refere a escolha dos instrumentos urbanisticos123 e ao maior entendimento
pela populacéo e pelos governantes locais quanto a sua realidade socio-territorial. No
entanto, o cardater de “integrador” permanece, apesar de cada municipio escolher as
prioridades pertinentes a sua realidade, e, mais uma vez, existe um 6rgéo financiador
(Ministério das Cidades). Ent&o cabe a pergunta: sera que, mais uma vez, o discurso do
plano diretor ndo esta atrelado, pelos governantes locais, como pré-requisito e meio de
captar recursos financeiros do governo federal?

Em meio a essa discussdo, vale ressaltar que a crise econdmica e fiscal por
gue passam alguns municipios brasileiros geram incertezas quanto as possibilidades (e
limitagdes) do plangjamento local como ferramenta para os conflitos advindos da atual
|6gica de desenvolvimento vigente no pais. Essa |6gica, muitas vezes, esta atrelada ao
crescimento econdmico “a qualquer custo” com a introducédo de atividades que podem
prejudicar a preservacéo do patrimonio cultural e natural124. O plano diretor apesar de

ser um instrumento urbanistico, também deve prever atividades que contribuam para o

123 vale ressaltar gue alguns governantes locais desconhecem esses instrumentos, aspecto que serd
analisado nos estudos de caso.

124 Neste contexto, o estudo de caso de Angra dos Reis desenvolvido por Abreu (2005) é importante para
0 esclarecimento frente a0 processo de elaboracdo do Plano Diretor Participativo e os resultados
alcangados. Em 1990, iniciou-se o processo de elaboracdo do Plano Diretor de Angrados Reis, através de
reuni®es com as associagdes de moradores, representantes comunitérios e com a Camara Municipal, em
que o objetivo era esclarecer as caracteristicas do Plano, apresentar a metodologia, os objetivos do
trabalho e coletar dados complementares para a montagem de um pré-diagnéstico. No segundo momento,
foram organizadas novas reunides por temas, onde foram debatidos problemas e solucfes, com a
identificacdo de diversos agentes e seus interesses contraditérios. Esse Plano foi aprovado pela Camara
dos Vereadores, em 1991, e a prefeitura municipal se organizou para priorizar as questbes ambientais e
urbanas. O compromisso com a idéia da gestdo participativa também foi evidenciado através do esforco
empreendido pela equipe técnica para capacitar a populacdo a participar do debate. Contudo, conforme
ressalta Abreu (2005), apos um longo periodo de gestdo democrética em Angra dos Reis, observa-se,
atualmente, um novo modelo de gestdo no municipio: 0 “empresariamento” urbano, baseado em
“parcerias publico-privadas’ e nos modelos de urbanizago que refletem e condicionam as novas légicas
de circulagdo e acumulacdo do capitalismo. Neste contexto, as novas intervengdes sdo concebidas e
gestadas implicitamente, e 0s grupos sociais continuam aheios aos beneficios dos processos de
“desenvolvimento”, principalmente, econdmico. Entdo, até que ponto a simples elaboragdo do plano
diretor pode, de fato, garantir sua efetivacéo?
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desenvolvimento econdmico do municipio, como forma de mitigar as desigualdades
sociais, e assim gerar emprego para a populacéo local. Neste momento, coloca-se,
entdo, a questdo: sera que o plano diretor seria capaz realmente de mudar os rumos de
desenvolvimento dos municipios brasileiros?

E nesse campo de incertezas e de questionamentos quanto ao futuro dos
planos diretores municipais, que Varios autores se posicionam — de maneiras diversas —
buscando respostas nas experiéncias passadas como forma de avaliarem as perspectivas
de sucesso ou de insucesso de mais uma tentativa de implementacéo da politica de
planegjamento urbano nos municipios brasileiros. Pode-se perceber que a discussao sobre
a importancia dos planos diretores vem desde épocas passadas, sofreu ateracbes com o
SERFHAU, tendo seu apogeu através da promulgacdo da CF de 88 — em que foi
definido como um instrumento basico da politica urbana — e, depois, com o Estatuto da
Cidade, em 2001, teve seu prazo de elaboragéo fixado para outubro de 2006. Contudo,
até o inicio do ano de 2006, muitos municipios mineiros ainda ndo tinham comegado a
elaborar o Plano Diretor Participativo, e 0 que se observou foi uma “correria dos
prefeitos’, com receio das penalidades de improbidade administrativa, para realizarem,
“na dltima hora’, a elaboracdo e aprovacdo do plano. Em meio a tanta correria, as
prefeituras, seus funcionarios e a populagdo local conseguiram, de fato, compreender a
abrangéncia do plano diretor e dos instrumentos urbanisticos como elementos

impulsionadores para o desenvolvimento socio-espacial do municipiol25? Vae

125 Acho pertinente fazer um breve relato sobre minha participacéo no processo de elaboracdo do Plano
Diretor Participativo — seguindo a metodologia desenvolvida pelo Ministério das Cidades — do municipio
de S8o Jodo Dd Rei, a partir de julho de 2006. No primeiro momento, realizei um relatério sobre a
estrutura administrativa da prefeitura municipal como forma de assimilar sua estruturagdo interna para
implementar o plano diretor. Em linhas gerais, havia um consenso entre 0s secret&rios quanto a
necessidade de reestruturar e articular as secretarias através de uma separagéo clara das diferentes fungdes
e obrigacOes, e também em relagdo a necessidade de se adotar uma politica de plangiamento como meta
para implementacéo dos objetivos de cada secretaria. Assim, a elaboracdo do Plano Diretor estava sendo
vista como algo positivo. Contudo, apesar da necessidade, por parte dos secretarios em adotar a politica
de plangjamento, ja existia, nessa prefeitura municipal, a secretaria de plangjamento. Paradoxalmente, o
proprio secretério de planejamento afirmou que a Ultima coisa que fazem é plangjar. Segundo o secretario,
0 setor de plangjamento est4 mais voltado para a execucdo do que, propriamente, para a previsdo. No
segundo momento, participel da Pré-Conferéncia, em agosto de 2006, para correcdo e andlise das
prioridades em cada eixo tematico. O resultado das prioridades foi estabelecido através de uma eleicéo
participativa (estavam presentes as associaces comunitarias, moradores e alguns secretarios municipais)
em que o eixo da estrutura administrativa ficou em dltimo lugar. Minha conclusdo, sobre esse processo de
elaboracdo do Plano Diretor Participativo no municipio de S&o Jodo Del Rei, é que ainda ndo foi bem
compreendido pelas pessoas de um modo gera (funcionérios publicos, sociedade civil organizada,
governantes locais), sobretudo no que se refere a gestéo. As pessoas ainda ndo entenderam a importancia
gue a estrutura administrativa tem para a implementacdo de uma politica de plangjamento urbano. Outro
ponto que gostaria de ressaltar € em relago ao carédter abrangente do plano diretor, ao abarcar todas as
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ressaltar que no nucleo de Minas Gerais, no Sudeste, 0 maior desafio é o grande nimero
de municipios do Estado. Segundo dados do Ministério das Cidades (2007), sdo 853
municipios, dos quais 208 tém a obrigatoriedade e 184 deles ndo elaboraram seus
planos.

Como uma forma de compreender o quadro do plangamento urbano no
Brasil p6s aprovacdo do Estatuto da Cidade, foi feita uma consulta e andlise do material
elaborado pelo Ministério das Cidades126 — em parceria com os CREA’s e CONFEA —
gue disponibiliza uma avaliagdo dos Planos Diretores Participativos (PDP's) elaborada
através de pesquisa a campol27 entre outubro de 2006 e margo de 2007. Segundo
informagBes do Ministério das Cidades, € importante destacar que esses dados gerados a
partir da pesguisa ndo podem ser considerados conclusivos, uma vez que S0 um retrato
conjuntural do processo de elaboracéo ou revisdo e outros em tramitacdo nas comissoes
de andlise das Camaras de V ereadores municipais em praticamente todos os estados.

Segundo os dados da Tabela 1, do total de 1552 municipios brasileiros
pesquisados, 12% tém populacéo com até 20.000 habitantes. Desse universo, 24,1% tém
os planos diretores (PD) aprovados e mais da metade (57,7%) esta com o PD em
processo de aprovagdo ou em desenvolvimento, 12,8% néo estdo fazendo PD e apenas
3,7% ndo tém qualquer informacdo sobre o PD. Em relacdo a estes dados apontados, é
importante destacar que grande parte desses municipios esta com os PD aprovados, em

aprovacao, ou em desenvolvimento, e uma parte minima ndo esta informada.

politicas publicas municipais. Foi recorrente as pessoas 0 associarem como uma politica focada na saide
e na educagdo, visto que foram os eixos teméticos priorizados em Sdo Jodo Del Rel. Assim, o plano
diretor que também deveria estar focado nafuncéo socia da propriedade, afim de enfraguecer o processo
de segregagdo socio-espacial, foi considerado, prioritariamente, como instrumento voltado para a &rea da
salde e da educacdo. No terceiro momento, participei da Conferéncia para a escolha das prioridades em
cada eixo temético e fui observadora do eixo da estrutura administrativa, em que tinham trés pessoas
inscritas para debater as prioridades e possiveis alteracdes nos itens da estrutura da prefeitura municipal .
Concluindo, acho que a experiéncia de elaboracdo de um Plano Diretor Participativo é pertinente, frente
a0 entendimento dos governantes locais, moradores, associacbes comunitarias em relagdo as
caracteristicas fisico-territoriais, aos problemas e potencialidades municipais, porém, ainda, questiono seu
carater abrangente (integrador), visto que ndo tem sido assimilado plenamente pela populagéo em geral.
Ent&o, seré que o plano diretor ainda ndo permanece restrito ao entendimento dos profissionais técnicos a
as academias formadoras de pensadores urbanistas?

127 Essa pesquisa a campo foi feita pelos fiscais do sistema CONFEA-CREA's que tiveram um processo
de capacitacdo por meio de video-conferéncia e receberam um manual de orientagdes para aplicacdo de
formuldrio em 1.552 municipios, onde foram entrevistados coordenadores politicos, coordenadores
técnicos e a sociedade civil.
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TABELA 1

Faixa populacional

PD até i e - . a Total de
Faixa Populacional | 10/10/1996 sem IFRRETELD PD/Rewsa? em PD/REVIS?O em MEDEEED Sem informagéo municipios
. aprovados aprovacao desenvolvimento| fazendo PD X
revisdo pesquisados
1,6% 45 24,1% 35 18,7% 73 39,0% 24 12,8% 7 3,7% 187 12,0%
0,6% 331 | 37,6% 175 19,9% | 247 28,0% 52 5,9% 71 8,1% 881 56,8%
1,8% 111 | 40,4% 69 25,1% 61 22,2% 11 4,0% 18 6,5% 275 17,7%
2,8% 68 37,8% 56 31,1% 38 21,1% 2 1,1% 11 6,1% 180 11,6%
0,0% 7 24,1% 11 37,9% 8 27,6% 0 0,0% 3 10,3% 29 1,9%
1.2% 562 | 36,2% | 346 22,3% | 427 27,5% 89 5.7% 110 7,1% 1552 | 100,0%

Até 20.000

De 20.001 a 50.000
De 50.001 a 100.000
De 100.001 a 500.000
Mais de 500.000
Total Brasil

ojojo|o|w

[
o]

Fonte: Ministérios das Cidades, 2007.

Os municipios com populagéo entre 20.001 e 50.000 habitantes representam
56,8% do universo consultado. Desse percentual, 37,6% tém os PD aprovados, 48% tém
os PD em aprovacéo ou em desenvolvimento e 5,9% nado estdo fazendo os PD. Percebe-
se que grande parte desses municipios esta envolvida na produgdo dos PD.

Em relagdo aos municipios com populacdo entre 50.001 a 100.000
habitantes, que representam 17,7% do universo pesquisado, 40,4% tém os PD
aprovados, 47,3% estdo com os PD em aprovacao ou em processo de desenvolvimento.
Vale ressdltar que, nos municipios com populagdo acima de 100.000 habitantes, os
indices de PD em aprovagdo ou em desenvolvimento aumentam. NOS municipios com
populacéo entre 100.001 e 500.000 habitantes, esses indices representam 52,2% e, nos
municipios com populacdo acima de 500.000 habitantes tem um total de 65,5%.

Em relacdo ao quadro geral dos 1552 municipios brasileiro, 36,2% tém seus
PD aprovados (destacam-se os municipios com populagdo entre 50.001 a 100.000),
22,3% tém PD em aprovagao (destacam-se 0s municipios com uma faixa populacional
com mais de 500.000 habitantes) e 27,5% tém PD em desenvolvimento (destacam-se 0s
municipios com até 20.000 habitantes). Assim, a partir de outubro de 2006, 86% do
tota de 1552 municipios estdo cientes da necessidade de elaboragdo, revisdo ou
aprovacdo do PD, e apenas 5,7% ndo estdo fazendo os PD. E importante perceber que os
municipios menores estdo se conscientizando da importancia frente a elaboracéo dos
PD, mas, aindasim, o indice de PD aprovados € baixo.

De acordo com a Tabela 2 verifica-se 0 grau de terceirizagdo por faixa

populacional que a elaboracdo dos PD sofreu no universo de 1552 municipios
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brasileiros. Nos municipios com até 20.000 habitantes, 32,6% dos trabahos
desenvolvidos para elaboracdo dos PD foram terceirizados, 24,1% foram em assessoria
e consultoria, 11,8% com levantamentos técnicos e apenas 6,4% com |evantamentos
comunitérios. Percebe-se que mais da metade desses municipios contrataram consultoria

externa para realizacdo de todas as etapas dos PD.

TABELA 2

Tipo deterceirizagéo por faixa de populacéo

Terceirizagbes Até 20.000 Desf)%%%l a Diggggé a De%%%%%l a Mais de 500.000 Brasil
Todos os trabalhos do Plano 61 32,6% 253 28,7% 78 28,4% 41 22,8% 2 6,9% 435 28,0%
Assessoria/Consultoria 45 24,1% 233 26,4% 77 28,0% 69 38,3% 10 34,5% 434 28,0%
Banco de dados especificos 14 7,5% 47 5,3% 19 6,9% 11 6,1% 1 3,4% 92 5,9%
Dados georreferenciados 16 8,6% 83 9,4% 27 9,8% 19 10,6% 2 6,9% 147 9,5%
Levantamentos Comunitarios 12 6,4% 42 4,8% 16 5,8% 14 7,8% 3 10,3% 87 5,6%
Levantamentos Técnicos 22 11,8% 75 8,5% 36 13,1% 27 15,0% 2 6,9% 162 10,4%
Outras 0 0,0% 3 0,3% 0 0,0% 5 2,8% 0 0,0% 8 0,5%
Total de municipios entrevistados 187 | 100,0% | 881 | 100,0% | 275 | 100,0% | 180 | 100,0% 29 100,0% | 1552 | 100,0%

Fonte: Ministérios das Cidades, 2007.

Em relagdo aos municipios com populacéo entre 20.001 a 50.000 habitantes,
28,7% tiveram todos os trabalhos dos PD terceirizados, 26,4% foram em assessoria e
consultoria, 8,5% foram em levantamentos técnicos. Assim, as percentagens em relacéo
a terceirizacdo de todas as etapas do PD e de consultoria externa continuam elevadas.
Esses dados também estdo presentes nos municipios com populagdo entre 50.001 a
100.000 habitantes, em que se verificam, respectivamente, os indices de 28,4% e 28%.
Contudo, percebe-se que a percentagem em relacéo a terceirizagdo de levantamentos
técnicos destaca-se, dos municipios com faixa populacional inferior, em 13,1%.

Esse quadro se evidencia nos municipios com populacéo entre 100.001 e
500.000 habitantes, em que 22,8% dos servicos para elaboracéo dos PD foram todos
terceirizados e 38,3% foram em assessoria e consultoria. Vale destacar que 15% dos
servicos terceirizados foram direcionados para os levantamentos técnicos e 7,8% em
levantamentos comunitarios. Pode-se perceber que, em geral, 0S municipios vém
priorizando aterceirizagdo por servicos relacionados com o conhecimento técnico.

Em relagdo aos municipios com populacdo superior a 500.000 habitantes,

apenas 6,9% de todos os trabalhos dos PD foram terceirizados, 38,3% foram em
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assessoria e consultoria, 10,3% em levantamentos comunité&rios e 6,9% em
levantamentos técnicos. O que indica que os trabalhos em relacdo a elaboragcdo dos PD
vém sendo feitos pelas proprias prefeituras municipais e os levantamentos comunitarios
apresentam um indice superior aos demais.

No quadro geral do universo de 1552 municipios brasileiros, destacam-se 0s
indices em relagcdo a terceirizacdo de todos os trabalhos voltados para elaboracéo dos
PD e em relacdo as assessorias e consultorias, representando, igualmente, 28%. Em
terceiro lugar, pode-se ressaltar a percentagem de 10,4% dos municipios do universo
total que terceirizam levantamentos técnicos. Esses dados demonstram uma capacidade
técnica reduzida no corpo de funcionarios municipais ao terceirizarem outros
profissionais para elaboracdo de seus planos diretores. O que, certamente, pode se
manter no processo de gestéo e dificultar aimplementacéo desses planos, pois ndo vem
incluindo a capacitagdo dos profissionais envolvidos diretamente nas atividades
cotidianas das prefeituras municipais.

Na Tabela 3, pode-se verificar os estudos especificos que foram realizados
para a elaboracdo dos PD por faixa de populacdo. Nos municipios com até 20.000
habitantes, destacam-se os estudos especificos voltados para 0 ambito socio-ambiental,
socio-econdmico e referente as areas de risco com percentagens, respectivamente, de
56,1%, 55,1% e 54%. Também se destacam os estudos voltados para o bem-estar social,
como educacdo com 49,7%, equipamentos urbanos com 48,1%, area habitacional com
48,7%, infrarestrutura bésica do municipio com 47,6% e integragdo com planos,
projetos e programas extra-municipais com 47,1%. Percebe-se que desse universo de
estudos especificos, apenas 34,2% é voltado para o ambito historico, cultural e turistico.
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TABELA 3

Estudos especificos realizados par a a elabor acdo do plano diretor por faixa de

~
populacao
d ifi De 20.001 a De 50.001 a De 100.001 a
Estudos Epecificos Até 20.000 50.000 100.000 500.000 Mais de 500.000 Brasil

Sécio-Ambiental 105 56,1% 573 65,0% 185 67,3% 145 80,6% 24 82,8% 1032 66,5%
Sécio-Econémico 103 | 55,1% | 554 | 62,9% | 181 | 658% | 142 | 78,9% 22 75,9% 1002 64,6%
Areas de Risco 101 54,0% 539 61,2% 177 64,4% 138 76,7% 21 72,4% 976 62,9%
Educacéo 93 49,7% 514 58,3% 170 61,8% 135 75,0% 20 69,0% 932 60,1%
Equipamentos Urbanos 90 48,1% 497 56,4% 162 58,9% 129 71,7% 20 69,0% 898 57,9%
Habitacional 91 48,7% 498 56,5% 162 58,9% 131 72,8% 20 69,0% 902 58,1%
Infra-Estrutura Bésica 89 47,6% | 497 | 56,4% | 160 | 582% | 132 | 73,3% 20 69,0% 898 57,9%
Integracdo com Planos/ Projetos/ Programas Extra-Municipais 88 47,1% 491 55,7% 156 56,7% 128 71,1% 20 69,0% 883 56,9%
Irregularidades Fundidrias 80 42,8% 457 51,9% 143 52,0% 122 67,8% 19 65,5% 821 52,9%
Recursos Hidricos 76 40,6% 446 50,6% 135 49,1% 119 66,1% 19 65,5% 795 51,2%
Mercado Imobiliario 68 36,4% 423 48,0% 125 45,5% 113 62,8% 19 65,5% 748 48,2%
Histérico, Cultural e Turistico 64 342% | 416 | 472% | 121 | 44,0% | 112 | 622% 19 65,5% 732 47,2%
Saude Publica 52 27.8% | 383 | 435% | 111 | 40.4% | 109 | 60,6% 18 62,1% 673 43,4%
Rural 57 30,5% 396 44,9% 116 42,2% 108 60,0% 16 55,2% 693 44,7%
Seguranca Publica 42 22,5% 311 35,3% 90 32,7% 87 48,3% 12 41,4% 542 34,9%
Transporte e Mobilidade 36 19,3% 247 28,0% 68 24,7% 73 40,6% 11 37,9% 435 28,0%
Outros 0 0,0% 9 0,6% 4 1.5% 1 0,6% 0 0,0% 10 0,6%

Total de municipios entrevistados 187 | 100,0% | 881 100,0% | 275 | 100,0% 180 | 100,0% 29 100,0% 1552 100,0%

Fonte: Ministérios das Cidades, 2007.

Em relagdo aos municipios com faixa populacional acima de 20.001
habitantes, pode-se perceber que esse quadro se evidencia, em que os estudos voltados
para o ambito socio-ambiental, sdcio-econdmico, area de risco e educacdo apresentam-
se com percentagens acima de 60%. Contudo, nos municipios com populagéo acima de
100.000 habitantes a percentagem voltada para os estudos no ambito histérico, cultural
e turistico destaca-se dos anteriores, com indice acima de 60%.

No universo total de 1552 municipios brasileiros, percebe-se que indices
superiores a 60% encontram-se nos estudos especificos voltados para 0 ambito socio-
ambiental, socio-econémico, area de risco e educagdo. Desse universo, 47,2% esta
voltado para os estudos no &mbito histérico, cultural e turistico e 56,9% volta-se para a
integracdo com outros planos, projetos e programas extra-municipal. Percebe-se que, de
um modo geral, existe uma preocupacao por parte do governo local em relacdo a infra
estrutura bésica municipal para implementacéo de planos diretores que se referem aos
estudos sociais, ambientais, econdmicos, de érea de risco e, principalmente, frente a
atualizagdo da realidade municipal.

Contudo, dentre este universo de estudos especificos voltados para a
implementagdo dos planos diretores, percebe-se que ndo existem estudos voltados,

especificamente, para a estruturacdo interna das prefeituras municipais no que concerne
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a capacidade institucional de implementar qualquer natureza de planegjamento. Esses
dados se referem, conforme ressaltado anteriormente, a capacidade administrativa,
tributaria, dos funcionérios publicos e dos governantes locais, e, também, frente a
formacao dos vereadores responsaveis diretamente pela elaboracéo das leis municipais.
Na Tabela 4, em um total de 1552 municipios brasileiros pesquisados,
11,2% desse universo sdo municipios do Estado de Minas Gerais. A esse respeito,
percebe-se que grande parte das leis previstas no plano diretor ou em lei especifica
refere-se ao macrozoneamento, com 82,1%, a zona especia de interesse ambiental, com
81,5%, a zona especia de preservacdo cultural, com 70,2%, a delimitagdo do perimetro
urbano com 85,4% e a consolidagdo das leituras técnicas e comunitarias com 69,5%.
Verifica-se que o indice voltado para a zona especial de comunidade tradicional € baixo,

indicando 22,5% do total de leis previstas no plano diretor ou em lel especifica.

TABELA 4

Conteldos previstos no plano diretor, em lel especifica ou no plano diretor eem lei
especifica, especificamente no Estado de Minas Gerais.

Previsto no Plano Diretor, em Lei Especifica ou no Plano Diretor e em Lei Especifica

Zoneamento Zona Especial de | Zona Especial de

« Consolidagéo das
Zona Especial de < Delimitacéo ;
Macrozoneamento Ecologico . Preservagao Comunidade 3 Leituras Técnica e
N Interesse Ambiental . Perimetro Urbano P
Economico Cultural Tradicional Comunitaria

UF
Minas Gerais 124 [ 82,1% 78 | 51,7% | 123 ] 81,5% [106] 70,2% | 34 [ 225% | 129 ] 85,4% [105] 69,5%

Fonte'?®; Ministérios das Cidades, 2007.

Na continuagdo da andlise da Tabela 4, verificase que se encontram
elevados os indices voltados para as leis de uso e ocupagdo do solo bem como sua
apropriacdo. Os indices das diretrizes para as politicas setoriais representam 80,8%, 0s
pardmetros urbanisticos e de uso do solo urbano, representam, igualmente, 83,4%. Os
demais itens voltados para a definicdo dos eixos estratégicos e da estrutura do sistema
de planegjamento e gestdo dos municipios representam, respectivamente, 72,2% e 74,8%.
Portanto, pode-se perceber que a estrutura administrativa ainda ndo € um item

128 A tabela original apresenta os dados referentes a todos os Estados do Brasil, contudo o trabalho se
restringira apenas ao Estado de Minas Gerais.
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prioritArio quanto as melhorias legidativas previstas no plano diretor ou em le

especifica

TABELA 4 (CONTINUAGAO)

Contetdos previstos no plano diretor, em lei especifica ou no plano diretor eem lei
especifica, especificamente no Estado de Minas Gerais.

Previsto no Plano Diretor, em Lei Especifica ou no Plano Diretor e em Lei Especifica

R . " Diretriz para q a A A P
Definig&o de eixos Diretriz para as p Estrutura Sistema de Parametros Parametros Uso do | Parametros Uso do | Total de municipios
A . o investimentos ; = P .
estratégicos Politicas Setoriais prioritarios Planej. e Gestédo Urbanisticos Solo Urbano Solo Rural pesquisados

109 [ 722% [122] 808% | 79] 523% |113] 74,8% [126] 83,4% [126] 83,4% |[112] 74.2% 151 [ 11.2%

Fonte: Fonte: Ministérios das Cidades, 2007.

Na Tabela 5, verifica-se, que do total de 1552 municipios pesquisados, 13%
referem-se aos municipios com até 20.000 habitantes. Deste universo, o instrumento
urbanistico que mais se destaca € a ZEIS, com 69%, em seguida o IPTU progressivo,
com 67,2%, posteriormente o parcelamento com 64,4% e o restante esta equilibrado

entre o direito de superficie e de preempcao com, respectivamente, 54% e 61,5%.

TABELA S

I nstrumentos previstos no plano diretor, em lei especifica ou no plano diretor e em
lei especifica por faixa populacional.

Previsto no Plano Diretor, em Lei Especifica, ou no Plano Diretor e em Lei Especifica

paxalceloonuiacao ZEIS Parcelamento, IPTU progressivo no Contribuicdo de Direito de Superficie | Direito de Preempgdo
Até 20.000 120 | 69.,0% 112 64,4% 117 67.2% 96 55,2% 94 54,0% 107 61,5%
De 20.001 a 50.000 547 | 69,9% 445 56,9% 514 65,7% 415 53,1% 405 51,8% 426 54,5%
De 50.001 a 100.000 167 | 74,6% 155 69,2% 159 71,0% 131 58,5% 136 60,7% 150 67,0%
De 100.001 a 500.000 | 123 | 88,5% 110 79,1% 111 79,9% 81 58,3% 88 63,3% 112 80,6%
Mais de 500.000 20 | 83,3% 16 66,7% 18 75,0% 11 45,8% 13 54,2% 19 79,2%
Nacional 977 | 72,7% 838 62,4% 919 68,4% 734 54,7% 736 54,8% 814 60,6%

Fonte: Ministérios das Cidades, 2007.

Os municipios com populacdo acima de 20.001 apresentam similaridade
com o quadro anterior apresentado, em que se destacam a ZEIS e o IPTU progressivo.
Vale ressadtar que os municipios com populagdo entre 100.001 a 500.000 habitantes
apresentam o direito de preempcdo com percentual elevado de 80,6%, em relacdo aos
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demais municipios. Percebe-se que do total de instrumentos urbanisticos, presentes
nesta tabela, a ZEIS se destaca com 72,7% em relagdo aos demais apresentados.

Com a continuagdo da andlise da Tabela 6 percebe-se que, hos municipios
com até 20.000 habitantes, destaca-se a transferéncia do direito de construir com 52,9%.
Este quadro pode ser verificado nos demais municipios, contudo, vale ressaltar que nos
municipios com mais de 500.000 habitantes sdo el evadas as percentagens em relacéo as
operacdes urbanas e outorga onerosa do direito de construir com, respectivamente,
83,3% e 79,2%.

TABELA 5 (CONTINUAGAO)

I nstrumentos previstos no plano diretor, em lei especifica ou no plano diretor e em
lei especifica por faixa populacional.

Previsto no Plano Diretor, em Lei Especifica, ou no Plano Diretor e em Lei Especifica

Transferéncia do Operagdes Urbanas Outorga Onerosa do Outorga onerosa de Critérios para Total de municipios
92 52,9% 81 46,6% 82 47,1% 71 40,8% 108 62,1% 174 13,0%
418 53,5% 381 48,7% 393 50,3% 339 43,4% 452 57,8% 782 58,2%
141 62,9% 137 61,2% 131 58,5% 114 50,9% 148 66,1% 224 16,7%
109 78,4% 98 70,5% 100 71,9% 70 50,4% 108 77,7% 139 10,3%
18 75,0% 20 83,3% 19 79,2% 16 66,7% 19 79,2% 24 1,8%
778 57,9% 717 53,4% 725 54,0% 610 45,4% 835 62,2% 1343 100,0%

Fonte: Fonte: Ministérios das Cidades, 2007.

A Tabela 6 original sofreu alteragfes, uma vez que foram retiradas questdes
mais especificas das regiGes metropolitanas e regifes integradas de desenvolvimento,
pois 0 objetivo da pesquisa, neste momento, € destacar as questdes prioritarias de
enfrentamento dos planos diretores dentre os municipios brasileiros entrevistados.
Percebe-se que a regularizagcdo fundidria destaca-se com 25,2%, em segundo lugar
encontra-se 0 sistema de esgotamento sanitario com 23,2%, logo depois a participagado
do cidad@o no acompanhamento do plano diretor com 22%, e, por fim, a protecéo do
patrimonio ambiental com 21%. E importante destacar o descaso com relacéo areforma
administrativa, que representa um percentual de apenas 6,7% e também em relacdo a
protecdo do patrimonio cultural, com 7,3% do percentual total de questdes estruturais de

elaboracdo dos planos diretores.
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TABELA 6

Questbes de enfrentamento prioritario no Plano Diretor por Regiéo Metropolitana
e Regido | ntegrada de Desenvolvimento

Questdes estruturais dos Planos Diretores Brasil
Oferta de terras para novas moradias 43 13,7%
Acéo sobre os vazios urbanos 43 13,7%
Regularizacéo fundiaria 79 25,2%
Limitac&o para a expanséo urbana 58 18,5%
Atualizacéo de cadastros 33 10,5%
Estimulo as atividades econémicas 37 11,8%
Definicéo de prioridades para o orgamento municipal 35 11,1%
Captura de valorizag&o imobiliria 6 1,9%
Sistema de abastecimento de agua 31 9,9%
Sistema de esgotamento sanitario 73 23,2%
Manejo de aguas pluviais (drenagem) 19 6,1%
Sistema de coleta de lixo/aterro sanitario 35 11,1%
Localizacéo de cemitérios, mercados e outros equipamentos... 11 3,5%
Localizacédo de equipamentos publicos (escolas, etc) 20 6,4%
lluminagéo publica 7 2,2%
Sistema viario 37 11,8%
Sistema transportes e mobilidade 36 11,5%
Protegéo do patriménio cultural 23 7,3%
Protec&o do patrimdnio ambiental 66 21,0%
Despoluicdo dos mananciais e cursos d’agua 27 8,6%
Reforma administrativa 21 6,7%
Participacéo do cidaddo no acompanhamento do Plano Diretor 69 22,0%
Outros 6 1,9%
Total de municipios entrevistados 314 100,0%

Fonte: Ministérios das Cidades, 2007.

Pode-se perceber que, de um modo geral, 0s municipios brasileiros estdo se
conscientizando quanto a necessidade de elaboracéo ou revisdo dos planos diretores,
tendo em vista aimplementacdo das politicas de ordem abrangente. Contudo, ainda sim,
a estrutura administrativa esta relegada em segundo plano, ndo recebendo a devida
importancia que deveria. O resultado € a crescente terceirizacdo de empresas e
consultorias quanto a discussdo sobre a realidade socio-econdmica e cultural dos
municipios.

Diante do exposto, faz-se necessario uma breve reflexo sobre a situagdo
das cidades historicas e suas fragilidades frente a capacidade institucional, a atuacéo do
IPHAN e a crescente valorizag&o do turismo visto como uma solugéo para os problemas

econdémico e social reincidentes, ao longo de sua historia.
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4.4 A realidade dos municipios histéricos : uma breve reflexdo e o
apontamento de um novo olhar

Ao anadlisar as ateracBes que ocorreram ao longo da trgjetéria da politica
urbana brasileira pode-se, a principio, pensar que houve uma ateracéo na cultura de
plangjamento urbano, que incorpora o discurso participativo, cria conselhos (nas trés
instancias governamentais) para discutir as reformas sociais e urbanas, apresenta um
melhor entendimento sobre a realidade fisico-territorial do municipio, desenvolve
propostas como uma tentativa de melhorar as politicas sociais, regulamenta
instrumentos urbanisticos como forma de resolver as fungdes sociais da cidade, e
estabel ece prazos para sua el aboracéo.

Neste contexto, ndo restam davidas sobre a importancia do movimento pela
reforma urbana como um processo que buscou possibilitar 0 acesso a um maior nimero
de pessoas (principalmente, a populacdo carente) a propriedade urbana e rural, com a
possivel aplicagdo de instrumentos urbanisticos como meio para se atingir esse fim,
acrescido da busca pela inser¢éo da populacéo local nas decisdes municipais de ordem
abrangente.

Contudo, conforme j& salientado, ao transpor essa discussao para as cidades
histéricas com importancia turistica pode-se perceber uma série de entraves para sua
aplicacdo. Neste contexto, a propria populacdo local é descrente do discurso do
plangjamento urbano participativo, uma vez que nunca atuou como co-gestora das
decisdes municipais, funggdo assumida, muitas vezes, pelo SPHAN, ainda que restrito
aos sitios tombados. Sua atuacéo foi, em alguns momentos, criticada e questionada, pela
populacéo local, frente a0 processo autoritario e anti-democrético nas abordagens da
politica de preservacédo e, por que ndo dizer, no proprio plangjamento urbano dessas
localidades historicas.

Outro entrave, reincidente na realidade de muitas dessas cidades, é a
estagnacdo econémica e social, na medida em gque ndo apresentam industrias ou
gualquer outra atividade capaz de impulsionar 0 mercado e gerar emprego para sua
populacdo local. Além desses entraves, encontra-se a deficiéncia administrativa e
tributaria a que o trabalho se propde a analisar como uma das maneiras de tentar

reverter essa situacdo de crise econdmica, social e, vale ressaltar, também, cultural. Esse
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ultimo aspecto, nas cidades histéricas de Minas Gerais, condiz com a forma como a
“industriaturistica’ vem se apropriando e se reproduzindo.

Ent&o, o resultado dessa apropriacéo € a reproducdo de cenérios historicos,
cujos habitantes estdo, muitas vezes, condescendentes e se beneficiam economicamente
desse processo, assim como 0s governantes locais. Percebe-se que o lado econémico,
mais uma vez, se destaca em detrimento do social, em que a cultura local se dissipaem
meio a insercdo de novos agentes e com o0 deslocamento da populagdo para zonas
periféricas. Tudo isso colabora para o enfraquecimento da memaria coletiva e, assim, da
propria identidade local frente, pode-se dizer, a nova cidade, réplica de muitas outras
cidades histéricas. Conforme salienta Nora (1993) e De Decca (1992), surge a memoéria
historica que representa a memoria de uma minoria dominante que ignora a memoria
coletiva e destitui a propria historia de seu sentido critico.

Percebe-se que, sem dlvida, existe um grande desafio frente a essas
localidades no sentido de preservar sua memoria, cultura e patriménio, mas sem,
contudo, esquecer do lado econdmico, como fator crucial para seu desenvolvimento.

Deixando um pouco de lado a discussdo e os diversos conflitos entre as
politicas de plangjamento urbano e de preservacdo, o trabalho pretende focar, no
proximo capitulo, em elementos referentes & capacidade institucional das prefeituras
que devem ser analisados como uma possivel melhoria e modernizagdo da gesto
municipal, cuja andlise torna-se fundamental. Entendemos que é sobre uma base bem
estruturada da administracdo publica que se podera pensar em qualquer tipo de
plangjamento — que envolva diferentes programas, projetos e planos de diversos setores
da politica publica— voltado para a melhoria da situagcéo econémica, cultural e social da
realidade municipal. Assim, analisando “de perto” a gestdo municipal pode-se elaborar
um diagnostico sobre a realidade das prefeituras municipais (incluindo algumas
secretarias, Camara Municipal, IPHAN, dentre outros aspectos). Como forma de
aprofundar nestas andlises, “com olhos para o interior das prefeituras’, analisaremos
Diamantina e Tiradentes.

O trabalho pretende, a seguir, direcionar suas andlises para um novo olhar,
em que outros elementos serdo analisados, sem, contudo, negar ou até mesmo criticar
todos os estudos condizentes as politicas de patrimoénio e plangjamento urbano que

foram apresentados até o momento e elaborados pel os diversos profissionais envolvidos



149

na producdo e reproducdo do espaco urbano. Mas € uma tentativa de adicionar a esses
esforgcos uma outra abordagem para colaborar na implementacdo dos principios de
justica social, preservacdo do patrimonio cultural, do direito a cidade, enfim, melhorar a
urbanidade dos municipios historicos, conforme Moreira (2000) evidencia ao se referir a

melhoria da qualidade de vida urbana
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5 UMA OUTRA ABORDAGEM DO PLANEJAMENTO E O
DIAGNOSTICO SOBRE SUA INSTITUCIONALIZACAO NOS
MUNICIPIOS BRASILEIROS

Como forma de analisar em detalhe a gestdo municipal, a principio este
capitulo procurou introduzir uma outra abordagem de planejamento ao associ&lo aum
processo que abrange trés aspectos diferenciados, complementares, interdependentes e
inerentes a qualgquer organizacdo, publica ou privada, com o objetivo de alcancar um
bom desempenho. O primeiro € o mais conhecido na histéria do plangjamento urbano
brasileiro e se refere ao plano diretor, cuja abordagem sera aprofundada ao relacionéa-lo
como um plangamento estratégico. O segundo se refere a alocagdo de recursos
financeiros como fator indispensavel para a aplicacdo de qualquer plano, programa ou
projeto. O terceiro se refere diretamente a gestdo como um aspecto associado as
atividades de curto, médio e longo prazo, relacionado com 0s recursos humanos e
tecnol6gicos necessarios para sua reaizacdo e cuja abordagem é essencial para o
desenvolvimento do trabal ho.

5.1 Planejamento néo € plano, mas processo

Em linhas gerais, pode-se ressaltar que, até o0 momento, o conceito de
plangiamento foi influenciado por trés formas de abordagem a fim de resolver os
problemas urbanos e sociais presentes ao longo do processo de urbanizagéo das cidades
brasileiras. Foi associado a figura do plano diretor, a uma abordagem compreensiva por
meio do entendimento integrado da readidade municipa, e a um plano de
desenvolvimento com a participagdo popular. Nesses trés casos, 0 plangjamento esteve
intrinseco a questdo urbana, pois se entende que através do crescimento das cidades e de
sua populacéo, e de sua forma de producéo e reproducéo € que vieram 0s problemas
incidentes nesses espacos.

O plangiamento urbano foi abordado na Carta Constitucional como um
plano (plano diretor) que deveria ser implementado em a&mbito municipal com a
elaboracdo de um diagndstico sobre a realidade social, econdémica e fisico-territorial, a

formulacéo de progndsticos, com a producéo de cendrios futuros de uma nova realidade
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municipal acangada, a curto, médio e longo prazo, e com a implementacdo das
diretrizes que foram priorizadas durante suas discussdes em caréter participativo. Vae
ressaltar que o plano diretor € o Unico instrumento urbanistico, conforme estabel ecido
pela Carta Constitucional, que incorpora as legislagbes urbanisticas, ambientais,
culturais, sociais, enfim, todos os planos, programas e projetos setoriais presentes na
realidade dos municipios.

Em meio a essa abordagem e ao fato de inimeros planos diretores ndo
sairem do discurso ou das gavetas, conforme se verificou nas andlises de Erminia
Maricato, Adauto Lucio Cardoso, Flavio Villaga, dentre outros tedricos urbanistas,
ainda persiste a pergunta: por que esse quadro é reincidente, até hoje, no estudo do
plangjamento urbano municipal? Foi verificado também que existem entraves politicos,
econdémicos, administrativos, tributédrios e da propria capacidade institucional das
prefeituras municipais de implementarem o planegjamento no que se refere a capacitagdo
de seus funcionarios e a adequacdo e modernizacdo da administracdo municipal. Neste
contexto, sera que o conceito de plang/amento esta sendo de fato abordado? Ou sgja, ao
ser associado ao plano diretor, que inclui os diversos problemas e potencialidades, como
ficam as questBes cotidianas que se relacionam a execugdo de tarefas e a locagéo de
recursos financeiros e humanos? Em sintese, a forma de se elaborar esse plangjamento
esta condizente com a receita municipal e com a capacidade de gestdo das varias
secretarias?

A fim de esclarecer essas questOes e tendo em vista que a preocupacéo
primordial € em promover a melhoria dos servigos publicos e o bem-estar da populagdo
— e ndo em elaborar planos “ sofisticados e volumosos’ que ndo saem do papel —, faz-se
necessario aprofundar na conceituacdo de plangjamento publico, para a qual nos
utilizamos das anélises do Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal®® (IBAM).

Primeiramente, 0 plangjamento publico deve englobar as dimensdes técnica
e politica de forma que possam ser abordados de forma participativa, ou sgja, deve
existir um equilibrio entre essas duas dimensdes em gue uma ndo se sobressaia em
detrimento da outra. A dimensdo técnica quando predomina tende a se distanciar da

populacdo e se restringir a visdo dos técnicos e, pela auséncia do engajamento popular,

29 Mais especificamente de OLIVEIRA, Dauraci de Senna. Plangamento Municipal. 3 ed. Rio de
Janeiro, IBAM, 1991.
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pode ceder aos interesses da minoria dominante na politica publica, conforme verificado
na época de atuacdo do SERFHAU. Em contrapartida, a dimensdo politica pode ser
entendida como um processo de negociagdo entre diversos agentes que busca conciliar
necessidades, interesses, valores diversos e administrar conflitos entre os varios
segmentos da sociedade que, por sua vez, disputam por beneficios da agdo
governamental, em qualquer instancia, desde que, obviamente, hgja um contexto de
democracia. A dimens&o politica deve priorizar a vontade social e ndo se restringir a
uma parte da sociedade através de préticas clientelistas e assistencialistas. Vale recordar
gue o plangjamento muito voltado para o ambito politico, pode transformar-se em puro
discurso ideol 6gico, desvinculado darealidade e anseios da popul agéo.

O plangamento publico deve priorizar 0 interesse da coletividade,
procurando incorporar o entendimento do processo de producdo do espaco urbano de
forma abrangente e ndo setorizada. Tem, assim, cardter abrangente como o plano
diretor, mas esta associado a um processo continuo de avaliagdo, revisdo, adequacdo e
desenvolvimento no préprio processo de implementacdo e gestédo. A esse respeito,
Oliveira (1991, p.12) ressalta que, para uma organizacdo de qualquer natureza, sgja
publica ou privada, ter um bom desempenho exige a prética de trés tipos de

planejamento:

- estratég icol30, gue se redliza para a tomada de decisdes a longo prazo, com
vistas & evolug&o e ao futuro da organizagéo;

- tatico ou intermediario, relacionado com as decisdes a médio prazo e
voltado para a previsdo de metas e a alocagdo de recursos para concretizé-las;
- operacional, de curto prazo e voltado para a execucdo de tarefas
(OLIVEIRA, 1991, p.12, grifo nosso).

130 A fim de apontar algumas reflexdes sobre um outro sentido a respeito do plangjamento estratégico,
vale ressaltar as andlises de Compans (2004) ao se referir aos planos diretores das cidades do Rio de
Janeiro e de S8o Paulo como planos diretores estratégicos. A autora remete a esse dois planos para
explicar como alguns instrumentos urbanisticos vém sendo apropriados pela parceria publico-privada -
pertencente ao discurso do empresariamento do plangamento estratégico -, como uma concepcao
totalmente flexivel quanto a sua implantacdo e que perdeu seu verdadeiro sentido. Neste contexto, Rose
Compans aponta alguns instrumentos urbanisticos - Outorga Onerosa do Direito de Construir,
Transferéncia do Direito de Construir, Operactes Urbanas Consorciadas, Conselho Municipal de Politica
Urbana e Estudo de Impacto de Vizinhanca -, que sdo estabelecidos pelo plano diretor municipal de cada
localidade. No discurso, a estratégia estabelecida pelo plano diretor deveria alcangar transformactes
urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental, em consonancia com os objetivos
gerais. Porém, na prética territorial, a aplicagdo desses instrumentos vem sofrendo flexibilizagdo no
discurso da politica urbana, e beneficiando interesses politicos e econdmicos de parte restrita da
populagdo e do 6rgdo publico, e ndo os interesses sociais da populacdo menos favorecida. Dessa forma,
quando se fala em plano diretor estratégico, serd que essa € a nova tendéncia da matriz tedrica do
planejamento urbano nos dias de hoje?
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Esses trés tipos de plangjamento devem ser trabalhados como um processo e
de maneira democratica, envolvendo os diversos segmentos da sociedade e os
servidores municipais. Por meio do plangamento estratégico, a administracéo
municipal, a populacéo e os técnicos envolvidos em sua formulacdo, obtém uma visdo
ampla sobre a realidade local, os problemas publicos e as potencialidades para o
desenvolvimento socio-econdmico e cultural do municipio, num horizonte mais longo.
Indica, portanto, as estratégias condizentes com a realidade de cada municipio para se
alcancar os caminhos desejados, no futuro, afim de resolver os problemas incidentes no
presente. A longo prazo € preciso estabelecer metas e, concomitantemente, programar e
executar as agdes para acancélo. Portanto, é necessario haver, no presente e nas futuras
gestOes, pessoa qualificado. O problema maior é a ruptura na gestédo a cada nova
administracéo.

Dessa forma, o plangamento estratégico € importante para a atuagdo do
governo local ao apontar os melhores caminhos para o desenvolvimento municipal.
Porém, esse plangjamento ndo esta diretamente relacionado com a prética, no dia a dia,
de uma prefeitura municipa, com os recursos financeiros que devem ser
disponibilizados para efetivacdo dos inUmeros planos, projetos e programas que
incorpora e com a capacitacdo de funcionarios publicos relacionados com a execucdo de
cada uma das medidas apontadas como prioritéarias para a efetivacéo da “cidade que
gueremos’. Através desses conhecimentos, sera que o plano diretor ndo faz parte de um
plangjamento estratégico? Afinal, esta diretamente relacionado com esses conceitos e
tem importancia fundamental paraaformulacéo de politicas publicas alongo prazo.

O plangamento tético ou intermediario se preocupa em detalhar os
objetivos estratégicos como uma forma de implementa-los. Envolve a definicdo de
prioridades, dimensiona metas compativeis com 0s recursos disponiveis, eabora
projetos e organiza as atividades de execugdo. Esse plangamento esta diretamente
associado a elaboracdo dos planos plurianuais, das diretrizes orcamentérias e dos
orcamentos anuais. Assim, 0 plangamento tatico incorpora 0s conceitos de
plangjamento municipal, introduzidos pela CF de 88, ampliados ao inciso 111 do artigo
4° do Estatuto da Cidade, que condizem exatamente com esses i nstrumentos apontados.

Uma das maneiras de diagnosticar sobre a efetividade do planejamento nos

municipios pode ser através da andlise desses instrumentos nas secretarias
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municipais™, sua forma de elaboracdo (se sua discussdo envolveu a participacéo
popular) e os conceitos abordados nas diretrizes priorizadas. Segundo Oliveira (1991,
p.13), “nas prefeituras, em geral, as tarefas de plangamento tético podem, em grande
parte, ser delegadas aos auxiliares do chefe do executivo”, por exemplo, aos secretarios
e diretores. Nesse sentido, os profissionais envolvidos em sua elaboragdo devem saber
gue rumo deve seguir a administracdo local e a verdadeira importancia desses
documentos™ para o desenvolvimento do municipio e para a alocagdo de recursos.
Contudo, seré que esses profissionais estéo cientes da importancia destes documentos?
Pelo menos no discurso constitucional, pode-se ressaltar que o plangjamento tatico ou

intermediério deve:

[...] produzir decisdes realistas, demonstrar a exequibilidade das acbes
previstas, cuidar da aocacdo de recursos, estimar os custos da
Administragdo, apresentar previsdo sobre 0 tempo Necessario para execucao
de projetos e atividades e indicar os érgaos responsaveis, a fim de que as
autoridades governamentais € o publico em geral saiba de quem devem
cobrar a execucdo das tarefas. O planejamento tético também demanda
participacdo, envolvimento dos niveis de execucdo da prefeitura e dos
beneficiarios dos projetos e atividades governamentais (OLIVEIRA, 1991,
p.13).

Precipitando um pouco essa questéo, que sera discutida no proximo capitulo
a partir dos estudos de caso, pode-se questionar se estaria, de todo, a sociedade civil
organizada envolvida na elaboracdo desses instrumentos, conforme estabelece a Carta
Constitucional.

Em relacdo a terceira abordagem, Oliveira (1991, p.13), apresenta o
“plangiamento operacional como um conjunto de tomada de decisdes envolvendo
empreendimentos mais limitados, prazos mais curtos, areas menos amplas’ e
diretamente voltado para o “como fazer”. Esse planejamento busca garantir a execugéo

das tarefas atempo e a hora e costumaficar sob a responsabilidade direta dos servidores

131 O presente trabalho procurou analisar alguns desses instrumentos do planejamento nos municipios de
Diamantina e Tiradentes. Contudo, vale ressaltar, que as andlises foram feitas a partir de materiais que as
respectivas prefeituras municipais se disponibilizaram a emprestar. No municipio de Tiradentes, alguns
desses materiais ndo foram encontrados ou, simplesmente, o secretario envolvido em sua formulagdo
negou a empresté-los para uma andlise consistente e aprofundada da atual administragdo municipal. Nota-
se que a dificuldade j& se encontra na “boa vontade” de pessoas diretamente envolvidas em assuntos
publicos de dmbito municipal.

132 Esses documentos podem ser classificados como: de informagéo e andlise (diagndstico, relatérios,
mapas); de orientacdo (definicdo de politicas, diretrizes, estratégias); operacionais (planos de acéo,
programas, projetos, orcamentos anuais e plurianuais) e normativos (projetos de leis, normas).
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publicos, que devem melhorar a qualidade das decisdes e formas eficientes e rdpidas de
produzir o servico. Ou sgja, os servidores publicos devem ser capacitados para exercer
sua funcéo, ter a preocupacdo em atender bem ao publico externo e, a0 mesmo tempo,
ter acesso a ferramenta de trabalho apropriada para a realizagéo das tarefas no cotidiano.
Esse plangamento envolve uma gama consideravel de conhecimento técnico,
experiéncia prética e capaci dade de transmissdo de informagfes publicas a popul agéo.

Percebe-se que no ambito do plangamento operacional esta presente uma
abordagem relacionada com a gestdo municipal, pois trata da parte administrativa e
executora das acdes plblicas™. Seu embasamento é mais voltado para a realizaco das
medidas a fim de se alcancar os objetivos estabelecidos nos plangjamentos tético e
estratégico visto, assim, como “ponto de partida’ para todas as discussdes referentes ao
diagnostico da realidade socio-territorial no ambito municipal.

A partir de todas as andlises apresentadas até aqui, pode-se concluir que, na
verdade, o plano diretor € uma parte do “processo de plangiamento” com importancia
relevante, porém, ndo pode ser entendido como a Unica e mais importante parte de um
conceito tédo abrangente e complexo como o de plangjamento que, também, inclui a
gestéo. O que parece, na atualidade, € que os governantes locais, funcionarios publicos,
técnicos e outros agentes envolvidos na elaboracéo do plano diretor tém-Ihe dado muito
mais énfase, deixando “um pouco de lado” outros ramos que conformam o processo de
plangamento. Na verdade, plangamento (de qualquer natureza) deve ser concebido
como um processo, envolvendo e interagindo os trés tipos de plangamento, e ndo se

esgota na elaboracso de “modelos’, a que alguns criticos tedricos se referem™,

133 Uma parte desse plangjamento operacional, focada na formagdo profissional dos funciondrios
envolvidos com a administragdo municipal, sera analisada nos estudos de caso dos municipios de
Diamantina e Tiradentes. Pode-se perceber que o trabalho se propde a analisar, na prética territorial,
alguns instrumentos de plangjamento municipal, assim como aspectos inerentes a estrutura operacional
inerente a gestdo desses municipios. O objetivo final do trabalho é diagnosticar sobre ainstitucionalizacéo
do planejamento, nos municipios histéricos, através da andlise de instrumentos de planejamento e gestéo
existentes ou ndo nas prefeituras municipais.

13 FERRARI (1979, apud SOUZA, 2006, p.47), faz uma breve reflexso sobre a elaboracio de modelos
urbanos como elemento inerente a abordagem de plangjamento. “E importante notar que a cidade é um
sistema dindmico que trabalha como uma méaguina. Assim como a Engenharia Mecéanica elabora
‘modelos’ de suas méaguinas, os planejadores, dotados desse conceito dindmico de cidade, passaram a
construir ‘modelos’ urbanos para smular situagdes hipotéticas e, principamente, para, a partir dos
‘modelos’, fazer previsdes a respeito do seu futuro desenvolvimento”. (FERRARI, 1979, p.117). Como
uma forma de reforcar o entendimento de cidade como um sistema dinémico, Souza (2006, p.52) enfatiza
gue “a cidade é produto dos processos socio-espaciais que refletem a interagcdo entre vérias escalas
geogréficas, deve aparecer na como uma massa passivamente modelavel ou como uma maguina
perfeitamente controlavel pelo Estado (tecnicamente instruido por plangadores racionaistas e
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Como forma de compreender melhor a abordagem do plangjamento como
um processo, € importante ressaltar algumas andises de Souza (2006, p.45-46) que
explicam os conceitos de plangamento e gestdo. O conceito de gestdo, originado no
ambito ligado a administracdo de empresas (gestdo empresarial), ganhou énfase no
contexto de crise do plangjamento urbano brasileiro, nos anos 80, como uma forma de
substituir essa pratica que foi associada a um plano ideol égico e tecnocrata. Esse termo
remete-se ao presente e significa “administrar uma situacdo dentro dos marcos dos
recursos presentemente disponiveis e tendo em vista as necessidades imediatas’.

Ja o plangamento remete-se ao futuro: “plangjar significa tentar prever a
evolucdo de um fendmeno ou, para dizé-lo de modo menos comprometido com o
pensamento convencional, tentar simular os desdobramentos de um processo”. Assim,
plangamento, no ambito urbano, pressupde o entendimento da cidade como um
processo amplo, ndo como um plano setorial, e deve “precaver-se contra provaves
problemas ou, inversamente com o fito de melhor tirar partido de provéveis beneficios’
(SOUZA, 2006, p.46).

Esses dois processos, plangjamento e gestédo, devem ser trabalhados de
forma complementar pelos governantes, funciondrios publicos, enfim, por todos os
integrantes da administragdo Publica

Gestdo se insere na abordagem do planejamento, que, por sua vez, deve ser
concebido como um processo, cuja atividade € continua, permanente e aborda os trés
conceitos de plangiamento (estratégico, tatico e operacional). Segundo Oliveira (1991,
p.23), “0 processo de plangjamento se inicia com o levantamento dos problemas e das
situacOes que afetam a populacdo”. Em seguida, a partir de analises dos municipios,
elaboram-se 0s objetivos e metas a alcancar, a programacéo das acdes e sua viabilidade
econdmica, assim como 0 acompanhamento cotidiano da execucéo dessas agles. Deve

existir um esforgo para buscar aperfeicoar esse processo.

No nivel municipal, essa atividade deve resultar em bens, servigos e
mudancas sociais de caréter politico, econdmico e urbanistico, propostos pelo
governo em nome da comunidade e, sempre que possivel, com sua
participagdo (OLIVEIRA, 1991, p. 23, grifo nosso).

tecnocraticos) [...]". Entdo, a cidade é um fenbmeno marcado pela interacdo complexa entre diversos
agentes e interesses, sendo jamais previsivel ou manipulavel plenamente e, portanto, dever ser trabalhada
e andisada por um processo mais flexivel e que intergja os trés conceitos (estratégico, tético e
operacional) inseridos na abordagem de plangjamento publico apresentada por Oliveira (1991).
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Plangjamento quando entendido como um processo ndo se esgota na
concepcdo de um plano, de um programa ou de um projeto gque, por sua vez, Sd0
mecanismos instituidos para 0 alcance de metas. A esse respeito, conforme ressalta
Oliveira (1991, p.24), “qualquer Municipio, ndo importa seu tamanho e recursos
econdmicos, pode implantar um processo de plangiamento coerente com seu estagio
tecnologico, econdmico-socia e cultural”. Esse processo ndo esta diretamente
relacionado com a criagcdo de um érgéo de plangjamento, mas se refere a integragdo das
secretarias e de suas medidas, do envolvimento dos diversos setores da sociedade e a
mitigagdo das antigas préticas clientelistas existentes.

O processo de plangamento ndo é isento de conflito, pois envolve
mudangas estruturais — no ambito sdcio-econdmico, urbanistico, politico, dentre outros
—, que podem, algumas vezes, apresentar “cardter destrutivo” ou “construtivo”, ao
delinear novas situagOes consideradas desgaveis. Por isso, certas medidas podem ser
aceitas ou reeitadas por diversos grupos da sociedade que apresentam interesses
divergentes. Dai, seu aspecto conflituoso. Acrescenta-se a isso 0 carater de
transparéncia, que a Carta Constitucional estabelece, 0 que pode néo ser de interesse de
todos.

Como forma de compreender a situacdo dos municipios brasileiros frente a
institucionalizagdo do plangamento recorremos a dissertacdo de mestrado de Luis
Carlos Araljo Menezes, orientado pelo Professor Doutor Paulo Januzzi, defendida em
2004. O objetivo dessa dissertacdo foi apresentar uma andlise do grau de
ingtitucionalizacéo e da efetividade do plangjamento publico no Brasil, com base nas
informacfes levantadas pelas Pesquisas de Informacfes Basicas Municipais de 2001 e
pelo Censo Demografico de 2000.

Buscando ampliar as discussdes em torno dos termos “plangamento” e
“gestédo” cujos conceitos sdo complementares e interagem no ambito de formulacéo das
politicas publicas, introduzimos a abordagem e reflexdo sobre a “institucionalizagdo”.
Com o auxilio do material desenvolvido pelo Instituto Brasileiro de Administracéo
Municipal, conceitua-se institucionalizagdo como um processo através do qual se
utilizam instrumentos para a implementacéo de elementos que conduzem as mudancas

sociais necess&rias a0 desenvolvimento. Na presente abordagem, institucionalizagdo
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estd associada a efetivagdo, nos municipios brasileiros, dos instrumentos de
plangjamento regulamentados pel o Estatuto da Cidade.

A Ultima parte deste capitulo é fundamentada no segundo capitulo da
dissertacdo de mestrado desenvolvido por Luis Carlos Araljo Menezes (2004), em que
estuda a institucionalizag&o e o grau de efetividade do planejamento publico municipal.
Alguns resultados dessa pesquisa foram discutidos e apresentados como forma de
enriquecer e compreender a importancia do tema de abrangéncia do trabaho na
atualidade das prefeituras municipais.

Deve-se ressaltar que os resultados apontados por Menezes (2004) s&o
inovadores, ingtigantes e conduzem para reflexfes sobre possiveis solucbes de

planejamento mais condizentes com a realidade municipal **.

5.2 Breve reflexdo sobre o termo institucionalizacéo e a abrangéncia de seus

instrumentos de planejamento

Procurou-se, até aqui, informar que a prética do plangamento exige a
aplicacdo articulada de aspectos técnicos e politicos, tendo em vista assegurar a énfase
no processo de plangamento e ndo somente na elaboracdo de planos, programas e
projetos. Tratar-se-4 agora do conceito de institucionalizagdo e a abrangéncia de sua
dindmica nas atividades de plangamento para, em seguida, apresentar algumas das

andlises relevantes desenvolvidas por Menezes (2004) *.

Por_ingtitucionalizacdo entende-se 0 processo através do qua se utilizam
instrumentos para concepgdo, difusdo e continuidade de elementos que
conduzem as mudancas sociais necessarias ao desenvolvimento (OLIVEIRA,
1991, p.43, grifo do autor).

135 O préximo capitulo do presente trabalho tem como propésito aprofundar algumas anélises, que foram
apresentadas por Menezes (2004), porém em uma escala menor e focada no cotidiano das prefeituras dos
muni cipios de Diamantina e Tiradentes.

136 v ale ressaltar que a referéncia a essa dissertacdo é importante também para a propria compreensdo da
metodologia empregada como forma de diagnosticar, na prética administrativa municipal, a
institucionalizac&o do plangjamento em Diamantina e Tiradentes.
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Esses instrumentos estdo relacionados ao plangamento e a gestdo, na
medida em que condizem com préticas, de curto, médio e longo prazo, relacionadas
tanto a elaboracdo de prognosticos quanto a atuacdo no cotidiano das prefeituras
municipais. Oliveira (1991, p.43) enfatiza que, para se assegurar a institucionalizacéo
do plang/amento municipal, é fundamental “o estabel ecimento de uma metodologia e de
uma rotina de trabalho que objetivem definir e implementar as agdes de Governo”,
assim como a articulagdo entre as diferentes secretarias e as outras instancias
governamentais. Oliveira aprofunda essas andlises e ressalta que 0 “primeiro passo para
seinstitucionalizar o planejamento consiste nafixagéo clara e objetiva dos propositos da
administragdo municipal, das atribuic¢des que realizara diretamente e daguelas que seréo
realizadas’ por meio de parcerias e cooperacdo entre as outras esferas governamentais,
Orgéos publicos e privados.

Outro ponto importante para a institucionalizagdo do plangamento é a
administragdo municipal assumir esse processo como atribuicdo indelegavel a outra
instituicdo, sendo de sua responsabilidade sua efetivacéo na pratica socio-territorial. Em
alguns momentos, é comum a administracdo local contratar empresas ou consultores
para realizacdo de algumas etapas desse processo, contudo, Seus gestores e executores
devem seinserir nas discussdes a fim de compreender sua abrangéncia e importancia no
contexto municipal e dar-lhes prosseguimento.

Tendo em vista esses aspectos, e se ainda predominar na prefeitura o estilo
clientelista, baseado no atendimento de pedidos individuais, neste caso, ndo se pode
esperar que 0 processo de plangamento venha a ser institucionalizado. Pode-se
compreender que a postura do prefeito é fundamental para que, aos poucos, 0 processo
de plangamento va se efetivando e as préticas clientelistas sgjam abolidas.

Pode-se perceber que ndo é uma tarefa facil implementar o processo de
plangjamento municipal, principamente, porque deve haver uma mudanca na prépria
forma de conceber as atividades e as formas de plangar. Nesse sentido, o Instituto
Brasileiro de Administracéo Municipal (1994, p.44) faz algumas ressalvas ao aertar que
existem fatores externos, desvinculados das prefeituras municipais que, também,
influenciam na implementag@o desse processo nos municipios, tais como “a dimensdo

da populagdo municipal, o grau das atividades econdémicas, o nivel de pobreza da
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populacdo, o tamanho do municipio, suas relagdes com organismos governamentais e
privados que atuam na area e até mesmo sua configuracdo geogréfica’.

Para a administracdo local exercer as atividades de plangamento ndo
dependera necessariamente da criagdo de um 6rgéo de plangamento. Deve-se contar
com uma equipe capacitada e envolvida com o andamento das atividades, dos planos,
projetos e do sistema como um todo. A dimensdo dessa equipe dependerd do tamanho
do municipio, ao passo que, em uma metropol e, faz-se necessaria a criagéo de um 6rgéo
especifico. Em conjunto com essa medida de gestéo, a administracdo municipal deve
também produzir documentagdes técnicas, consideradas como base para os debates com
0s agentes publicos, privados e com a comunidade.

Conforme ressalta o IBAM (1994, p.45), a producéo desses documentos €
importante para “ garantir a necessaria continuidade, permitindo maior transparéncia nas
atividades da Administracdo local”. Nesse conjunto de documentos, a lei organica
municipal tem um papel fundamental ao ressaltar as metas, diretrizes e objetivos da
administracdo municipal, assm como a forma de organizacdo do préprio municipio e
dos poderes legidativo e executivo, por isso, deve ser especifica para cada caso.

E importante recordar, conforme explicitado no material desenvolvido pelo
IBAM (1994, p.46), aimportancia de alguns desses documentos no contexto municipal,
para entender, posteriormente, 0 motivo de se analisalos. O plano diretor € um
instrumento relevante na politica de desenvolvimento do municipio e especialmente da
politica urbana. Dai, a importancia de analisar se esta sendo elaborado, em processo de
aprovagao, ou reavaliado. Em relagdo ao plano plurianual, exigido pela Constituicéo,
trata de “determinar e identificar, em termos financeiros e ao longo do periodo do
governo, os desembolsos anuais necessarios a concretizagdo das obras e projetos
estabelecidos no plano de agcdo de governo ou no plano diretor’. Ou sea, esse
instrumento de planejamento € importante para levantar 0s custos de cada obra e projeto
inerentes aos planos de cada secretaria, além de garantir a articulagdo entre a utilizagcdo
dos recursos e as diretrizes do plano diretor.

Vale ressdtar a Lei de Responsabilidade Fiscal™’ como um marco de

avanco na arrecadacdo de impostos pelos municipios™®, no equilibrio entre areceitae a

37 |_ei Complementar n°101, de 4 de maio de 2000. Estabel ece normas de financas publicas voltadas para
aresponsabilidade na gestéo fiscal e da outras providéncias.
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despesa municipal**°

, na aplicacdo de concursos publicos, divulgacdo das medidas de
ambito publico para conhecimento da populagcdo, dentre outros aspectos. Esta lei
completa a lei n° 4.320"° que estatui normas gerais de direito financeiro para
elaboracdo e controle dos or¢camentos e balancos da Uni&o, dos Estados, dos Municipios
e do Distrito Federa. A Lei de Responsabilidade Fiscal inclui puni¢cbes para as
administragdes publicas que ndo cumprirem com essas normas, contribuindo para o
enfraquecendo gradual das antigas relagbes de clientelismo.

Outro ponto importante € a obrigatoriedade das prefeituras municipais de
promoverem concursos publicos, o que impede o nepotismo. Enfim, essa lel estd sendo
importante por associar as finangas publicas com uma politica de plangjamento, e
também a uma cobranca de transparéncia na gest&o publica por parte das trés instancias
governamentais .

Dos instrumentos de plangjamento, a andlise institucional, ou sgja, o estudo
do ambiente externo a organizacdo do objeto do plangjamento também € importante.
Além de analisar a efetividade das |egislacfes, é relevante analisar quem sdo as pessoas
envolvidas em sua elaboracdo e execugdo, assim como sua formagdo profissiona e o
respectivo cargo que ocupam na administracdo municipal JANUZZI (1993, apud
MENEZES, 2004, p.22).

Segundo o IBAM (1994, p.53), a institucionaizacdo do planejamento no
nivel municipal constitui um passo importante, uma vez que amplia sua autonomia
politica e financeira tdo evidenciada nos termos da Carta Constitucional. Além de
fortalecer o papel do governo loca em sua capacidade decisdria e gerencidl,
possibilitou, principaimente, a melhoria nos aspectos tributarios e administrativos.
Enfim, a ingtitucionalizacdo do plangamento € essencial para capacitar as prefeituras

municipais a exercerem os principios constitucionais previstos, desde a década de 80,

%8 Hoje em dia se 0 municipio ndo fizer a cobranca de impostos, de acordo com a legislacdo, esta
colaborando para a geragdo de divida ativa. Por conseguinte, significa que se renunciar a arrecadacéo,
essa atitude € considerada pela Lei de Responsabilidade Fiscal como um crime por parte do Governo
local. O que gera puni¢éo quanto aimprobidade administrativa.

139 A receita arrecadada, pelo municipio, deve ser destinada para as despesas municipais que, por sua vez,
ndo podem ultrapassar esse valor. O que impede a geragéo de divida municipal.

140 Machado Janior, José Teixeira; Reis, Heraldo da Costa. A lei 4.320 comentada: com a introduc&o de
comentarios a lei de responsabilidade fiscal. Rio de Janeiro, IBAM, 2000/2001.

! Dessa forma, entendemos que a Lei de Responsabilidade Fiscal € uma atuaizagio da CF de 88, o que
fundamentara a andlise das documentagdes legislativas, no periodo posterior ao ano de 2000 até os dias de
hoje, durante a pesquisa empirica.



162

no que se refere a autonomia para planejar, administrar, legislar e de se organizar frente
as outras instancias governamentais.
Vale ressaltar uma frase de Oliveira (1991) que se refere a modernizacéo
legidlativa e a necessidade de mudanca na postura da administracéo municipal:
Em razéo da modernizaco legislativa, os municipios ndo poderdo continuar
praticando uma administracdo improvisada e casuistica, em estilo “pronto-
socorro” (atendendo emergéncias) ou “corpo de bombeiro” (apagando
incéndios). Os novos prefeitos teréo de adotar uma administracdo planegjada,

sob pena de perderem “o trem da histérid’ e prejudicarem seu futuro politico
(OLIVEIRA, 1991, p. 53).

5.3 O planejamento nos municipios brasileiros

Esta parte da dissertacdo fundamenta-se, especificamente, nas analises
enriguecedoras do Capitulo 2 — O plangamento nos Municipios Brasileiros — da
dissertacdo de Luis Carlos Araljo Menezes (2004), em que estuda o grau de
ingtitucionalizacéo e a efetividade do planejamento publico municipal. A metodologia
utilizada por ele caracteriza-se pelo levantamento da presenca dos instrumentos
propostos pelo Estatuto da Cidade nos municipios brasileiros, com a utilizagdo da
Pesquisa de Informacfes Basicas Municipais de 2001 e pelo Censo Demografico de
2000. Este estudo é ampliado pela introducdo da densidade demogréfica, taxa de
urbanizacdo e receita municipal por habitante na investigacdo da estrutura do
planegjamento nos municipios.

Menezes (2004) analisa se aguns instrumentos urbanisticos'®
regulamentados pelo Estatuto da Cidade, de fato, vém sendo implementados pelas
prefeituras municipais. Dos instrumentos, o autor destaca a criagdo dos conselhos

municipais**, inseridos nas politicas setoriais, que também foram analisados.

2 vale recordar que esses instrumentos se referem ao plano diretor, ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias e orcamento anual, aos planos, programas e projetos setoriais, aos planos de
desenvolvimento econdmico e socia e ao zoneamento ambiental.

13 A esse respeito, Menezes (2004, p.63) evidencia que um conselho municipal existe, se houver pelo
“menos duas vezes a0 ano reunides e possuir um fundo especial”. E importante analisar este ltimo
aspecto, pois a simples ocorréncia de um nimero minimo de reunides ndo garante a atuacéo do Conselho,
porém o fundo j& € uma forma de assegurar uma condi¢do minima para sua existéncia
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A utilizac8o da Pesquisa de InformagBes Bésicas Municipais se justifica,
segundo Menezes (2004, p.59-60), por levantar “informagdes, junto ao poder publico
local, acerca das principais caracteristicas politicas e administrativas dos municipios’.

A partir de 2001 a Pesquisa de InformacGes Béasicas Municipais é composta
de trés questionarios: O primeiro cobre aspectos da gestdo municipal como
estrutura administrativa, legidacdo e instrumentos e plangamento,
instrumentos de gestdo municipal, descentralizacdo e desconcentracéo,
condi¢bes habitacionais, geracdo de trabalho e renda, justica e seguranca
publica, cultura, esporte e lazer; 0o segundo questiondrio cobre o aspecto
financeiro como origem das receitas e destino das despesas. O terceiro cobre
aspectos relacionados a0 meio ambiente (MENEZES, 2004, p.60, grifo
NOSS0).

Em linhas gerais, esses trés questionarios abrangem a estrutura
administrativa, aspectos legidativos e financeiros, e questdes ligadas ao meio ambiente
externo. Por essa abrangéncia, Menezes (2004, p.60) acredita que a pesguisa possa
fornecer subsidios “necessérios para estudar a presenca, nos municipios brasileiros, dos
instrumentos de plangjamento propostos pelo Estatuto da Cidade’. Apdés redizar o
diagnostico sobre a institucionalizacdo do plangjamento, Menezes (2004) chega a um
levantamento de caréncias, necessidades e potencialidade da prética do plangjamento no
Brasil.

A pesqguisa abordou o total de 5.560 municipios instalados no ano de 2001 e
avaliados pela Pesquisa de InformagBes Basicas Municipais. A principio, a pesquisa
apresenta a fregtiéncia de municipios que dispdem dos instrumentos de plangjamento,

conforme se verificanaTabela 7.
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TABELA 7

Frequéncia de municipios que dispdem dos instrumentos de plangjamento

Instrumentos de Freqiiéncia
Planejamento absoluta | percentual

Lei de Diretrizes 5.356 96,3
Orcamentarias
Lei de Orcamento Anua 5.206 93,6
Plano Plurianual 5.131 92,3
Lei do Perimetro Urbano 4.150 74,6
Plano de Governo 2.546 45,8
Lei de Parcelamento do Solo 1.819 32,7
Lei de Zoneamento ou 1.260 22,7
Equivalente
Plano Diretor 980 17,6
L egislagio sobre Areas de 755 13,6
I nteresse Especial
L egislacdo sobre Areas de 646 11,6
Interesse Social
Plano Estratégico do Municipio 233 4.2

Fonte: IBGE/PIBM- 2001 (apud, MENEZES, 2004, p.67).

A lel de diretrizes orcamentarias (LDO) ocorre em 96% dos municipios,
predominando frente a outros instrumentos, em funcéo da elaboracéo de uma base legal
para execucdo dos gastos publicos. Outro instrumento € a lei de orcamento anual
(LOA), presente em 94% dos municipios. O terceiro instrumento, com percentual
superior a 90%, € o plano plurianual (PPA), com presenca em 5.131 municipios. Pode-
se perceber que as leis voltadas para a receita e a despesa municipa apresentam-se em
evidéncia, assim como as diretrizes de desenvolvimento do Municipio.

A lei do perimetro urbano esta presente em 75% dos municipios, e tem
importancia em relagdo a arrecadacdo de IPTU pelas prefeituras, pois apresenta os
imoveis, inseridos no perimetro urbano, cadastrados e atualizados. Ja o plano de
governo, com apenas 46% do total, encontra-se presente em 2.546 municipios. Os
instrumentos voltados para a organizagdo e ocupacao territorial, caracterizados pela Lel
de parcelamento do solo e pelo zoneamento, apresentam porcentagens muito inferiores
aos outros instrumentos. A lei de parcelamento encontra-se presente em apenas 1.819
municipios, ou sgja, um terco deles. Ja a lei de zoneamento apresenta em 1.260
municipios, pouco mais de 23% do total.

O plano diretor estabelecido, pela CF de 88 e, em seguida, pelo Estatuto da
Cidade, como instrumento béasico de plangjamento municipal, esta disponivel em apenas
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980 municipios, menos de 18% do tota’**. A esse respeito, Menezes (2004, p.68)
recorda que, ao analisar somente municipios com mais de 20.000 habitantes e aqueles
pertencentes a regides metropolitanas, para os quais ha a obrigatoriedade de elaboracéo
do plano diretor, o total de municipios com estas caracteristicas somam cerca de 1.800.
Assim, se acrescidos 0s municipios enquadrados nas outras duas condi¢bes de
obrigatoriedade (integrantes de areas de especial interesse turisticos, e inseridos em area
de influéncia de empreendimentos de grande impacto regional ou nacional), constata-se
gue aproximadamente metade dos municipios que sdo obrigados a ter o referido
instrumento ndo dispdem do mesmo.

Percebe-se a pouca efetivacdo desse instrumento nos municipios brasileiros
de um modo geral. Vale ressaltar que o Estatuto da Cidade estabeleceu um prazo de
cinco anos para a efetivacdo dos instrumentos urbanisticos, que se adequassem a
realidade de cada municipio, a partir de julho de 2001. Assim, segundo Menezes (2004,
p.68), “até junho de 2006, cerca de 1.000 municipios estdo obrigados a elaborar e
aprovar um plano diretor”.

Dos aspectos apresentados, Menezes (2004, p.69) conclui ser elevado o grau
de presenca de instrumentos de planejamento voltados para os aspectos de or¢camento e
financas. Por outro lado, o grupo de instrumentos de intervencdo socia e voltado para
area de interesse especial tem presenca muito baixa nos municipios brasileiros.

O segundo aspecto analisado por Menezes (2004) refere-se a presenca e
natureza dos conselhos municipais. Vale recordar que a simples existéncia do conselho
ndo indica sua efetivacdo, em contrapartida deve-se verificar a presenca de gestdo
participativa (conselhos paritarios) e a existéncia de fundo especial, o que indica a
existéncia de projetos setoriais. Assim, de acordo com a Tabela 8, pode-se verificar a
relacdo de conselhos parit&rios, com fundo e o total, que indica, por oposi¢éo, a
fregiiéncia de municipios que tem o conselho correspondente, inclusive os néo
paritérios e sem fundo.

144 Contudo, é importante ressaltar que esses dados se referem ao ano de 2001, periodo anterior ao prazo
final estipulado pelo Estatuto da Cidade, até 2006, para a elaboragdo do plano diretor pelos municipios
gue tinham essa obrigatoriedade.
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Quantidade de municipios que dispdem dos conselhos setoriais municipais
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Conselho NUmero de Municipios
Paritarios | Com Fundo | Total
Saude 3.525 1492 | 5.379
Assisténcia Social 3.092 1671 | 5141
Crianca e Adolescente 2.070 1341 | 4284
Educaco 1.600 1575 | 4.035
Emprego e Trabalho 176 846 | 1.878
Meio Ambiente 367 485 | 1.603
Turismo 295 369 | 1221
Cultura 140 232 723
Habitacdo 258 115 624
Politica Urbana 51 99 332
Transporte 41 67 269

Fonte: IBGE/PIBM- 2001 (apud, MENEZES, 2004, p.67).

Observa-se a predominancia de quatro conselhos, correspondendo aos
setores de sallde; assisténcia social; criancgas e adolescentes e educacdo. Em relacéo aos
conselhos nos setores de turismo, cultura e politica urbana verifica-se que, de uma
forma geral, h& predominéncia dos conselhos néo paritérios, incluindo os sem fundo. A
quantidade de conselhos voltada para esses trés setores, quando comparado aos demais,
€ bem inferior.

Contudo, Menezes (2004, p.67) observa que essa tabela “da uma idéia da
presenca dos conselhos no conjunto de municipios, ndo mostrando as caracteristicas dos
municipios quanto a presenca ou auséncia de gestdo participativa e de projetos
setoriais’, que teria que ser feito em pesguisa de campo em cada municipio. Menezes
(2004, p.73) conclui que “até agui, estudou-se a presenca dos instrumentos de
planejamento definidos na legislacdo de politica urbana, e ndo se encontrou um cendrio
muito alvissareiro para a prética do plangjamento local no Brasil”.

O terceiro aspecto analisado por Menezes (2004, p.73) refere-se a
disponibilidade de informagdo no poder publico local. Para que o plangjamento sgja
eficiente é necessario o conhecimento consistente sobre a realidade local e sua ampla
divulgacéo e publicidade dessas informagdes “fidedignas e atualizadas’, por parte do
poder publico, de forma a tornar o processo de gestdo e plangamento transparente e

acessivel atodos.
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Para subsidiar o entendimento da situagéo das informacdes locais, Menezes
(2004, p.74) examina as respostas aos quesitos componentes do item ‘Informatizagcdo
dos Servigcos Administrativos da Prefeitura’, do bloco 7 da Pesquisa Informagoes
Béasicas Municipais, que trata de dados sobre a existéncia de cadastros e servigos
informatizados (TAB. 9).

TABELA 9

Frequéncia dos municipios que dispdem de dispositivos de infor macéo local

Cadastro ou Servico Freguéncia
Absoluta | Percentual
Servidores 5.234 94,1
Patriménio 5.183 93,2
Imohilidrio 4.943 88,9
Contabilidade 4.875 87,7
ISS 3.873 69,7
Alvaras 3.444 61,9
Execucdo Orcamentéria 3.350 60,3
Saide 3.287 59,1
Educacdo 3.116 56,0
Mapeamento Digital 534 9,6

Fonte: IBGE/PIBM- 2001 (apud, MENEZES, 2004, p.75).

Menezes (2004, p.74) conclui que a existéncias desses cadastros ou servicos
pesquisados “ndo constituem indicador da qualidade de informagdes locais pra uso em
plangjamento, sendo, no maximo indicador da qualidade gerencial da prefeitura’. Ainda
sim, sua presenca serd considerada como o primeiro indicador da adocéo de tecnologia
dainformacéo. Outro dado que se pode verificar na Tabela 9, diz respeito a divulgacéo
da execucéo orcamentaria, representando cerca de 60% da freqiéncia percentual total.
Ao passo que 0 mapeamento digital dos municipios brasileiros apresenta uma
freqUéncia minima de 9,6%, o que reflete a auséncia de um eficiente instrumento de
trabalho voltado para a andlise fisico-territorial do municipio. Vae lembrar que sem
uma base cartogréfica atualizada, existe uma série de dificuldades em relacdo a
elaboracdo e aplicacdo das leis de uso e ocupacdo do solo, assim como a execucao de
servigos voltados para implementacdo da infra-estrutura urbana, tais como iluminagéo,
&gua, arruamento, esgoto, drenagem, dentre outros aspectos. A deficiéncia ou
inexisténcia de um mapeamento digital do municipio representa um grande entrave para
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seu desenvolvimento socio-econdmico e para a prépria compreensdo da expansdo do
tecido urbano sobre zonas periféricas.

O quarto aspecto analisado por Menezes (2004, p.76) refere-se aos atributos
como populacdo, area, recursos do poder publico, o tamanho da populacdo das areas
urbanas, paréametros fundamentais para orientar o tipo de plangjamento local necessério.
As diversas caracteristicas dos municipios brasileiros, que os diferenciam uns dos
outros, influenciam diretamente na sua forma de plangamento. Municipios pouco
extensos e com uma populacdo consideravel serdo analisados diferentemente de outro,
com grande area e populagdo reduzida. Enfim, hd uma variedade de combinagtes dessas
variaveis que caracterizam 0s municipios e 0s tornam peculiares. A esse respeito,
Menezes (2004, p.76) evidencia que “tal fato leva a indicagdo do uso da densidade
populacional como uma das dimensdes para se estudar a presenca dos instrumentos de
plangamento no Brasil”. Acrescenta que, da mesma forma, o orcamento municipa
assume seu papel quando associado ao tamanho da populagdo, “o que leva considerar o
orgamento per capita como outra das dimensdes’ fundamentais como instrumento de
plangjamento.

Menezes (2004) analisa esse quarto aspecto segundo trés abordagens
diferenciadas - densidade populacional, orcamento municipal por habitante e grau de
urbanizagdo diretamente associados com a incidéncia do planejamento com maior ou
menor grau de efetividade.

Para entender como varia 0 grau de presenca dos instrumentos de
planejamento nos municipios segundo densidade demogréfica’*®, Menezes (2004, p.77)
estabel eceu interval os de classe de forma a evidenciar municipios de baixa, média e ata
densidade. Considerou, nesse estudo, baixa densidade os municipios com menos de dez
habitantes por quilédmetro quadrado; de média densidade os municipios de dez a
duzentos habitantes por quildmetro quadrado e, acima desse limite, considerou tratar-se
de municipios de alta densidade. A fim de melhor visualizar cada uma das classes média

e dtadensidade, elas foram subdivididas em duas classes cada uma (TAB.10).

145 Para 0 célculo de densidade demogréfica, Menezes (2004, p.77) considerou “a populagdo municipal do
censo demografico de 2000 retirados do Banco de Microdados Estatisticos (BME), e usando o percentual
da populagéo residente em domicilio urbano sobre o total da populacéo”.
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TABELA 10

Distribuicdo da freqtiéncia de municipios por faixa de densidade demogr afica

Amplitude da densidade Faixas (hab/km?) Frequéncia
Absoluta | Percentual
Baixa Menos de 10 1486 27,0
Média Mais de 10 até 50 2852 51,8
Mais de 50 a 200 907 16,5
Mais de 200 até 1000 181 3,3
Alta Mais de 1000 81 15

Fonte: IBGE/PIBM- 2001 (apud, MENEZES, 2004, p.77).

Grande parte dos municipios brasileiros ndo sdo popul 0sos e classificam-se
com média densidade.Cerca de 52% dos municipios brasileiros classificam-se com
média densidade, entre 10 e 50 hab./km? a0 passo que, em segundo lugar, com 27%,
estdo os municipios com baixa densidade. Em seguida, com 16,5% classificam-se os
municipios com faixa demogréfica entre 50 e 200 hab/km?, também considerada média
A quarta faixa tem 4% dos municipios (entre 200 e 1000 hab/km?) e a dltima faixa tem
1,5% dos municipios com mais de 1000 hab/km?.

A Tabela 11 apresenta a existéncia de instrumentos de planejamento,
previstos no Estatuto da Cidade, por densidade populacional, diferenciando-se da
TAB.9, que relaciona esses mesmos instrumentos por freqiiéncia nos municipios de
qualquer natureza, sem contudo discriminar sua densidade populacional. Na Tabela.11,
e com relacdo a lel de diretrizes orcamentérias, existe uma homogeneizacdo de
percentuais, variando entre 96% a 98%, que ndo se diferencia segundo a faixa
populaciona. Este mesmo aspecto pode ser verificado também em relagcdo a lei de
orcamento anual e ao plano plurianual. Pode-se observar que as legislagdes referentes
ao controle da receita e despesa municipal, e diretrizes voltadas para execucdo de

projetos e gastos publicos estdo predominando nos municipios brasileiros.
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TABELA 11

Per centual dos municipios das faixas de densidade populacional que dispdem dos
instrumentos de plang amento

Frequéncia Percentual
| nstrumentos Faixas de Densidade Pop. (hab/km?)
menosque | del0a 50a 200 a mais de

10 50 200 1000 1000
Lei de Diretrizes Orcamentérias 95,6 96,4 97,9 95,6 96,3
Lei de Orcamento Anual 92,3 93,7 95,6 94,5 97,5
Plano Plurianual 91,4 92,0 94,7 92,8 97,5
Lei do Perimetro Urbano 67,8 76,0 79,7 87,8 86,4
Plano de Governo 431 43,6 51,7 58,6 67,9
Lei de Parcelamento do Solo 22,1 29,6 48,1 74,0 88,9
Lei de Zoneamento 13,1 19,2 35,5 67,4 87,7
Plano Diretor 94 13,8 30,2 57,5 84,0
Le s/ Areas de Interesse Especial 8,5 10,8 20,8 475 55,6
Lei § Areas de Interesse Social 7,6 9,3 16,9 37,0 60,5
Plano Estratégico do Municipio 3.7 33 55 10,5 17,3

Fonte: IBGE/PIBM- 2001 (apud, MENEZES, 2004, p.77).

Com relacéo as legislagbes voltadas para a forma de apropriacdo, uso e
ocupacdo do solo urbano (lei do perimetro urbano, zoneamento e plano diretor) variam
diretamente proporciona a densidade populacional. Os municipios com baixa densidade
populacional (menos de 10 hab/km?) apresentam os indices mais baixos, ao contrério
dagueles com atissima densidade, mais de 1000 hab/ km? cujos percentuais estdo
variando entre 84% a 89%. Em relagdo a existéncia de um plano estratégico do
municipio, de uma forma geral, o percentual é baixo, independente da densidade
populacional. Nos municipios com baixa densidade populacional seu percentual é de
3,7%, e com dta densidade apresenta um percentua de 17,3%. Através desses
apontamentos, Menezes (2004, p.78) conclui que “de fato, a densidade populacional é
um fator da estruturagdo de plangamento”, ou sgja, a tendéncia é o municipio com
maior densidade populacional apresentar um maior grau de plangjamento.

Segundo Menezes (2004, p.79), “outra forma de estudar a variacdo de
presenca dos instrumentos de plangjamento, segundo as classes de densidade
populacional, é observar a quantidade de instrumentos disponiveis nos municipios nas
classes de densidade populacional”.

A Tabela 12 apresenta a distribuic¢éo percentual dos municipios sobre o total

de cada classe de densidade populacional segundo o0 numero de instrumentos
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disponiveis no municipio. Na coluna do total dessa tabela, 0s maiores percentuais sdo
encontrados no entorno da classe dos cinco instrumentos, classe modal da distribuicéo,
com 23% dos municipios. O autor acrescenta que, ao valor percentual dessa classe, 0s
quatro préximos maiores valores da distribui¢do da coluna de total, encontram-se 76%

de municipios, que dispdem entre trés e sete instrumentos de planejamento.

TABELA 12

Distribuicéo de frequéncias per centuais sobre o total das classes de densidade
populacional segundo o nimer o de instrumentos disponiveis

Fregléncia Percentual
Classes de densidade populacional
Quantidade de Menos | Del0a | De50a | De200a | 1000
I nstrumentos Total | quel0 menos menos menos | amais
que50 | que200 | que 1000
0 1 1 1 0 1 0
1 1 1 1 0 1 0
2 2 3 3 1 2 1
3 11 15 10 8 1 1
4 11 13 10 12 5 1
5 23 26 25 15 8 6
6 20 20 22 17 9 3
7 11 10 12 12 9 3
8 7 6 7 10 12 11
9 6 3 5 10 12 15
10 4 2 3 7 16 17
11 2 1 1 5 14 24
12 1 0 1 2 8 15
13 1 0 0 1 2 4

Fonte: IBGE/PIBM- 2001 (apud, MENEZES, 2004, p.77).

A essas observagdes, destacadas por Menezes (2004), vale apontar também
que a gquantidade de instrumentos de plangamento € diretamente proporciona a
densidade populacional. Assim, 24% dos municipios com mais de 1000 hab/km?
apresentam uma quantidade de onze instrumentos, a0 passo que apenas 2% dos
municipios com menos de 10 hab/km? apresentam essa mesma quantidade. E uma
observacdo que parece conivente com a realidade socio-territorial desses municipios,
pois aquele que apresentar maior densidade populacional retrata um quadro mais
complexo quanto ao nivel de organizacdo e ocupacdo territorial, por conseguinte

demandara uma quantidade maior de instrumentos urbanisticos. Outro ponto
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interessante € que, em média, € maior a freqiiéncia de municipios pequenos e médios
com quantidade entre cinco e seis instrumentos que municipios grandes com mais
instrumentos.

A segunda abordagem de Menezes (2004, p.80) refere-se a relacdo entre a

“ distribuicso do orcamento per capita*®”

e afregliéncia de municipios.

A Tabela 13 mostra a distribuicdo percentual dos municipios das classes de
receita a disponibilidade dos instrumentos de plangiamento. Segundo Menezes (2004,
p.81), esta tabela “ndo mostra uma diferenca significativa entre as classes de receita’.
Assim, ndo se pode dizer que os municipios com ata classe de orcamento por habitante,
terdo maior freguéncia dos instrumentos de plangjamento. De uma forma geral, os
instrumentos relacionados com a receita e despesa municipal se destacam, independente
da renda da popul acéo.

TABELA 13

Distribuicdo per centual dos municipios que dispdem dos instrumentos de
planejamento por faixa de or camento per capita

Freqliéncias Per centuais
Classes de or gcamento por habitante
Instrumentos (R$/hab)
Menos | De300 | 500 | 700a | 1000 e

que a a 1000 | mais

300 500 700
Lei de Diretrizes Orcamentérias 95,1 97,0 97,2 | 958 | 96,7
Lei de Orcamento Anua 935 94,1 94,3 | 938 | 932
Plano Plurianual 89,4 92,5 937 | 941 | 939
Lel do Perimetro Urbano 66,0 72,1 8L,1 | 795 | 830
Plano de Governo 48,6 46,7 453 | 445 41,2
Lel de Parcelamento do Solo 23,7 32,7 40,7 | 326 | 363
Lei de Zoneamento ou Equivalente 16,5 22,9 28,7 | 22,1 25,5
Plano Diretor 16,7 18,9 20,1 | 151 | 159
L egislacio sobre Areas de Interesse 11,4 14,9 152 | 131 13,5
Especia
L egislacdo sobre Areas de Interesse 9,5 121 | 12,6 | 135 | 117
Socia
Plano Estratégico do Municipio 7,0 4.8 2,9 32 31

Fonte: IBGE/PIBM- 2001 (apud, MENEZES, 2004, p.82).

148 Para o célculo do vaor do orcamento municipal por habitante, Menezes (2004, p.80) usou “a receita
municipal do ano 2000 pesquisada no question&io de finangas da Pesquisa Informacbes Basicas
Municipais do IBGE e populacgo apurada no Censo Demogréfico de 2000; o total de municipios € de
5507".
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Em relacdo aos instrumentos voltados para a legislacdo urbanistica, de modo
geral, a frequéncia percentual de municipios, independente da classe orcamentaria, vai
diminuindo gradualmente e de umaforma equivalente. Vale destacar que o plano diretor
apresenta-se  com baixa freqiéncia nos municipios, independente da classe
orcamentéria. A esse respeito, observa-se que 16,7% dos municipios brasileiros, com
classe de orcamento inferior a 300 reais por habitante, apresentam plano diretor, e dos
com classe de or¢camento superior a 1000 reais por habitante, 15,9% apresentam esse
mesmo instrumento. Assim, a existéncia dos instrumentos ndo esta relacionada com a
classe orcamentéria por habitante. Menezes (2004, p.82) conclui que “maiores receitas
ndo implicam necessariamente em maior nimero de instrumentos’. Mas é diretamente
proporciona a densidade populacional, ou sgja, onde tem mais gente morando tem mais
instrumentos de planejamento.

Menezes (2004, p.82) ressalta que esta tabela também é interessante para
“verificar a quantidade de instrumentos, simultaneamente, presentes em cada faixa de
orcamento per capita’. E baixa a porcentagem de municipios, independente da classe
orcamentéria por habitante, que apresentam Legisacio sobre Areas de Interesse
Especia e Plano Estratégico Municipal.

A Tabela 14 mostra a distribuicdo de frequéncia por faixa de percentual de
urbanizagdo dos municipios segundo a disponibilidade dos diversos instrumentos de
plangamento. Observa-se que 0s instrumentos voltados para receita e despesa
municipal apresentam as mesmas caracteristicas das tabelas anteriores, ou sgja,
predominam frente aos demais instrumentos, independente do grau de urbanizacéo.
Assim, por exemplo, 95,8% da frequéncia percentual de municipios que apresentam
baixo grau de urbanizacdo tém a lel de diretrizes orcamentaria. Concomitantemente,
96,6% da fregiéncia percentual de municipios, que apresentam ato grau de

urbanizac8o, também apresentam essamesmalei.
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TABELA 14

Distribuicdo da frequéncia per centual dos municipios das classes de grau de
urbanizac&o segundo os instrumentos de plang amento que dispdem

Freqiiéncia percentual
Classe de Taxa de Urbanizacdo (%)
Instrumentos menos de25a de50a de75a
que 25 menos menos que 100
que 50 75

Lei de Diretrizes Orcamentérias 95,8 95,8 97,1 96,6
Lei de Orcamento Anual 92,4 93,0 94,6 94,0
Plano Plurianual 92,3 91,0 92,1 93,9
Lel do Perimetro Urbano 67,8 64,0 76,0 85,8
Plano de Governo 46,5 454 42,3 48,5
Lei de Parcelamento do Solo 22,2 21,4 28,1 50,7
Lei de Zoneamento ou Equivalente 124 125 18,1 39,4
Plano Diretor 10,5 11,2 13,0 30,1
L egislagio sobre Areas de I nteresse 8,0 8.3 10,5 23,1
Especial

L egislacio sobre Areas de Interesse 57 7.9 8,9 19,6
Social

Plano Estratégico do Municipio 3.5 3,7 3,7 5,4

Fonte: IBGE/PIBM- 2001 (apud, MENEZES, 2004, p.85).

Contudo, Menezes (2004, p.84) ressalta que, para a maioria dos outros
instrumentos “observa-se uma razoavel variabilidade com o percentua de
disponibilidade de instrumento aumentando com a elevagéo do grau de urbanizacdo”. A
lei de parcelamento do solo, por exemplo, esta presente em 22,2% de municipios com
baixo grau de urbanizagcdo, em contraponto aqueles com maior grau de urbanizacéo,
representam 50,7% e apresentam essa mesma lei. O mesmo ocorre para a lei de
zoneamento, variando de 12% para 39%, e no plano diretor, com variagéo de 11% a
39% (MENEZES, 2004, p.85).

Em suma, pode-se concluir que os instrumentos de plangamento
apresentam-se em maior intensidade nos municipios com maior densidade populacional,
s80 independentes da classe orcamentaria per capita e, 0 grupo referente a legisacéo
urbana é diretamente proporciona ao grau de urbanizacdo. Contudo, os instrumentos de
plangiamento relacionados com a receita e despesa municipal predominam nos
municipios de qualquer natureza. Além disso, mais da metade dos municipios
brasileiros, cerca de 75%, apresentam entre trés a sete instrumentos de plangjamento,

em um total de onze.
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A Tabela 15 confirma a afirmagdo acima em relagdo a predominancia de
municipios brasileiros com trés a sete instrumentos de planegjamento.Vale ressaltar que
apenas 15,2% do total de municipios apresentam mais gque sete instrumentos.

TABELA 15

Quantidade de municipios por classe de nimero deinstrumentos

Classe de numero de Freqliéncia
instrumentos Absoluta Per centual
Menos que 3 211 3.8
Entre3e7 4.458 80,9
Mais que 7 838 15,2

Fonte: IBGE/PIBM- 2001 (apud, MENEZES, 2004, p.87)

Pelo somatério dessas informagdes, como uma forma de criar tipologias da
estrutura de plangamento nos municipios brasileiros, Menezes (2004, p.87-88)
classifica os instrumentos de planejamento por grupos. O primeiro grupo, cuja presenca
é universal nos municipios, esta focado no ordenamento financeiro por meio do plano
plurianual, das leis de diretrizes orcamentdrias, do orcamento anual e do perimetro
urbano. O segundo grupo, cuja presenca é menos significativa nos municipios, esta
focado no ordenamento territorial e se caracteriza pela presenca do plano de governo,
das leis de parcelamento do solo, do zoneamento urbano e do plano diretor. Ja o terceiro
grupo, mais sofisticado e menos abrangente nesses municipios, diz respeito ao
ordenamento social e se caracteriza pela presenca das leis de interesse social, interesse
especia e pelo plano estratégico do municipio.

Menezes (2004, p.88), com a intengdo de construir uma “classificacéo
qualitativa da estrutura de plangiamento do municipio”, considera hierarquicamente
esses trés grupos, “de forma que as municipalidades deverdo dispor de instrumentos de
ordenamento financeiro, para usar efetivamente das capacidades dos instrumentos de
ordenagéo territorial, que também deve anteceder a existéncia de instrumentos de
ordenacdo social” que, por suavez, devem estar todos inseridos no Plano Diretor.

E muito interessante essa constatacao, pois mostra que para os instrumentos
de plangjamento serem, de fato, implementados, devem seguir uma hierarquia quanto a

sua utilizagdo, a fim de possibilitar, sucessivamente, que outros possam também ser
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efetivados. Percebe-se a importancia que o instrumento de ordenamento financeiro tem
para o desenvolvimento do municipio como um todo, pois apresenta o controle sobre a
quantidade arrecadada e despendida pelas prefeituras. E sem esse controle torna-se
impossivel tentar implementar outros instrumentos de plangjamento. Quem sabe essa
ndo seria uma das justificativas em relagdo ao insucesso e pouca aplicabilidade dos
inimeros planos, projetos e programas setoriais no ambito municipal ?

A Tabela 16 mostra o nimero de municipios classificados em cada tipo de
estrutura de ordenamento local. Observa-se a predominancia de municipios nos estégios
de ordenamento territorial, com 42,3%. Em segundo lugar, estd o ordenamento
financeiro (33,8%). Segundo Menezes (2004, p.89), “o0 maior vaor da freguéncia, no
tipo territorial, mostra que mais da metade dos municipios brasileiros tem estrutura de
plangamento com caracteristicas territoriais’. Isso significa que o ordenamento
financeiro ainda ndo esta sendo priorizado como ponto de partida para a formulacéo de

politicas de plangjamento.

TABELA 16

Quantidade de municipios por classe de nUmeros deinstrumentos

Tipo de ordenamento FreglUéncia
Absoluta | Percentual
Desestruturado 378 6,9
Financeiro 1.863 33,8
Territorial 2.332 42,3
Social 463 8,4
Jus Social 472 8,6

Fonte: Quadro elaborado por Menezes (2004, p.89).

Com todas essas informagdes, percebe-se que a metodologia desenvolvida
por Menezes (2004) foi uma possibilidade de elaborar um diagnéstico sobre a
institucionalizagdo do plangamento nos municipios brasileiros, com instrumentos
referenciados nas disposicoes do Estatuto da Cidade, e a sua verificagdo junto as
informagdes coletadas pela Pesquisa de Informagdes Béasicas Municipais. Os resultados
alcancados mostram dados construtivos e inovadores que, embora apontem algumas

fragilidades das administracGes locais e de sua estrutura organizacional, também
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conduzem aos possiveis caminhos para uma nova gestdo e a efetividade do
planejamento municipal .

A esse respeito, Maricato (1994) ressalta que os problemas que constituem
obstaculos apontam também caminhos para sua propria solucdo. Na medida em que
existem problemas quanto a efetividade do discurso da Carta Constitucional, apontando
para reformas tributéria, administrativa, politica e socia, pode ocorrer uma melhor
articulagéo entre a formulagéo da politica urbana e sua posterior execucdo que € onde,
de fato, esta o problema.

O exame das informagdes da pesquisa de Menezes (2004) revelou uma
hierarquia na presenca dos instrumentos de planejamento nos municipios brasileiros, em
gue o ordenamento financeiro deve ser priorizado e seguido dos ordenamentos
territorial e social sucessivamente.

O estudo da presenca de conselhos setoriais nos municipios revelou que sua
simples existéncia ndo garante a efetividade, 0 que sera determinado pela presenca de
um fundo especifico e da constancia de reunides. A pesquisa de Menezes (2004) aponta
gue, de uma forma geral, os conselhos voltados para o turismo, patriménio e politica
urbana apresentam-se com pouca aplicabilidade, na medida em que ha predominancia
da ndo-paridade o que os desvincula da participagdo popular e sem fundo especial. Em
relacdo a0 numero de instrumentos de que dispem 0s municipios, a pesquisa de
Menezes (2004) mostra que a maioria tem em torno de cinco instrumentos. A
guantidade desses instrumentos nos municipios é diretamente proporcional a densidade
demogréfica e apresenta uma fraca relagdo com areceita municipal por habitante.

Assim, 0 proximo passo para o desenvolvimento deste trabalho é verificar
“mais de perto”, na pratica socio-territorial, como esses instrumentos de fato se
apresentam nas prefeituras municipais, como estédo organizados e se, realmente, seguem

uma hierarquizagdo quanto a sua efetividade.
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5.3.1 Acréscimo de evidéncias empiricas através da pesquisa de

informacdes basicas municipais do IBGE

Neste momento, o trabalho centrase na apresentagdo de evidéncias

empiricas desenvolvidas por Januzzi (2006) ¥’

, pois acrescentam informacdes
relevantes para andlise do aprimoramento da capacidade de gestdo municipal, em que
anadlisa o pefil dos dirigentes, o perfil do quadro de servidores, o nivel de
institucionalizagdo do plangjamento e sua efetividade nos municipios brasileiros. O
material utilizado para esta andlise foi a pesquisa de informagdes Basicas Municipais do
IBGE — 2001 e 2005 e a dissertacéo de Mestrado de Luis Carlos Menezes apresentada
em 2006'%,

No Gréfico 1, pode-se perceber que grande parte dos prefeitos € do sexo
masculino (cerca de 90%), a0 passo que as mulheres representam uma porcentagem
minima. Cerca de 70% dos prefeitos tém idade entre 41 a 60 anos, 0 que indica,
conforme ressalta Januzzi (2006), uma descrenca quanto ao sucesso de implementacéo
do discurso do plangiamento urbano na realidade municipal. Vale recordar que parte
desses prefeitos acompanharam o periodo em que o governo federal considerava o
plangamento urbano mero artigo de luxo ao desvinculalo das questbes de
desenvolvimento industrial e econdmico do pais, ou sgja, as questdes urbanas ndo eram

consideradas prioritérias na elaboracéo das medidas de &mbito governamental.

%7 Tjve conhecimento desse material desenvolvido por Januzzi (2006), assim como da dissertacdo de
Menezes (2006), durante sua exposi¢cao no seminario do curso de Pos-graduacdo em Ciéncias Sociais da
Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais sobre a capacitagdo do governo local frente a
modernizagdo da Carta Constitucional. Esse seminario foi realizado no IEC-PUC em maio do ano de
2007.

148 posteriormente, o trabalho pretende utilizar as mesmas ferramentas apresentadas por Januzzi (2006),
porém buscando focar especificamente nos estudos de caso.
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GRAFICO 1

Perfil dos prefeitos, segundo o sexo, grupos de idade e nivel de escolaridade

Pas-graduagao a2
Superior completo 35,5
Superior incompleto a8
=d i 251 :
S , Nascidos entre 1945
Médio incompleto 6,6 1965
Fundamental completo 62 €
Fundamental incompleto 8,9
Mais de 80 anos n;3s
De 41 a 60 anos 58,1
De 28 & 40 anos 20,1
De18a25anos 0.5
Mulhares &1
Homens 91,9 s

Fonte: JANUZZI (2006)

Outro ponto importante, que se pode observar através do Gréfico 1, diz
respeito a formagdo dos prefeitos, em que apenas 35,5% apresentam curso superior,
25,1% ensino médio completo, e apenas 8,2% tém pbds-graduacdo. Segundo Januzzi
(2006), o nivel de instrucdo dos prefeitos municipais assim como das pessoas
diretamente envolvidas na elaboracéo das leis (vereadores) e nas atividades cotidianas
(funcionérios publicos), influencia na forma de gestdo do municipio, que pode (ou n&o)
se embasar em um processo de plangamento. Quanto mas essas pessoas
compreenderem a complexidade da producdo do espaco urbano, por meio do
entendimento das legislacdes, do aprofundamento nos estudos a esse respeito, das trocas
de informagBes com outros municipios e o compartilhamento das experiéncias de
gestdo, maiores sdo as chances das politicas publicas serem implementadas. 1sso ndo é
mais um discurso tecnocrata em gue associa 0 conhecimento técnico como a Unica base
para o desenvolvimento socio-econdmico do municipio, mas ressalta que essas pessoas
devem, continuamente, buscar reciclar seus conhecimentos e aprimoramento. Esse
processo de aprendizado esta relacionado com a capacitagdo profissional de cada um,
gue por sua vez também tem relagdo com o nivel de instrugéo.

O Quadro 1, pode-se verificar que, no Brasil, ha 4,5 milhGes de pessoas

ocupadas na administracdo direta municipal e, na administracéo indireta, tem cerca de
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240 mil. Considerando que 64% dos funciondrios sdo estatutarios, pode-se verificar que,
apos a ingtitucionalizagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, as prefeituras municipais
abriram suas vagas para concurso publico, buscando mitigar as préticas clientelistas que

existiam.

QuADRO 1

Perfil do Quadro Técnico

Num %
Total 4.494.154 100,0
Estatutarios 2.876.485 64.0
Celetistas 513722, ,
Comissionados 380.629 8.5
Sem vinculo permanente 723.318 16.1

Fonte: JANUZZI (2006)

O Quadro 2 apresenta 0 percentual de pessoal ocupado na administracéo
direta, por escolaridade, segundo grandes regides no ano de 2005. Pode-se verificar que
na regido Sudeste, 33,5% dos funcionérios publicos apresenta ensino fundamental e
36,3%, ensino médio, ou sgja, mais da metade dos funcionérios ndo apresenta ensino
superior. Cerca de 30% do total de funcionarios publicos apresenta ensino superior, e
apenas 2,6% tem pos-graduacdo. De uma forma geral, € baixo o percentua de
funcionérios publicos com ensino superior, sobretudo com continuidade de estudo,
situacéo semel hante aos prefeitos municipais.



Perfil do Quadro Técnico no ano de 2005

QUADRO 2
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Grandes Regides

Parcantual de pessoal ocupado na administragdo direta (%)

Escolaridade

Tatal

Fundamental Suparior Pée-graduacio

Brasil 1000 336 40,6 2.6 32
MNorts 1000 ve 47.8 13,2 12
Mordeste 1000 333 46,6 174 23
Sudests 1000 335 5.3 Ve 2,6
Sul 1000 a2 5.4 25,2 71
Cantro-Oests 1000 347 7.4 22 46

Fonte: JANUZZI (2006)

Em relacdo a Tabela 17, pode-se verificar que os municipios brasileiros

apresentam 40,6% do percentual de pessoa ocupado na administragdo direta com

ensino médio, 33,6% com ensino fundamental, 22,6% com ensino superior e apenas

3,2% com pos-graduacdo. Esse quadro se repete nos demais municipios independente

do tamanho de sua populagdo. Os municipios com populagdo entre 5.001 a 10.000

habitantes, apresentam 41,8% desse percentual com ensino medio, 38,2% com ensino

fundamental, 17,3% com ensino superior e 2,7% com pos-graduacdo. Em relagdo aos

municipios com populacdo entre 50.001 a 100.000 habitantes, pode-se verificar que

41,9% apresentam ensino médio, 33,6% ensino fundamental, 21,8% ensino superior e

2,7% pbs-graduagdo.
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TABELA 17

Per centual de pessoal ocupado na administracéo direta, por escolaridade,
segundo classes de tamanho da populacéo em 2005

Percentual de pessoal ocupado na administragao direta (%)

Classes de tamanho da ;
populagio dos municipios Total Escolaridade

Fundamental Madio Suparior Pos-graduagao
Brasil 100.0 33.6 40,6 22,6 3.2
Até 5000 100,0 404 38,7 18,2 27
De 5001a 10000 100,0 38,2 41,8 17,2 27
De 10001a 20000 100,0 7.7 43,3 16,6 2.4
De 20001a &0 000 100,0 36,4 44,0 17,0 2,8
De 50001 a 100 000 100,0 33,6 41,9 21,8 27
De 100 001 a 500 000 100,0 29,3 40,2 27,2 33
Mais de 500 000 100,0 27,2 24,1 23,4 5,2

Fonte: JANUZZI (2006)

Pode-se verificar que alei de diretrizes orcamentarias e a lei de orcamento
Anual apresentaram aumento no ano de 2004 em relagdo ao de 2001 (QUADRO 3). Os
instrumentos de planejamento voltados para o ordenamento territorial apresentam média
a baixa incidéncia. Dentre esses instrumentos, o plano diretor, no ano de 2001,
apresentava 17,6% de incidéncia e, no ano de 2004, esse percentual praticamente ndo se

alterou, mesmo com ainstitui¢do do Estatuto da Cidade.
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QUADRO 3

I nstitucionalizacéo do planejamento

Planejamento Instrumento 2001 2004
Lei de Diretrizes

P].ﬂ.'l‘l.ﬂjﬂ.'lllﬂlltﬂ Orcamentarias 0@, a0 A

Financeiro Lei de Orcamento Anual 934 593
Plane Plurianual 9i3 -
Lei do Perimetro Urbano 744 783
Lei de Parcelamento do

Planejamento Solo 32,7 334
Lei de Zoneamento ou

Territorial Equivalente 227 2531
Plano Diretor 17,6 17.7
Legislacio sohre Aveas de
Interesse Especial 13,6 -
Legislacio sobre Areas de
Interesse Social 11,6 -

Planejamento Plano de Governo 45,5 -
Plano Estratégico do

Estratégico Municipio 473 -

Fonte: Quadro elaborado por Januzzi (2006) com a utilizagdo dos dados
desenvolvidos por Menezes (2006)

O Gréfico. 2, elaborado por Januzzi (2006), acrescenta algumas informacdes
sobre 0os municipios brasileiros com conselhos municipais de desenvolvimento urbano
em 2005. Pode-se verificar que, do total de 731 conselhos existentes, 609 sdo paritérios.
Em relagdo ao total de 731 conselhos, 261 apresentam reunibes mensais, 158
irregulares, 125 bimestrais, 76 n&o realizam muitas reunides, 68 semestrais ou anuais e
43 quinzenais. Percebe-se que menos da metade desses municipios se relne

mensal mente.
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GRAFICO 2

NuUmer o de municipios brasileiros com conselhos municipais de desenvolvimento
urbano, por condicao de paridade e frequiéncia das reunides, em 2005.

CQwinzenal ou menor
Semestral ou anual
Mao realizou reunido
Bimestral ou trimestral
Irregular

Mensal

Conselhos Paritarios

Existéncia de Conselhos

O Gréfico 3 é na verdade,

justaposicdo dos dados expostos por

Menezes (2006) anteriormente, em que 60

s . L . 40
0S municipios relativamente mais ricos =) 20
(com mais recursos totais por habitante) 0-

Nao SA0, necessariamente, 0S mais bem

estruturados em termos dos instrumentos

de politica urbana.

43

74
125
158
261

G609

73
100 200 300 400 BOD 600 FO0 500

Fonte: JANUZZI (2006)

GRAFICO 3

B Lei de Parcelamento do Solo
uma O Lei de Zoneamento
B Plano Diretor

-300 300 - 500- 700 - 1000
500 700 1000 +

Receita total em R$ por habit

Fonte: Quadro elaborado por Januzzi
(2006) com a utilizagdo dos dados
desenvolvidos por Menezes (2006).
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GRAFICO 4

B Lei de Parcelamento do Solo
O Lei de Zoneamento

O Gréfico 4 também confirma o que ja B Plano Diretor
foi ressdtado, 0s municipios mais 100
adensados s80 0s que se apresentam mais . 28
bem estruturados em termos dos 2 40 -
instrumentos de politica urbana. 28
-10 50 a 1000
200 +

Densidade pop km2
Fonte: Quadro elaborado por JANUZZ|

(2006) com a utilizagdo dos dados
desenvolvidos por MENEZES (2006).
A partir dessas anadlises, Januzzi (2006) evidencia algumas consideracoes

finais otimistas frente a institucionalizagdo do planejamento e sua efetividade. Em sua
opinido, ha tendéncias de aprimoramento da capacidade técnica em ambito municipal no
Brasil, ao evidenciar os seguintes dados:

- ampliacdo e qualificacdo do quadro técnico nos municipios;

- 0 nivel de institucionalizagdo do planejamento municipal vem aumentando,

seja por necessidade de mostrar contrapartidas, sgja pela necessidade de dar

conta dos problemas;

- a ingtitucionalizacdo depende mais da complexidade dos problemas

enfrentados do que da disponibilidade de ampla oferta de recursos;

- as aividade de plangamento tém contribuido efetivamente para o

aprimoramento das condic¢des de vida nos municipios.

Frente a esses dados, o trabalho abordara alguns desses instrumentos, nas

prefeituras de Diamantina e Tiradentes, para verificar se reamente se aplicam a
realidade. Ou sgja, se realmente essas lels estdo sendo elaboradas com a conscientizagdo
de seus gestores sobre sua importancia, se promovem ainclusdo social e atransparéncia
guanto a divulgacdo dessas informacdes de interesse dos diversos segmentos da
sociedade.
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6 ESTUDO DE CASO: OS MUNICIPIOS HISTORICOS DE DIAMANTINA
E TIRADENTES

Este capitulo se propde a analisar na prética alguns instrumentos de
plangamento municipal, assim como aspectos inerentes a gestdo dos municipios de
Diamantina e Tiradentes. A principio, foram coletadas inimeras legislagdes aprovadas
nas camaras municipais, como base de andlise tedrica sobre como deveriam estar
organizadas as secretarias, 0os conselhos, a estrutura das prefeituras, centrando nas
informagdes sobre seu quadro de funcionarios e as proprias legidacbes municipais. Em
seguida, buscou-se verificar, na pratica, o que vem sendo implementado. Foram feitas
entrevistas com secretarios municipais, prefeito, funcionérios publicos, como forma de
complementar os dados para analisé-10s nos trémites da gestdo publica

Em relagcdo as entrevistas € importante ressaltar que néo foram transcritas, e
houve o cuidado de ndo considera-las como “verdades absolutas e inquestionavels’.
Portanto, ao longo do trecho que se segue, essas entrevistas sdo intercaladas com
informagdes tedricas e também com outras entrevistas de funcionarios envolvidos nas
atividades das prefeituras. Em aguns momentos, essas entrevistas também sio
intercaladas com questionamentos da propria autora, buscando entender a complexidade
gue existe no ambito da gestdo publica desses municipios.

Um outro desafio, durante o desenvolvimento da andise, foi entender um
pouco sobre a parte tributéria e orcamentaria municipal. Houve um esforgo consideravel
para 0 aprofundamento dessas questbes, com auxilio de consultoria com uma
profissional envolvida diariamente na andlise desses documentos. Contudo, ainda assim,
ndo se pode dizer que as analises da autora conseguiram assimilar todas as questdes que
esses aspectos (tributario e orcamentario) absorvem. Mas, foram apresentados dados
gue enriquecem a discussdo e contribuem para o entendimento dos elementos que
envolvem as receitas municipais. 1sso é importante, pois reflete a organizagdo das
secretarias, se as atividades estdo sendo plangjadas, se ha um equilibrio entre os
recursos que o municipio arrecada e aqueles que gasta. Enfim, essas questdes permeiam

o plangamento. O objetivo fina é diagnosticar sobre a ingtitucionalizacdo do
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plangiamento, nos municipios histéricos, com a andlise dos instrumentos de
planejamento e gest&o aplicados nas prefeituras municipais.

6.1 Aplicagdo da metodologia 1: andlise dos municipios de Diamantina e

Tiradentes utilizando a fonte do IBGE.

Como forma de abordar a institucionalizacéo e o grau de efetividade do
plangjamento nos municipios de Diamantina e Tiradentes, utilizaram-se, a principio,
dados do IBGE referentes aos anos de 2001, 2002, 2004 e 2005. Vale ressatar que os

anos de 2003 e 2006 ndo estdo disponibilizados no site**

, € 0s dados que foram
verificados se referem, respectivamente:

- aestrutura politica no que se refere ao perfil do prefeito;

- a estrutura administrativa, que se decompde no quadro de pessoal da

administracdo direta, indireta e dos funcionarios inativos (aposentados e

pensionistas);

- alegidacdo e instrumentos de plangjamento no municipio, em gue Se procurou

analisar os instrumentos de ordenamento financeiro, territorial e socia;

- 0 grau de informatizacdo dos cadastros ou bancos de dados referentes ao

patriménio municipal, a contabilidade, aos impostos ISS e IPTU e ao quadro de

funcionérios publicos e seu mapeamento no organograma municipal;

- a existéncia e natureza dos conselhos, juntamente com a existéncia ou ndo de

fundos especificos, na area de emprego/trabalho, turismo, cultura, politica

urbana e desenvolvimento urbano, na area de promocéo do desenvolvimento

econdmico.

E importante ressaltar que a pesquisa procurou analisar os dados referentes

a0 ambito urbano, de preservagcdo, do turismo, de desenvolvimento econdmico e
orcamentério. Nao abrangendo, dessa forma, a &rea da salde, da educacdo, do meio
ambiente, da habitacdo, do transporte, etc. Essa restricdo ndo indica que aqueles que
foram analisados sgjam mais importante que os outros, porém foi uma tentativa de

viabilizar andlises mais aprofundadas frente a0 tema da dissertacdo. Houve uma
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preocupacdo em verificar até que ponto esses dados se aplicam na prética da gestdo
municipal, por meio de pesquisa junto as secretarias de urbanismo, do patriménio,
turismo, finangas e administraco.

O prefeito municipal de Diamantina, no periodo de 2001 a 2005, Gustavo
Botelho, foi eleito em dois mandatos consecutivos (Quadro 4-A). Formado em Direito
e, segundo seus funcionérios, vem realizando uma boa gestdo voltada para a legalizacéo
de qualquer decisdo de ambito municipal. Essa atitude de formalizar as medidas
governamentais pode ser verificada no nimero de concursos publicos realizados, desde
a sua posse, nas inimeras corregdes da lei organica e, pode-se dizer, em inovagdes na
forma de administrar 0 municipio. Esses aspectos serdo expostos e aprofundados na

proxima etapa.

QUADRO 4-A

Perfil do prefeito de Diamantina

Ano 2001 2002 2004 2005

Nome Gustavo Gustavo Gustavo Gustavo
Botelho Jinior Botelho Jinior Botelho Jinior Botelho Jinior

Idade 67 anos 68 anos 70 anos 71 anos
Instrucéo Ensino superior | Ensino superior | Ensino superior | Ensino superior
Reeleicdo Nao Sim Sim Sim

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos dados do IBGE
referentes aos anos de 2001, 2002, 2004 e 2005.

Outro ponto que se pode ressaltar € a continuidade no processo de gestéo da
administracdo municipal, pois alguns governantes acreditam que, quando se comeca
uma nova administragdo deve-se “comecar do zero”, desconsiderando todas as
informacfes que existiam e implementar uma nova politica, com outras pessoas, com
novas idéas, etc. Enfim, essa cultura existe até hoje e esta enraizada, principa mente,
nos municipios menores. N&o existe uma preocupacdo em “passar as informagdes’ do
governo anterior para seu sucessor que, aias, € visto como um rival, um “inimigo”
politico. Essa competicdo politica acaba prejudicando a prépria trgetéria do
crescimento econdmico, socia e cultura do municipio, uma vez que se perdem

documentacdes valiosas, para o proprio entendimento do andamento e continuidade das
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politicas publicas. Quando se elege um novo governante, de qualquer nivel
institucional, deveria existir uma preocupacdo em manter a mesma equipe ou de, ao
menos, capacitar a proxima, ou segja, repassar as informagdes técnicas e documentarias.
Isso seria uma forma de colaborar para a institucionalizacdo do planejamento e garantir
a continuidade das politicas bem sucedidas.

Com relagdo ao municipio de Tiradentes (Quadro 4-B), houve mudancas de
prefeitos, entre o periodo de 2001 a 2005, que, eventual mente esta sob a governanca de
Nilzio Barbosa. Os trés governantes, no periodo, ndo tém curso superior e, através de
informacBes de funcionérios diretamente envolvidos nas atividades da prefeitura, o atua
prefeito nd vem realizando uma gestdo fundamentada em um processo de

plangjamento, mas sim em uma politica de assistencialismo.

QUADRO 4-B

Perfil do prefeito de Tiradentes

Ano 2001 2002 2004 2005
Nome Elvio Garcia Elvio Garcia Luiz Joséda | Nilzio Barbosa
Fonseca

Idade 50 anos 51 anos 53 anos 55 anos
Instrugéo Ensino médio- | Ensino médio- | Ensino médio- | Ensino médio-
segundo grau segundo grau segundo grau | segundo grau

incompleto incompleto completo completo

Reeleicéo Sim Sim Sim N&o

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos dados do IBGE
referentes aos anos de 2001, 2002, 2004 e 2005.

Segundo informagBes de aguns funcionarios publicos, ndo existe uma
“crenca’ no atual prefeito quanto ao sucesso de politicas embasadas no plangjamento e
associadas com a participagéo popular. Assim, 0 que se observa € uma administracéo
preocupada em suprir as demandas cotidianas com atendimentos individuais e
acordados na sala do prefeito. Aliés, todas as decisdes em relacdo as politicas publicas
abrangentes devem receber sua aprovagdo. Ou sgja, a decisdo final sobre todos os
projetos, programas e planos do municipio deve passar pela aprovacao do atual prefeito
e ndo, necessariamente, deve haver uma aprovacdo pelos secretarios diretamente

envolvidos nas atividades da administracdo publica direta.
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Assim, a Camara Municipal, apés a elaboragdo das leis pelos vereadores,
deve encaminhé-las para a decisdo fina do prefeito. Embora esse procedimento seja
padrdo, pode-se observar que esse processo Se repete em relacdo a qualquer outra
secretaria e 6rgdo publico, mesmo que existam profissionais especializados em
determinada érea de atuacdo. Entdo, o “plangjamento municipa” de Tiradentes vem
sendo feito diretamente pelo prefeito, e ndo existe qualquer outra pessoa ou 6rgéo
encarregado de acompanhar esse processo.

O pessimismo vigente com relacdo a efetividade do plangamento como
forma de melhorar a situagdo sbcio-econdmica e cultural do municipio é visivel em
Tiradentes. Desde o mau atendimento ao publico externo (vale ressaltar que isso ndo se
aplica a todos os funcionérios publicos) a desorganizacdo quanto ao armazenamento de
documentacBes, o que inclui o balango orcament&rio municipal, as legislacdes
aprovadas em periodo anterior, aos planos plurianuais, etc. Esse quadro é reforcado
também na enorme dificuldade de conseguir documentacBes e informagdes no que
refere a0 municipio por parte de certos secretarios, que ndo tém consciéncia e
preocupacao em transmitir essas informagdes. Frente a isso, pode-se constatar que um
dos problemas dos planos ndo serem implementados deve-se, muito, a seus gestores™.
Pode-se, entdo, questionar se realmente os profissionais sem formagdo mais abrangente
estdo preparados para assumirem responsabilidades que envolvem a gestdo de um
municipio, como um todo, com seus problemas e potenciaidades. Contudo, também,
ndo é garantido que se houver mais profissionais com curso superior atuantes nas
prefeituras, automaticamente a gestao seramelhor. A situagéo envolve outros el ementos
que serdo discutidos ao longo deste capitulo.

No Quadro 5-A, de um modo geral, percebe-se que, em todos os anos, ha
predominancia de funcionérios contratados, variando na faixa de 54% a 70% do total.
Do total de funcionarios, em relacéo ao nivel de formacdo, ha predominancia no ensino
médio (2°grau). Em 2001, do total de 922 funcionarios, 54% s&0 contratados e 46% séo
concursados. Desse total de funcionarios da administracéo direta, 11% tém curso
superior e 37% tém 1°grau. Esse quadro se repete no ano seguinte, em que do total de

998 funcionérios, 70% sdo contratados e apenas 30% sd0 concursados. A formagéo

150 Essa é uma afirmaggo de quem verificou em campo e através de intimeros pedidos de solicitagio de
informagdes e de documentagdes que, até hoje, ndo chegaram.
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desses funcionarios esta dividida entre ensino médio (49%) e 1°grau (38%). Em 2004,
pode-se perceber que do total de 1185 funcionarios, 61% sdo contratados e 36,7% sao
estatutarios. Em 2005, o numero total de funcionarios decresce para 1144, porém as
proporcdes permanecem praticamente inalteradas, com 60,4% de funcionarios

contratados e 46,5% com nivel médio de instruc&o.

QUADRO 5-A
Composi¢ao do quadro de pessoal da administracdo direta eindireta de
Diamantina®™!

Estrutura Administrativa Administracdo Direta Administracdo Indireta
Ano 2001 2002 | 2004 2005 | 2001 | 2002 | 2004 | 2005

Estatutério 426 300 435 414 NA NA NA NA
\E"'”C“'O o |LCLT 0 6 2 0] NA| NA| NA| NA

mpregaticio "5 tros 496 | 692 | 725 691| NA| NA| NA| NA

Sem vinculo

permanente

Comissionados 0 0 23 39 NA NA NA NA

Auxiliar - 343 380 60 528 NA NA NA NA
Nivel de 1°grau
Instrucéo completo ou

incompleto

Médio 482 492 330 457 NA NA NA NA

Superior 97 126 47 159 NA NA NA NA
Total de Ativos 922 998 | 1185 1144 NA NA NA NA
Funcionérios

Aposentados 37 52 24 DI NA NA NA NA
Funciondrios | Pensionistas 1 1 12 DI NA NA NA NA
Inativos Previdéncia Sim Sim Sim DI NA NA NA NA

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos dados do IBGE
referentes aos anos de 2001, 2002, 2004 e 2005.

51| egenda:

NA- N&o Aplicavel. Expressdo retirada do site do IBGE.

DI- Dado Indisponibilizado. Expressdo utilizada pela autora frente a falta de informagBes no site do
IBGE.

Nota:

- comissionado: cargo de confianga do prefeito, como exemplo, 0s secretarios;

- estatutério: funcionario concursado que tem direito aférias, licenca, dentre outras vantagens. Porém, ndo
apresenta fundo de garantia;

- contratado: é o funciondrio sem vinculo permanente, sendo contratado por um tempo determinado;

- vinculo com CLT: sdo funciondrios que tém todos os diretos trabalhistas inerentes a Constituicao
Legidativa Trabalhista, como carteira assinada, FGTS, 13°, licenca médica Pode ser também
concursado.
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Mesmo ap0s a regulamentacdo da lei de responsabilidade fiscal, em 2000 —
reforcando necessidades de redlizacdo de concursos publicos para efetivacdo de
funcionérios —, ainda assim, 0 numero de funcionarios contratados ndo sofreu reducéo
no municipio de Diamantina. Esse € um dado importante na avaliacéo de continuidade
da gestdo municipal, pois, a grosso modo, os funcionérios contratados, ao exercerem
suas atividades com tempo determinado e vinculo provisorio, colaboram para a
interrupcdo do processo de implementacdo do plangamento. Nesse sentido, pode-se
dizer que a prefeitura municipal provida de um maior niumero de funcionarios
concursados estd, na verdade, criando melhores condicdes para que ndo hajainterrupcéo
das medidas a médio e longo prazo. Esse fato esta diretamente associado com aidéade
continuidade da gest&o publica municipal e, assm, maior possibilidade de efetividade
dos instrumentos de plangjamento.

A ocorréncia de concursos publicos, em prefeituras municipais, também
colabora para 0 enfraquecimento das préticas clientelistas, sobretudo nos municipios
menores, pois esses futuros funcionarios além de terem passado por um processo de
avaliacdo de sua capacidade (provas, avaliacao de titul os, etc) tém estabilidade, e podem
ndo, necessariamente, ter algum tipo de vinculo com a populagdo local e até mesmo
com o prefeito.

O Quadro 5-B referente a0 municipio de Tiradentes ja mostra outra
realidade, em que o nimero de funcionarios estatutarios predomina na administracéo
direta, variando numa porcentagem de 85% a 99%. Grande parte desses funcionarios
tem apenas o 1°grau. Em 2001, num total de 206 funcionarios publicos, 99% eram
estatutarios e apenas 1% era contratado. Do total de funcionarios, 61% possuira até o
1°grau, 33,5% ensino médio e apenas 5,5% concluiu ensino superior. Em 2002, do total
de 204 funcionarios, 98% eram estatut&rios e o nivel de instrugdo encontrava-se
equilibrado em relacdo aos funcion&rios com 1° e 2° grau, representando iguamente
47% do total. Essa mesma situacdo se repete em 2004, e apresenta alteracdes em 2005,

onde o nimero de comissionados representava 14,7% do total.



193

QUADRO 5- B

Composi¢ao do quadro de pessoal da administracdo direta eindireta de Tiradentes

Estrutura Administrativa Administracdo Direta Administracdo Indireta
Ano 2001 | 2002 2004 | 2005 2001 2002 | 2004 | 2005

Estatutério 204 200 213 319 NA NA NA NA
Vinculo CLT 0 DI DI 0 NA NA|[ NA| NA

Sem vinculo 2 4 2 0

permanente

Comissionados DI DI 5 55 NA NA NA NA

Auxiliar - 126 97 88 0 NA NA NA NA
Nivel de 1°grau
Instrucéo completo ou

incompleto

Médio 69 97 109 0 NA NA NA NA

Superior 11 10 16 0 NA NA NA NA
Total de Ativos 206 204 220 374 NA NA NA NA
Funcionérios

Aposentados 5 NA NA DI NA NA NA NA
Funcionérios | Pensionistas 0 NA NA DI NA NA NA NA
Inativos Previdéncia NA NA NA DI NA NA NA NA

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos dados do IBGE
referentes aos anos de 2001, 2002, 2004 e 2005.

Esses dados surpreendem frente ao municipio de Diamantina, pois mostram
uma predominancia em relacdo ao nimero de funcionérios estatutarios. Quando se
compara esses dados com as andlises anteriores, pode-se perceber que entram em
choque, se contradizem, pois 0 que se presencia em Tiradentes, hoje em dia, é
exatamente a auséncia de plangjamento e gestéo.

Nas observacdes anteriores, foi ressaltado que a quantidade de funcionérios
estatutérios representaria um dos passos para a efetivacdo do plangiamento municipal.
Frente a todas essas observacdes, é importante considerar que 0 nimero significativo de
funcionérios estatutérios atuando, na administracdo direta, ndo garante, por s s0, a
continuidade de uma boa gestdo, mas pode representar também a continuidade de uma

gestdo ruim e indesejada frente a modernizagdo legislativa municipal.
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No Quadro 6-A, pode-se perceber que o municipio de Diamantina, de uma
forma geral, apresenta grande parte dos instrumentos de ordenamento financeiro,
territorial e social.

QUADRO 6-A

L egislacdo e instrumentos de plangjamento no municipio de Diamantina

Tipode Composicao 2001 | 2002 | 2004 | 2005
Ordenamento
LDO Sim | Sim| Sim | Néo
LOA Sim| Sim| Sim | Néao
Financeiro | Lei de Perimetro Urbano Sm| Sm| Sm| DI
PPA Sim| Sim DI | Néo
Plano Diretor Sim| Sim| Sm | Sm
Lei Orgéanica Sm| Sm DI | Sim
Plano de Governo Sim | Sim DI DI
Lei de Parcelamento do Sm| Sm| Sm | Sim
Solo
o Lei de Zoneamento Sm| Sm| Sm| Sm
Territorial - "Cédigo de Obras Sm | Sim DI | Sm
Cadigo de Posturas Sm| Sm DI DI
Lei do Solo Criado N&o | Né&o DI | Sm
IPTU Progressivo N&o | Né&o DI DI
Operagdo Interligada N&o | Né&o DI DI
Operagdes Urbanas N&o | Né&o DI | Néo
Transferéncia de N&o | Né&o DI DI
Potencial Construtivo
L egislagio sobre Areas Sim | Sim DI | Néo
de Interesse Especia
Social L egislagio sobre Areas Sim | Sim DI | Sim
de Interesse Social
Plano Estratégico N&o | Néo DI DI

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos dados do IBGE
referentes aos anos de 2001, 2002, 2004 e 2005.

Esse quadro d4 uma visdo da existéncia desses instrumentos, mas nao
apresenta aspectos mais consistentes relacionados com a natureza de sua elaboracéo
(participativa, ou ndo), quanto as possiveis alteractes que se fizeram necessarias em
alguns desses instrumentos frente as novas necessidades e interesses dos diversos
segmentos da populagéo local. No caso do plano diretor, essa tabela s6 indica a sua
existéncia. Mas é necessario saber se esta de acordo com a realidade socio-territorial do

municipio, razdo pela qual a préxima etapa foca nas andlises feitas a partir de dados de
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campo a fim de entender quem s&o os agentes, hoje em dia, na producéo desse espaco,
quais os instrumentos de planejamento que tém utilizado e quais so seus objetivos.

O Quadro 6-B, referente a Tiradentes, ja apresenta alguns dados que se
diferenciam do anterior. A principio, pode-se ressaltar que 0s instrumentos de
ordenamento financeiro estédo presentes. Em relagdo ao ordenamento territorial, ndo
existiu uma preocupacao por parte dos governantes locais em elaborar um plano diretor,
assim como uma lei de parcelamento do solo, de zoneamento e demais instrumentos

urbanisticos.

QUADRO 6-B

L egislacdo e instrumentos de plangjamento no municipio de Tiradentes

Tipode Composicdo 2001 | 2002 | 2004 | 2005
Ordenamento
LDO Sm| Sm| Sim| Sm
LOA Sm| Sm| Sim| Sm
Financeiro Lei de Perimetro Urbano Sm| Sm| Sm| DI
PPA Sm| Sm DI | Sim
Plano Diretor Nao | Nao | Néo | Néao
Territorial Lei Organica Sim| Sim DI | Sim
Plano de Governo Sim | Nao ]| ]|
Lei de Parcelamento do Sim | Nao
Solo Né&o | Nao
Lei de Zoneamento Nado | Nao | Nao | Nao
Cadigo de Obras Nao | Néo DI | Nao
Cadigo de Posturas Sim | Sim DI DI
Lei do Solo Criado Nao | Nao DI | Sim
IPTU Progressivo N&o | Néo DI DI
Operacdo Interligada Néo | Néo DI DI
Operacdes Urbanas Néo | Néo DI | Nao
Transferéncia de Potencial DI
Construtivo Nao | Nao ]|
L egislacdo sobre Areas de
Interesse Especial Néo | Néo DI DI
Social L egislacéo sobre Areas de
Interesse Social Nao | Nao DI | Sim
Plano Estratégico Néo | Néo DI DI

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos dados do IBGE
referentes aos anos de 2001, 2002, 2004 e 2005.

Essas observacdes vém confirmar as analises de Menezes (2006), em que

guanto maior a complexidade de um municipio, incluindo a densidade populacional
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maior a quantidade de instrumentos de planejamento. Assim, é natural que 0 municipio
de Tiradentes tenha menos instrumentos de ordenamento territorial que Diamantina.
Contudo, o plano diretor, alei de parcelamento do solo, alel do zoneamento e o codigo
de obras sdo instrumentos basicos para se comecar a discutir a implementacdo de um
planejamento municipal.

Conforme destacado anteriormente, o nivel de informatizacdo da prefeitura
municipa também influencia na implementacéo do planejamento, pois é uma forma de,
aém da otimizacdo de varios procedimentos, possibilitar que a populagdo sga
informada sobre os gastos e receitas municipais, sobre o quadro de funcionérios, as
obras em andamento e todas as medidas que est&o sendo tomadas pelo atual governo
local. A transmissdo e maior acessibilidade dessas informagdes publicas a populagéo é
um indicio de gestdo democrética.

No Quadro 7-A, pode-se perceber que até 2002 existia um nivel
consideravel de informatizagcdo das informagdes publicas disponiveis, porém, em 2004,
esta situacdo se reverteu. Atuamente, existe um site da Prefeitura de Diamantina com
dados referentes ao balango orcamentario, aos secretérios municipais, dentre outros

aspectos.

QUADRO 7-A

Informatizagdo de Diamantina

Cadastro ou banco de

dados 2001 2002 | 2004 | 2005
Patriménio Piblico Sim Sim | Néo DI
Contabilidade Sim Sim | Néo DI
Informatizada

Controle de Execucdo Sim Sm | Néo DI
Orcamentaria

Cadastro de ISS Sim Sim | Nao DI
informatizado

Cadastro Imobiliario Sim Sim | Néo DI
Funcionario Informatizado Sim Sim | Néo DI
Folha de Pagamento Sim Sim | Néo DI
Informatizado

Mapeamento Digital Néao Néo | Néo DI
Informatizado

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com
base nos dados do IBGE referentes aos anos de 2001, 2002, 2004.
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No Quadro 7-B, pode-se perceber que o municipio de Tiradentes apresenta
as mesmeas caracteristicas de Diamantina, contudo, nos dias de hoje, ndo existe um site
com dados referentes a prefeitura municipal, assm como o0 balango or¢camentério, os
atuais secret&rios e 0s projetos setoriais de cada secretaria. O que existe € um site de
turismo ressaltando as belezas naturais e arquitetonicas do municipio e de seus distritos.

QUADRO 7-B

I nfor matizagdo de Tiradentes

Cadastro ou banco

dedados 2001 2002 2004 2005
Patrimonio Publico Sim Sim N&o DI
Contabilidade Sim Sim N&o DI
Informatizada

Controle de Sim Sim N&o DI
Execucéo

Orcamentaria

Cadastro de ISS Sim Sim N&o Dl
informatizado

Cadastro Imobiliario Sim Sim N&o DI
Funcionério Sim Sim Nao DI
Informatizado

Folha de Pagamento Sim Sim Né&o DI
Informatizado

Mapeamento Digital N&o N&o Né&o DI
Informatizado

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base
nos dados do IBGE referentes aos anos de 2001, 2002, 2004 e 2005.

Esse € um aspecto interessante, pois ressalta que o turismo vem sendo
alavancado pelos governos locais, pela populacéo e diversos agentes atuantes, nesses
espacos historicos, como o principal meio de atrair turistas e investidores. Contudo, os
patrimonios cultural e natural do municipio s&o evidenciados e associados ao turismo
como uma mercadoria que vem enriquecendo seus investidores e ndo a populacéo local.
O gue pode ser verificado, principalmente, no nicleo histérico de Tiradentes onde

grande parte de seus atuais moradores s80 empresarios que compraram as antigas
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edificagdes dos moradores tradicionais, para transforma-las em pousadas e outros
Servigos associados ao turismo. Esses moradores, conforme salientado anteriormente, se
deslocam para a periferia e, raramente, tornam-se empregados nesses nNoOVOS
empreendimentos. E nesse sentido que o patrimdnio vem sendo valorizado, como uma
mercadoria acessivel ao publico externo.

Nesse contexto, pode-se refletir se ndo seria 0 caso de elaborar instrumentos
€ programas municipais que contribuissem para a inser¢cao dos moradores locais nesses
empreendimentos como forma de associar desenvolvimento econdmico com o social.
Frente a valoriza¢&o do turismo, € importante uma postura do governo local em termos
de “cobrar” dos empreendedores maior integracéo com a cidade e seus moradores. Essa
mesma postura também é essencial no que se refere a cobranca de impostos e taxas,
gerando recursos para melhorias urbanas e sociais no municipio, aspectos abordados a
seguir.

No Quadro 8-A, pode-se perceber que 0 nimero de unidades prediais em
Diamantina sofreu um aumento significativo de 2001 para 2002, alterando de 2830 para
9500. Em contraposicdo, no mesmo periodo, 0 nimero de unidades territoriais
cadastradas reduziu na mesma proporcdo, aterando de 9401 para 2832. Esses dados

mostram que as construgdes estdo ampliando em Diamantina.
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QUADRO 8-A

Oscadastrosdo IPTU eSS em Diamantina

I mpostos Dados Gerais 2001 2002 2004 2005
Cadastro Sim Sim Sim Sim
Imobiliério
NuUmero de 2830 9500 9812 DI
Unidades Prediais
Cadastradas
IPTU NUmero de 9401 2832 2946 DI
Unidades
Territoriais
Cadastradas
Ano Ultimo 1984 1984 1984 DI
Recadastramento
Ano daUltima 2000 | Ignorado | Ignorado DI
Atualizacdo da
Planta de Valores
do IPTU
Cadastro de DI Sim Sm DI
Prestadores de
Servico
Ano Ultimo DI | Ignorado | Ignorado DI
1SS Recadastramento
NuUmero de DI 1806 1861 DI
Contribuintes-
empresas
NuUmero de DI 1475 1523
Contribuintes-
outros
Populacéo Residente no 44.254 44.251 44.238 | 44.234
municipio

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos dados do IBGE
referentes aos anos de 2001, 2002, 2004 e 2005.

Em relagdo ao ISS, na verdade ndo existe muita informacdo disponibilizada
no site do IBGE. Houve um pequeno aumento do nimero de contribuintes por parte de
empresas e pessoas entre 2002 e 2004. Em relacdo a populacdo residente no municipio
vem sofrendo uma pequena redugdo, mantendo-se, praticamente, estavel.

No municipio de Tiradentes (Quadro 8-B), o niUmero de unidades prediais e
territoriais vem aumentando aos poucos e, praticamente, na mesma proporgao.

Em 2000, foi realizado o ultimo recadastramento do IPTU, apresentando-se

mais atualizado que em Diamantina. Em relacdo ao |SS muito pouco se pode dizer a
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respeito, pois grande parte dos dados ndo foi disponibilizada no site do IBGE. Pode-se
ressaltar que foi em 1997 que o ISS sofreu o Ultimo recadastramento e a populagéo de
Tiradentes vem aumentando gradativamente.

QUADRO 8-B

Oscadastrosdo IPTU elSSem Tiradentes

Impostos Dados Gerais 2001 2002 2004 | 2005
Cadastro Imobiliério Sim Sim| Sm| Néao
Numero de 1372 1423 | 1478 | NA
Unidades Prediais
Cadastradas
Numero de 3275 3300 | 3514 | NA
IPTU Unidades
Territoriais
Cadastradas
Ano Ultimo 2000 2000 | 2000 | NA
Recadastramento
Ano daUltima 2000 2000 | 2000 | NA
Atualizacdo da
Planta de Valores do
IPTU
Cadastro de DI Sim| Sm DI
Prestadores de
Servigo
Ano Ultimo DI 1997 | 1997 DI
ISS Recadastramento
NuUmero de DI Ignorado | 402 DI
Contribuintes-
empresas
Ndmero de DI Ignorado | 158 DI
Contribuintes-
outros
Populacdo residente no 5892 6007 | 6364 | 6498
municipio

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos dados do IBGE
referentes aos anos de 2001, 2002, 2004 e 2005.

Diante desse universo de informacgOes apresentadas, até o0 momento,
julgamos importante confronté-las com os graus de descentralizac8o e desconcentracdo
administrativa, sobretudo no que se refere a atuacdo da sociedade civil, por meio dos
conselhos municipais. No Quadro 9-A, percebe-se a pouca importancia que o0s
conselhos, de umaformageral, tém para o municipio de Diamantina.



Descentr alizac&o e desconcentr acdo administrativa en Diamantina™?

QUADRO 9-A

2001 2002 2004 2005
Area Consalhos | F | Conselhos Consalhos | F| Consalhos
P N|PIM|P N P PI{N|P|MP| N|PR
PR P| R Pl R P
Emprego/ N| N/{N|[N[N| N[N XX | X |[XX|X]| X
Trabalho
Turismo S| SIM|[N|S| S| M XX | X [XIX|X]| X
Cultura S| SIBIN|N| S| B/ XX | X |[XX|X]| X
/ T
T
Politica e[| N| N|[N|[N[N| N[ N XX | X [XIX|X]| X
Desenvolvi-
mento
Urbanos
Desenvolvi- [N| N|[N|[N[N| N[ N XX | X [X X|X]| X
mento
Econdmico

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos dados do IBGE
referentes aos anos de 2001, 2002, 2004 e 2005.
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E importante recordar que os conselhos municipais representam um

instrumento  democrédtico de plangamento e gestdo municipais,

conforme

regulamentado pelo Estatuto da Cidade, em 2001. Nos conselhos municipals, 0s

representantes dos diversos segmentos da sociedade civil organizada podem participar

das discussdes abrangentes sobre o municipio e discutir suas potencialidades e

problemas com o governo local.

Contudo, segundo Menezes (2006), um conselho para ser considerado

atuante, deve ter um fundo municipal, ser paritério e se reunir, pelo menos, duas vezes

por més. Como resultado dessas analises, pode-se perceber que, dentre os conselhos

existentes em Diamantina, nenhum preenche esses pré-requisitos.

152

L egenda:
FM- Fundo Municipal

NP- Conselho Né&o Partidério
P- Conselho Partidario

PR- Periodicidade de Reunides
N- Ndo

S Sm

B/T- Bimestral ou Trimestral
M- Mensal

X- Dado Inexistente.
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O Municipio de Tiradentes (Quadro 9-B) apresenta 0 mesmo aspecto
ressaltado anteriormente frente & situag@o dos conselhos municipais de Diamantina.

QUADRO 9-B

Descentralizag&o e desconcentragdo administrativa em Tiradentes

) 2001 2002 2004 2005

Area Conselhos F Conselhos F Conselhos | F | Conselhos F
P NP| PR|M |P|NP| P|M P N| PIM|P| N|PR|M

R Pl R P

Emprego/ N N N| N|N N| N N| X X|X|X|X]|X]| X |X

Trabaho

Turismo S| S| M| N[S| S| M| N|X| X | X|X|X|X] X [|X

Cultura N N N| N|N N| N N[ X|X|X|X[S|S|M|X

Politca e| N[ N[ N[ N|N| N| N| N(X[X [ X |[X|X]| X | X |X

Desenvolvi-

mento

Urbano

Desenvolvi- | N N N| N|N N| N N| X X|X|X|X]|X]| X |X

mento

Econbémico

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos dados do IBGE
referentes aos anos de 2001, 2002, 2004 e 2005.

Na andlise desses dados, pode-se perceber que os conselhos municipais tém
pouca expressividade nesses municipios historicos, independente da densidade
populacional e da complexidade da realidade socio-territorial. Sera que a populacdo
desses municipios historicos encontra-se descrente frente as politicas de plangamento
como um reflexo da postura autoritéria do IPHAN, em diferentes momentos historicos?
A metodologia 1 encerra-se aqui e, na andise, pbde-se perceber que existem questdes
gue so podem ser verificadas em campo, como a situagéo dos planos diretores, a forma
de elaboracéo e implementacdo dos instrumentos de ordenamento financeiro e frente ao

préprio aprofundamento das legislacBes especificas de cada municipio™?,

153 Contudo, vale ressaltar que as |l egislagdes urbanisticas néo serdo aprofundadas uma vez que j& o foram
na dissertagdo de mestrado de L eticia Cerqueira (2006).
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6.2Aplicacdo da metodologia 2 em Diamantina: entre a pesquisa
documental e a pratica

Esta parte do capitulo compreende as analises de legislacbes e das
entrevistas com 0s secretarios municipais e pessoas diretamente envolvidas em outros
Orgdos publicos, como, por exemplo, o IPHAN. Busca-se avaliar a situagcdo atual dos
municipios historicos em relacdo a estruturacéo interna de suas secretarias, a possivel
efetivacdo de um plangamento e frente a articulagcdo (ou ndo) entre as diferentes
politicas. Os municipios de Diamantina e Tiradentes foram analisados separadamente,
em razéo da realidade organizacional, legisativa e executiva bastante diferenciada

E importante ressaltar também que o objetivo principal desse capitulo foi
comparar as leis aprovadas pelas camaras municipais — chamadas de pesquisa
documental — com aguelas que foram de fato implementadas e cujas informagdes foram
coletadas com entrevistas — chamadas de parte prética. Ao realizar essa comparagao,
pode-se diagnosticar, de fato, a institucionalizagcdo e o grau de efetividade do
plangamento nesses municipios, contudo os resultados alcancados ndo se aplicam
apenas aos estudos de caso e podem servir para embasar discussdes acerca da realidade

socio-territorial, cultural e econdmica de outros municipios historicos.

6.2.1 A pesquisa documental: analise das leqislacées aprovadas na
camara municipal de Diamantina

Foi realizada, inicialmente, uma visita a camara municipal de Diamantina, a
fim de coletar informagGes sobre as legislagbes aprovadas referentes aos respectivos
aspectos:

a) A criacdo de cargos de provimento temporario e de empregos publicos na
administracdo direta do municipio de Diamantina;

b) Asleis que se referem ao plano diretor;

c) Diretrizes para elaboracéo das |eis orcamentarias,

d) Legislaces referentes ao incentivo do turismo pelo governo local;

€) Legidacbes sobre a preservacdo do patriménio histérico e cultural do

municipio de Diamanting;
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f) Resolugdes que homologam convénios de cooperagdo técnica entre os

diferentes 6rgdos publicos municipais.

a) A criacao de cargos de provimento tempor ario e de empregos publicos na

administracgao direta do municipio de Diamantina;

No Quadro 10, pode-se perceber que houve um aumento quanto a criagdo de
empregos publicos no municipio de Diamantina pelo atual prefeito. Esses dados se
contrapbem aos dados do IBGE referentes aos anos anteriores, em que havia um maior
ndmero de contratados.

QUADRO 10

Cargos de empregos publicos no ambito da administracéo direta do municipio de
Diamantina

Legislacdo Data da elaboracdo Assunto

Lei n° 3.215 11 de junho de 2007 “Dispde sobre a criacdo de empregos publicos no
ambito da administracéo direta do municipio de
Diamantina, e da outras providéncias”.

Le n° 3.001 13 de maio de 2005 “Cria cargos de provimentos em comissdo e da outras
providéncias’.
“ Acrescenta quantitativos de cargos de provimento
Lei n° 2.995 30 de abril de 2005 efetivo do quadro permanente de pessoal da prefeitura

municipal de Diamantina e da outras providéncias’.
“Altera dispositivos da Lei n° 2.934 de 08 de junho de

Lei n°2.944 2004, que reestrutura o quadro geral dos servidores da
20 de agosto de 2004 prefeitura municipal de Diamantina, e da outras
providéncias’.
“Dispde sobre a reserva percentual de vagas de cargos
Lei n° 2926 25 de maio de 2004 publicos, no &mbito da administracdo publica

municipal, para pessoas portadoras de deficiéncia, em
atendimento a Constituicdo Federal”.

Lei n° 2842 3 dejulho de 2003 “ Autoriza abertura de vagas no quadro de pessoal da
Prefeitura Municipal de Diamantina”.

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos documentos
disponiveis na camara municipa de Diamantina.

A lei n° 2842, 3 de julho de 2003, autoriza a criagdo no quadro de pessoal
da prefeitura municipal de cargos efetivos, cujo preenchimento das vagas se dard
através de aprovagdo em concurso publico. Em relagdo a lel n° 2926, 25 de maio de

2004, pode-se perceber uma preocupacdo, por parte do governo local, em acompanhar
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as modernizacOes legidativas ao dispor de vagas, em cargo publico, para pessoas
portadoras de deficiéncia, pois, em obediéncia ao inciso |11 do artigo 37 da CF de 88,
fica assegurado a pessoa portadora de deficiéncia o direito de se inscrever em concurso
publico, em igualdade com os demais candidatos, para provimento de cargo cujas
atribuicdes sgjam compativeis com a deficiéncia de que é portador.

A lei n° 2944, 20 de agosto de 2004, reestrutura o quadro gera dos
servidores da prefeitura de Diamantina. O cargo de assessor de plangjamento, da
secretaria municipal de governo e do plangjamento, passa a denominar-se coordenador
de plangamento, um cargo voltado exclusivamente para a implementacdo do
plangjamento no municipio. Este é um dado importante, pois representa um dos pré-
requisitos para que as medidas el aboradas venham a ser implementadas. Outro fato que
merece destaque esta relacionado com o aumento de vagas para o cargo de fiscal de
tributos, pois é esse profissional o responsavel pela atualizagdo dos cadastros de lotes e
imovels no municipio, e pela fiscalizagdo da arrecadacdo dos impostos. Por conseguinte,
com a atualizagéo desses dados, a prefeitura tera condigdes de cobrar os impostos de
acordo com sua realidade socio-econdmica, territorial e populacional.

Por meio da lei n° 2.995, 30 de abril de 2005, pode-se entender o
organograma da prefeitura, em 2005, com especificagdo de todas as secretarias com
seus respectivos funciondrios, escolaridades e vencimentos. Essa estrutura
organizacional inclui as seguintes secretarias.

- Secretariamunicipal da educacéo;

- Secretariamunicipal de salde e promogéo social;

- Secretariamunicipa de administragdo e meio ambiente;

- Secretariamunicipal de obras, servigos urbanos e transportes;
- Secretariamunicipal de cultura e turismo;

- Secretariamunicipa de governo e do plangamento;

Dessa forma, € interessante saber, hoje em dia, como esta essa estrutura
organizacional, se ainda tem o cargo de plangjamento e se algumas secretarias ainda se
encontram aglutinadas. Esse € um aspecto importante e deve ser analisado, pois quanto
maior o nimero de secretarias aglutinadas como, por exemplo, administracdo e meio
ambiente, menor € a hierarquizacdo e o controle dos investimentos. Segundo Valéria



206

Fernandes, economista do tribunal de contas de Belo Horizonte, quando se tem mais de
um 6rgdo em uma mesma secretaria, € comum haver entraves quanto a sua gestao.

A lei n° 3.001, 13 de maio de 2005, cria cargos de provimento em comissao
nas diversas secretarias, o que comprova os dados do IBGE analisados na metodologia
1. Esses dados vém detalhados, seguidos da quantidade, carga horéria, escolaridade e
vencimento, nos anexos| ell.

A lei n° 3.215, 11 de junho de 2007, também dispde sobre a criagdo de
empregos publicos no ambito da administracéo direta municipal, cuja contratacéo
somente se efetivard mediante aprovacdo em concurso publico, provas de titulos,

conforme sua natureza, complexidade e requisitos préprios para os referidos empregos.

b) Asleisque sereferem ao plano diretor

Em relagdo a lei complementar n°® 35, 28 de setembro de 1999, é
importante ressatar algumas consideracbes sobre os principios fundamentais, o
ordenamento territorial e a gestdo urbana. Essa lei foi homologada pelo Prefeito Jodo
Antunes de Oliveira, cujo secreté&rio de governo era Gustavo Botelho Janior, o atual
prefeito.

Em relacdo aos principios fundamentais, vale destacar a conceituacdo do
plano diretor que, de acordo com o artigo 1°, figura como o instrumento basico da
politica de desenvolvimento urbano do distrito sede™ do municipio de Diamantina e de
orientacdo da atuacdo do poder publico e da iniciativa privada. Segundo o artigo 2°,
essa politica de desenvolvimento urbano tem por objetivo o ordenamento do distrito
sede e o cumprimento das funcgdes sociais da propriedade assegurando o bem-estar dos
municipes. Entdo, desde 1999, Diamantina elaborou o plano diretor conforme
estabelecia a Carta Constitucional de 1988, contudo, vale verificar se ao longo dos anos
até os dias de hoje essalei municipal foi implementada, avaliada em suas conseqiiéncias
e atualizada frente as novas necessidades inerentes a realidade socio-territorial.

O capitulo de ordenamento territorial traz consideracbes sobre o
zoneamento, cujas zonas se diferenciam em relacéo aos potenciais de adensamento e as

demandas de preservacdo e protecdo ambiental, histérica, cultural, arqueolégica ou

%4 Vale ressaltar que o plano diretor aborda apenas a sede, contudo 0 municipio apresenta uma extensa
porcao territorial, incluindo seus distritos.
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paisagistica. A zona que corresponde ao perimetro de tombamento do IPHAN insere o
perimetro proposto a UNESCO parainscri¢do nalista do Patriménio Cultural e Natural
da Humanidade. Vale recordar que o perimetro de tombamento do IPHAN data de
1936, dai ser importante verificar se foi alterado, tendo em vista que as edificacOes
originais podem ter sido descaracterizadas, demolidas ou, simplesmente, tiveram 0s
usos alterados frente & expansdo das atividades no municipio.

Em relacdo ao capitulo sobre a gestdo urbana € importante ressaltar que, por
meio dessa lei complementar, conforme consta no artigo 19, foi criado o Conselho
Consultivo do Plano Diretor (CCPD), constituido por 9 membros representantes da
prefeitura, do IPHAN, do IEPHA, da camara municipal, e de algumas associacOes da
sociedade civil. Uma das competéncias deste Conselho era avaliar sistematicamente os
impactos do plano diretor, atuar no sentido da formacdo de consciéncia publica da
necessidade das ag0es a serem executadas no espago urbano e trabal har juntamente com
0 Grupo de Apoio Técnico (GAT).

O GAT é composto por, no minimo 3 técnicos de nivel superior, das areas
de arquitetura, engenharia, urbanismo ou geografia. O artigo 20 destaca algumas
competéncias do GAT, tais como receber, analisar e submeter ao executivo municipal,
com parecer exclusivo, todo e qualquer projeto publico ou privado de intervencdo no
espaco urbano ou arquitetdnico da cidade de Diamantina e avaliar a compatibilidade de
usos das edificacOes existentes ou em processo de aprovacdo inicial, encaminhando seu
parecer ao exame e aprovagao do CCPD. A partir da criagdo de um conselho voltado
apenas para as questdes do plano diretor e de um grupo formado por técnicos a fim de
viabilizar seus propositos, cabe verificar como vém atuando frente a implementagéo
desse instrumento.

A lei complementar n° 50, 2 de agosto de 2002, traz alteragdes em relacdo
a ocupacdo e ao uso das edificagdes situadas na sede do Municipio. Essa lei, quando
comparada a lei complementar n° 35, apresenta-se mais permissivel em relacdo ao
gabarito maximo permitido nas fachadas, aumentando um pavimento, assim como em
relacdo a taxa maxima de ocupacdo, ao coeficiente maximo, aos afastamentos e a altura

maxima do telhado.
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c) Diretrizes para elaboracéo das leis or camentérias™>

Conforme verificado anteriormente, 0 processo orcamentario teve sua
obrigatoriedade estabelecida pela CF de 88, através do artigo 165, que determina a
elaboracdo do plano plurianual, das leis de diretrizes orcamentarias e dos orgamentos
anuais como instrumentos de ordenamento financeiro municipal. A esse respeito,
percebe-se que a lei de diretriz orcamentéria € um dos elementos que propiciam o
encaminhamento da administragdo publica municipal para a prética do planejamento,
pois traz observacOes relevantes sobre medidas que devem ser implementadas nas leis
orcamentérias, tributérias, administrativas e em disposi¢des gerais.

QuADRO 11

Diretrizes para elaboracao de leis or camentérias

Legisacao Data de elaboracéo Assunto

Lei n° 3220 | 11dejunho de2007 | “Dispde sobre asdiretrizes para a elaboracéo da Lei
Orcamentéaria de 2008 e da outras providéncias’ .

Lei n° 3124 | 19 de maio de 2006 “ Dispde sobre as diretrizes para elaboracéo da Lei
Orcamentéria para o exercicio financeiro de 2007” .

Lei n° 2901 | 29 de marco de 2004 “Estabelece as diretrizes orcamentarias para o

Municipio de Diamantina Estado de Minas Gerais,

para o exercicio de 2005 e da outras providéncias”.

Lei n° 2831 | 05demaio de 2003 “Estabelece as diretrizes para elaboracéo da Lei

orcamentaria anual do Municipio de Diamantina para
0 exercicio de 2004 e da outras providéncias’.

Lei n° 2749 | 12 dejunho de 2002 “Estabelece as diretrizes orcamentérias para o
Municipio de Diamantina para o exercicio de 2003".

Lei n° 2637 | 16 de agosto de 2000 “Estabelece as diretrizes orcamentérias para o
Municipio de Diamantina para o exercicio de 2001".

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos documentos disponiveis na camara
municipal de Diamantina.

Como forma de efetivar a elaboracéo desses instrumentos de planejamento
pelas prefeituras municipais, foi ingtituida a lei de responsabilidade fiscal (le
complementar federal n°101), em 4 de maio de 2000, cuja inovacdo consiste na

aplicacdo de penalidades, por improbidade administrativa, aos municipios que ndo os

155 Nao foram encontradas as diretrizes orcamentérias referentes aos anos de 2002 e de 2006.
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elaborarem. Face a essas argumentagoes, percebe-se a importancia de se analisar essas
diretrizes, apos aintitulagdo dalei de responsabilidade fiscal (QUADRO 11).

A lei n° 2637, 16 de agosto de 2000, estabelece as diretrizes orcamentarias
para 0 municipio de Diamantina em 2001. A principio, essa lei abrange as disposicoes
preliminares gue compreendem:

- diretrizes gerais da administracdo publica municipal;

- diretrizes gerais para 0 or¢camento;

- disposi¢des sobre alteracdes da legislacdo tributaria e tributario-administrativa;
- disposi¢des sobre a administracéo da divida e as operactes de crédito;

- disposicoes gerais.

Em relacdo as diretrizes gerais da administracéo publica municipal, pode-se
ressaltar a preocupacdo com o equilibrio das contas do setor publico, assim como a
necessidade de melhoria da eficiéncia dos servigos pelo municipio a sociedade, atraves
do atendimento as suas necessi dades basi cas.

Segundo as diretrizes gerais para 0 or¢camento, pode-se ressaltar que a lei
orcamentéria para o exercicio de 2001 deve ser elaborada conforme as diretrizes, os
objetivos e as metas estabelecidas no plano plurianual de investimentos. Assim,
teoricamente, a lei orcamentaria deve ser elaborada segundo o balanco orgamentario
municipal e através de um planejamento anual.

Outro fator que deve ser observado, conforme o conteldo das diretrizes
gerais, € adiferenciacéo entre os termos funcéo, subfuncéo, programa, projeto, atividade
e operacOes especiais. A conceituacdo e hierarquizacdo entre esses diferentes termos
deve se inserir na propria elaboracdo das receitas e despesas municipais, pois permite
diferenciar, por secretaria, as despesas e a sua hatureza. Essa natureza pode estar
associada a uma atividade finalistica (projeto) ou a uma atividade meio (atividade). O
projeto € a revitalizagdo de um parque, ao passo que a atividade se relaciona com a
compra de computadores, por exemplo.

No artigo 10 dessa lel, pode-se perceber que existe a preocupacdo de
programacdo de investimento em obras da administracdo publica municipa com a
comprovagdo de viabilidade técnica, econdmica e financeira de qualquer projeto que
tenha sido priorizado.
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Em relacdo alei n° 2749, 12 de junho de 2002, que estabelece as diretrizes
orcamentérias para 0 municipio de Diamantina para o ano de 2003, pode-se perceber
gue apresenta a mesma estruturacdo da lei anterior, contudo acrescenta, ao final, um
anexo. No geral, ha um elenco de acdes referentes a cada secretaria, que 0 orcamento
fiscal deve inserir. Assim, tendo em vista que o trabalho esta analisando algumas
secretarias municipais podem-se destacar as agdes voltadas para o setor administrativo,
de financas, plangjamento, cultura, turismo, trabalho e seguranca.

Segundo essa lei, 0 setor administrativo deve se preocupar em: promover
politica de valorizagdo do servidor publico municipal; revisar os planos de carreira,
cargos e salarios, desenvolver programa de capacitacdo, treinamento e reciclagem do
servidor; otimizar os servigos de informatizag&o; racionalizar os gastos do municipio;
modernizar a administragdo municipal; dotar os 6rgaos e entidades da administracéo de
melhores condi¢bes fisicas de funcionamento, construcdo e reforma de unidades
administrativas da prefeitura.

Conforme visto em outros capitulos, todos esses elementos ja foram
apontados como pré-requisito para a efetivacdo de um plangjamento nas prefeituras,
com o nome de reforma administrativa e tributéria. Pelas receitas municipais é possivel
verificar se alguns desses elementos estdo, de fato, sendo implementados.

No setor de finangas, pode-se destacar a necessidade em promover
campanhas educativas visando conscientizar o contribuinte e aumentar os niveis de
adimpléncia. O que é muito importante, pois € elevado o nimero de pessoas e empresas
gue ndo pagam impostos, como IPTU e ISS, em razdo da inexisténcia de fiscais
voltados especificamente para a cobranca desses impostos, bem como da desatualizagéo
da planta de cadastramento de imoveis, lotes e empresas que prestam qualquer tipo de
servico no municipio. A falta de recursos humanos e tecnol 6gicos também representa,
portanto, um entrave para a modernizagdo administrativa.

Em meio a esse quadro, fica patente a necessidade de um setor voltado
especificamente para o plangamento, a fim de: acompanhar sistematicamente a
execucdo orcamentéria; revisar e atualizar o plano diretor; acompanhar 0s projetos
constantes da programacéo anual; desenvolver as aces do Projeto Monumenta, dentre
outros, e as aglbes para implantacdo das metas, de acordo com as prioridades da

administracdo municipal.
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No setor de cultura, estdo sendo evidenciadas algumas medidas, como:
restaurar e recuperar logradouros e monumentos histéricos, apoiar a pesguisa de
interesse cultural; desenvolver programa de intercambio cultural com outros centros;
implantar projetos culturais, resgatar e preservar 0 patrimonio, e prestar apoio a
producdo artistico-cultural do municipio.

No setor de turismo, existem algumas semelhancas em relacéo as medidas
com o setor de cultura, afinal atuam praticamente nos mesmos locais e com interesses
convergentes. Pode-se destacar a acdo do governo local em dar incentivos fiscais a
empresas como forma de estimular o turismo no municipio.

Em relacdo ao setor de trabalho, existe uma preocupagdo em apoiar e
incentivar atividades de geracdo de emprego e renda, e em implantar oficinas
profissionalizantes™®. O (ltimo setor refere-se & seguranca, evidenciando que é
necessario a ingtituicéo da guarda municipal, com vistas a proteger os bens patrimoniais
e as dependéncias administrativas da prefeitura. Desde 2002, ja existia a preocupagao
com a seguranga publica, contudo, até hoje, ndo foi efetivado, conforme verificado
anteriormente.

A lei n° 2831% 5 de maio de 2003, que estabelece as diretrizes para a
elaboracdo da lei orcament&ria no ano de 2004, apresenta, praticamente, 0S mesmos
elementos que foram apontados anteriormente.

O artigo 8° ressalta que a elaboracdo do projeto, a aprovacao e a execucao
dalei orgcamentaria de 2004 devem ser realizadas de modo a evidenciar a transparéncia
da gestéo fiscal observando-se o principio da publicidade e permitindo-se o amplo
acesso da sociedade a todas as informagdes relativas a cada uma das etapas. Esse
mesmo aspecto vem evidenciado nas diretrizes para execucdo orcamentéria. No artigo
26, dessa lei, consta que o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentérias, a lei
orcamentéria anual, as prestagdes de contas e os pareceres do tribunal de contas do
Estado serdo amplamente divulgados, inclusive na internet e ficardo a disposicdo da

sociedade. Contraditoriamente, conforme informacdes do IBGE, referentes ao periodo

1% Durante as entrevistas com 0s secretérios municipais, o trabalho procurou verificar até que ponto a
prefeitura de Diamantina est& colaborando para a inser¢do da populacéo local no mercado de trabalho e
nas atividades que sdo executadas no municipio.

157 Os parémetros que se inserem nesta lei sdo idénticos aos verificados na lei n° 2901, 29 de margo de
2004.
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de 2002 a 2005, pode-se perceber a baixa informatizacdo desses elementos pelo site da
prefeitura de Diamantina.

A lei n° 3124, 19 de maio de 2006, que dispde sobre as diretrizes para
elaboracdo da lel orcamentéria em 2007, apresenta uma estruturacéo das disposicoes
preliminares mais detalhada. Além dos aspectos ja ressaltados sobre os el ementos que
compdem essas disposi ¢des preliminares, vale acrescentar:

- aorganizacao e estrutura dos orgamentos,

- as diretrizes para execucdo dalei orcamentéria anual;

- as disposigoes relativas as despesas com pessoas e encargos sociais,
- as disposi¢des sobre alteracbes nalegislacdo tributaria do Municipio.

A respeito da organizac8o e estrutura dos orcamentos, vale destacar que,
segundo essa lei, devem-se discriminar as despesas por unidade orcamentéria, em
relacéo a classificagdo funcional e a programética, explicitando cada projeto, atividade
ou operagao especial, respectivas metas e valores da despesa por grupo e modalidade de
aplicacdo. Esse € um elemento de extrema importancia, que ja foi ressaltado
anteriormente, pois permite compreender a hierarquizacdo quanto a elaboracdo de uma
receita municipal, no geral se evidenciam as despesas por unidade orcamentéria™,
como forma de organizar e plangjar melhor os gastos publicos e, ao final, conseguir um
equilibrio no balango or¢camentario entre receita e despesa municipal.

Por fim, destacamos a lei n° 3220, 11 de junho de 2007, que dispde sobre as
diretrizes para a elaboragdo da lei orcamentaria de 2008. Dentre as disposicOes
preliminares, estdo inseridas as orientagcdes bésicas para elaboracdo da lei orcamentéaria
anual, equilibrio entre receitas e despesas e incentivo a participagdo popular. Pela
primeira vez, aparece a expressao participacdo popular, sendo que, desde a CF de 88, ja
havia sido ressaltada como parte integrante para a elaboracdo das politicas publicas
municipais.

Em relacdo as disposicies sobre a receita e ateracbes na legisacéo

tributéria, essalel destaca:

158 Nesta mesma lei, pode-se encontrar o significado do termo “unidade orcamentéria’, que se refere ao
menor nivel da classificago institucional, agrupada em 6rgdos orcamentérios, entendidos estes como os
demaior nivel de classificagdo institucional .
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- aperfeicoamento do sistema de formacdo, tramitacdo e julgamento dos
processos tributéario-administrativos,

- aperfeicoamento dos sistemas de fiscalizagdo, cobranca e arrecadacdo de
tributos, objetivando a sua maior exatidao;

- aperfeicoamento dos processos tributério-administrativo, por meio de revisdo e
racionalizag&o das rotinas e processos,

- aplicagdo de penalidades fiscais como instrumento inibitorio da prética de
infrac8o da legislacdo tributaria. Entéo, o trabalho, na proxima etapa, através de
entrevistas com os secretarios de administracéo e finangas, tem como propdsito
entender como estdo as questdes no ambito tributario e frente a esses processos

de modernizacéo e aperfeicoamento das estruturas de gestéo.
d) LegislagOesreferentes ao incentivo do turismo pelo governo local

Inimeras legislagbes (QUADRO 12) apontam para o forte interesse do
governo local em incentivar o turismo em Diamantina e, também, em divulgar sua
importancia e imagem como patriménio mundial da UNESCO em ambito internacional.

Em 2002, o municipio de Diamantina recebeu o titulo de Patrimdnio
Mundia da UNESCO, o que so foi possivel com a elaboracéo do plano diretor, como
um dos pré-requisitos para sua obtencao™®.

Neste contexto, vale ressaltar que a obtencdo deste titulo facilitou a abertura
de novos contatos entre 0 governo local e outras regides e paises, destacando-se:

- aaianca com a Agéncia de Desenvolvimento Regional de Turismo do Circuito
dos Diamantes (ADRTCD), segundo alei n° 2.754;

- convénio de filiagdo do municipio com a associacdo das cidades historicas de
Minas Gerais, segundo alei n° 2.876;

- cidade irméa de Belle Ville, na Franca, com vistas a estabelecer uma maior
cooperacdo, amizade e solidariedade, nos niveis econdmico, cultural, politico e

social entre as duas cidades, segundo alel n° 3020;

15 Essa abordagem sera aprofundada na entrevista com o diretor do IPHAN.
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- cidade irma& de Sangano, na Itdlia, com vistas a estabelecer uma maior

cooperacdo, amizade e solidariedade, nos niveis econémico, cultural, politico e

socia entre as duas cidades, segundo alei n° 3147;

- aassociacao de guias e condutores de turismo em Diamantina.

QUADRO 12

L egislacOes refer entes ao incentivo do turismo em Diamantina pela prefeitura

Legidacdo

Data da elaboracdo

Assunto

Lei n° 3124

26 de outubro de2006

“Autoriza o executivo municipal a declarar
Diamantina como cidade irméa de Sangano, Italia”.

Lei n° 3.020

24 de agosto de 2005

“Autoriza o executivo municipal a declarar
Diamantina como cidade irmé de Belle Ville, na
Franca”.

Lei n° 2.984

04 de abril de 2005

“Da nova redacéo ao artigo 1° da Lei n° 2.754 de 08
de julho de 2002, que autoriza o executivo municipal a
repassar recursos financeiros para a Agéncia de
Desenvolvimento Regional de Turismo do Circuito dos
Diamantes— ADRTCD".

Lei n°2.975

16 de Dezembro de 2004

“Altera dispositivos da Lei n° 2.806, de 20 de
dezembro de 2002, que dispdes sobre os festejos
carnavalescos no municipio de Diamantina e da outras
providéncias’.

Lei n° 2.876

22 de dezembro de 2003

“Autoriza o municipio de Diamantina celebrar
convénio defiliacao a associacéo das cidades
histéricas de Minas Gerais’.

Lei n° 2865

19 de novembro de 2003

“Altera dispositivos da Lei n° 2656 de 28 de novembro
de 2000, que reestruturou o Conselho Municipal de
Turismo”.

Lei n° 2806

20 de dezembro de 2002

“Dispde sobre os festejos carnaval escos no municipio
de Diamantina e da outras providéncias’.

Lei n°2.774

02 de setembro de 2002

“Declara de utilidade publica municipal a associacdo
de guias e condutores de turismo de Diamantina —
ASGUITUR — Diamantina”.

Lei n° 2765

12 de julho de 2002

“Autoriza 0 executivo municipal a repassar recursos
financeiros a Fundac&o Belo Horizonte Turismo e
eventos, para os fins que especifica”.

Lei n° 2.754

08 de julho de 2002

“Autoriza 0 executivo municipal a repassar recursos
financeiros para a agéncia de desenvolvimento
regional de turismo do circuito dos diamantes —

ADRTCD para osfins que especifica”.

Lei n°2.748

10 de junho de 2002

“Autoriza o poder executivo a integrar o municipio de
Diamantina na organizacao das cidades patriménio
mundial”.

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos documentos disponiveis na camara

municipal de Diamantina.
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Pode-se perceber, pela lei n° 2806, 20 de dezembro de 2002, e a lei
complementar n° 2975, 16 de dezembro de 2004, que tem ocorrido uma preocupagao e
cuidado por parte do governo local frente a degradacéo da cidade e de seu patrimdnio
natural e cultural durante o periodo carnaval esco.

Nas disposicOes gerais, a lel n° 2806 institui normas e procedimentos a
serem cumpridos por érgéos publicos, pessoas fisicas e juridicas, durante esse periodo.
Com o objetivo de plangar, coordenar e organizar os festgjos foi criada a comissdo
permanente do carnaval composta por representantes de diversos segmentos da
sociedade, assim como da secretaria municipal de cultura e turismo e da camara
municipal. Dentre as hormas a serem cumpridas, pode-se destacar a proibicdo com a
colocacdo de palcos, tablados ou quaisguer outros objetos destinados a dar suporte a
bandas de musica, batucadas e caixa de som, que estejam inseridos nas vias publicas das
areas prioritarias de seguranca. Essas &reas se referem, entre outras, ao centro histérico
tombado, cujas antigas edificagdes, calcamento em pedra e a prépria ambiéncia devem
ser respeitados pelos visitantes e também pela propria populagdo local.

Com a lei n° 2865, 19 de novembro de 2003, o conselho municipal de
turismo do municipio de Diamantina foi reestruturado, com cardter normativo e
consultivo, subordinado a secretaria municipa da cultura e turismo, com a finalidade de
orientar, promover e emitir sugestdes para assessoramento a0 municipio em questdo

referente ao desenvolvimento do turismo*®.

f) LegidacOes sobre a preservacdo do patriménio histérico e cultural do

municipio de Diamantina

A partir das legislagfes inseridas no Quadro 13, é possivel ter uma nogéo
sobre a situagdo do patriménio historico e cultural do municipio de Diamantina, no
periodo de 2002 a 2005, pois trata da criagdo do fundo e do conselho municipal, e das

normas de protecdo de seu patriménio cultural.

%0 Faz-se necessério questionar se, de fato, essas legislagdes estdo sendo implementadas e se tém
contribuido para o desenvolvimento socio-econdmico do municipio com ainclusdo da populagéo loca na
prética das atividades turisticas. Essas abordagens serdo apresentadas durante entrevista com as
secretarias de turismo e cultura.
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QUADRO 13

L egislacBes sobre a preservacao do patrimaonio histérico e cultural do municipio de
Diamantina

Legislacao Data da elaboracdo Assunto

Lei n° 3.077 | 30dedezembrode2005 | “Cria o Conselho Municipal do Patriménio Cultural do
Municipio de Diamantina”.

“Altera dispositivos da Lei n° 2.733, de 11 de mar¢o de
2002, que cria 0 Fundo Municipal de Preservacdo do
Patrimdnio Histérico e Cultural da Cidade de
Diamantina — MG — Fundo de Preservacao, e da outras
providéncias’.

Lei n° 3.023 31 de agosto de 2005

Lei n° 2917 20 de abril de 2004 “Dispde sobre incentivo a cultural e da outras
providéncias’.

Lei n° 2.842 25 de marco de 2003 “Estabelece as normas de protecdo do patrimdnio
cultural do municipio de Diamantina e seu respectivo
procedimento”.

“Cria o Fundo Municipal de preservacao do patrimodnio

Lei n°2.733 historico e cultural da cidade de Diamantina— MG —

11 de marco de 2002 ~ X o
Fundo de Preservacao, e da outras providéncias”.

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos documentos disponiveis na cdmara
municipal de Diamantina.

A lel n° 2.733, 11 de margo de 2002, institui o fundo de preservacdo do
patrimdnio histérico e cultural de Diamantina, sendo vinculado a secretaria municipal
de governo e do plangjamento, com o objetivo de financiar as agbes de preservagao e
conservagdo das areas publicas, edificagbes e monumentos com valor de preservacéo.
N&o inclui, portanto, as areas e edificagbes privadas. Esse fundo sera gerido pela
secretaria municipal de governo e plangiamento, que se sujeitara a supervisao e as
normas gerais editadas pelo conselho curador do fundo. Esse conselho devera ser
integrado pelo secreté&rio municipa de governo e plangjamento, representante do
ministério da cultura, um representante do IPHAN e do IEPHA, um representante do
orgao municipal de patriménio e por diversos segmentos da sociedade civil organizada.
E importante destacar que o gestor desse fundo devera elaborar os programas anuais e o

plano plurianual de aplicag&o dos recursos, submetendo-os ao conselho curador.
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A lei n° 2.842, 25 de marco de 2003, estabelece normas de protecdo do
patriménio cultural do municipio de Diamantina, que englobam bens de propriedade
publica ou particular dotados de valores culturais. Esses bens, declarados de valor
cultural, devem ser inscritos em livro de tombo assim que forem aprovados pelo
conselho municipa de cultura de Diamantina e homologados pelo chefe do executivo.

ApoOs o parecer técnico do conselho municipal favorédvel ao tombamento de
determinado bem, este sera encaminhado ao prefeito, que terd a decisdo final, na forma
de proposta de tombamento, com o conseguiente encaminhamento a cadmara municipal.
Segundo o artigo 11, qualquer ateracdo sobre a coisa tombada devera ter o
consentimento do conselho municipal, sob pena de multa. Em relagdo a essa lei,
Cerqueira (2006, p.121) ressalta que “a determinacdo do prefeito ter a decisdo final num
processo de tombamento € estranha, pois a principio, o trabalho se caracteriza mais por
aspectos técnicos’. Essa decisdo de tombamento, na verdade, deveria ser discutida entre
o chefe do executivo, o conselho municipal e a propria populacdo local para, em
seguida, chegar-se a uma conclusdo. Outro ponto importante que deve ser levado em
consideracdo € o impacto de vizinhanga, em que ndo pode, no entorno imediato da coisa
tombada, fazer edificacéo que preudique ou comprometa a visibilidade do bem
patrimonial.

A lei n° 2917, 20 de abril de 2004, que dispde sobre o incentivo a cultura
através da deducéo de até 25% do valor devido, mensalmente, por contribuinte de
Impostos sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN), desde que apdie, mediante
doagdo ou patrocinio, projetos culturais aprovados naforma desta lei.

Jaale n° 3.023, de 31 de agosto de 2005, altera os dispositivos da lei n°
2.733 a0 vincular o fundo de preservacdo do patriménio historico e cultural do
municipio de Diamantina a secretaria municipal de cultura e turismo, e ndo mais a
secretaria de governo e planegjamento.

E interessante observar que apenas em 2005 foi criado o conselho municipal
do patriménio cultural do municipio de Diamantina, através da lei n° 3.077, 30 de
dezembro de 2005, como 6rgdo de assessoramento ao prefeito no que diz respeito a
preservacdo dos bens de valor cultural e com funcionamento paritario. Pode-se perceber
gue esse conselho foi criado trés anos apos ainclusdo do centro historico de Diamantina

como patriménio da UNESCO, e dois anos apds o estabelecimento das normas de
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protecdo do patriménio cultural do municipio de Diamantina. Contudo, vale verificar,
hoje em dia, qual a situagdo desse conselho, tendo em vista que para ser considerado
atuante deve ter, na prética, fundo e ser vinculado a reunides participativas.

0) Resolugdes que homologam convénios de cooperacdo técnica entre os

diferentes Or gaos publicos municipais

As resolugdes apresentadas no Quadro 14 sdo importantes, pois acrescentam
informagdes sobre a articulagdo que existe entre as diferentes secretarias e os demais
Orgaos publicos atuantes no municipio de Diamantina. Conforme se verificara mais a
frente, os convénio de cooperagdo técnica estéo presentes na prética socio-territorial da
gestdo publica do municipio de Diamantina e, antecipando um pouco a discussdo, pode-
se dizer que representam uma inovagdo e se confrontam com a propria historia que
reflete os impasses entre a politica de preservacdo do IPHAN e a prética de gestdo das
prefeituras municipais, conforme se verificou.

A resolugdo n° 37, 11 de setembro de 2002, homologa o convénio de
cooperacao técnica entre o Instituto Estadual do Patriménio Historico e Artistico de
Minas Gerais, 0 Municipio de Diamantina, 0 Estado de Minas Gerais, por meio da
secretaria do Estado da cultura e com ainterveniéncia do IPHAN. Esse convénio mostra
a necessidade de articulagdo entre os érgdos publicos das trés instancias (IPHAN,
IEPHA, municipio) como um passo para a efetivacéo das politicas publicas através da
propria “ desburocratizacao” do sistema. Segundo o artigo 2°, o objetivo desse convénio
€ a mutua cooperagcdo entre os participes, visando a realizagdo das providéncias
necessdrias para aimplantacéo do Museu de Arte Sacra da Arquidiocese de Diamantina.

A resolugdo n° 27, 17 de novembro de 2003, homologa o convénio entre o
IPHAN e o municipio de Diamantina, cujo objetivo é a transferéncia de recursos
oriundos do Programa Monumenta para a recuperacdo da Igreja de S&o Francisco, do
Mercado Velho e do Museu de Arte Sacra.
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QUADRO 14

Resolucgdes que homologam convénios de cooper acao técnica entre os diferentes
Or gaos publicos e o municipio de Diamantina

Resolucao Data da elabor acdo Assunto

“Homologa o0 1° termo aditivo ao convénio n° 02/2003, em
anexo, que entre si celebram a unido Federal, por meio do
Resolugdo 24 de agosto de 2004 Ministério da Cultura e o Municipio de Diamantina, com
n° 37 a execucgao do Instituto do Patriménio Historico e Artistico
—IPHAN, para osfins que especifica”.

“Homologa o contrato de financiamento de atividades n°
) 29 de junho de 2004 ed. 2?830/2_004, que entre si cgl ebrar_rl a organizagéo das
Resolucéo nacOes unidas para a educacgao, a ciéncia e a cultura—
n° 19 UNESCO no Brasil e a Prefeitura Municipal de
Diamantina, para os fins que especifica”.

“Homologa o convénio n° 01/2003, que entre si celebram o

Resolucéo I nstituto do Patrimonio Historico e Artistico Nacional e o
o 17 de novembro de 2003 . . . . e
n° 27 Municipio de Diamantina, para os fins que especifica”.

“Homologa o convénio de cooperacao técnica que entre si
fazem o Instituto Estadual do Patriménio Histérico e
Artistico de Minas Gerais— |EPHA/MG, mitra
Resolugdo | 11 desetembro de2002 | Arquidiocesana de Diamantina, Municipio de Diamantina
n°® 37 e 0 Estado de Minas Gerais, através da Secretaria do
Estado da Cultura/ Superintendéncia de Museus — SUM —
com a interveniéncia do Instituto do Patriménio Artistico
Nacional, IPHAN, para os fins que menciona” .

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos documentos disponiveis na cBmara
municipal de Diamantina

Neste contexto, € importante fazer uma breve contextualizacdo sobre o
significado do Monumenta e sua importancia para 0 municipio de Diamantina. O
Monumenta € um programa estratégico do ministério da cultura, financiado pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), com o apoio da UNESCO, e procura
conjugar recuperagdo e preservacdo do patrimdnio histérico com o desenvolvimento

sdcio-econdmico do municipio. Esse programa atua em cidades histéricas™ protegidas

181 Sequndo informagdes do site do Projeto Monumenta, “atualmente, 26 cidades participam do Programa

Monumenta. Todas €elas foram escolhidas de acordo com a representatividade historica e artistica, levando
em consideracdo a urgéncia das obras de recuperagdo. Sao elas: Alcantara (MA), Belém (PA), Cachoeira
(BA), Congonhas (MG), Corumba (MS), Diamantina (MG), Goiés (GO), 1co (CE), Laranjeiras (SE),
Lencdis (BA), Manaus (AM), Mariana (MG), Natividade (TO), Oeiras (Pl), Olinda (PE), Ouro Preto
(MG), Pelotas (RS), Penedo (AL), Porto Alegre (RS), Recife (PE), Rio de Janeiro (RJ), Salvador (BA),
S3o Cristévao (SE), Sao Francisco do Sul (SC), Sao Paulo (SP) e Serro (MG)”. Percebe-se que Tiradentes
ndo foi incluida nestalista.
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pelo IPHAN, onde desenvolve atividades de capacitacdo de médo-de-obra especializada
em restauro, formacgdo de agentes locais de cultura e turismo, promogdo de atividades
econdmicas e programas educativos.

Pode-se perceber que o IEPHA, na verdade, quase ndo tem atuacdo efetiva
nesse municipio e, conforme se verificard, em Tiradentes também ndo. O que existe, na
prética, € uma articulacdo entre 0 municipio, o Projeto Monumenta e o IPHAN.

E interessante perceber que a base de atuacdo do Monumenta consiste em
convénios firmados entre a Unido e prefeituras, mediante os quais se estabelecem as
atribuicbes de cada uma das partes, os valores a serem repassados e 0s prazos de
execucdo das obras. Para fiscalizagdo e acompanhamento das obras sdo formadas
equipes de técnicos do municipio e do préprio IPHAN. Dessa forma, o Programa
Monumenta atua também como agente financiador dos bens imoveis tombados pelo
IPHAN.

A resolugcdo n° 19, 29 de junho de 2004, homologa o contrato de
financiamento de atividade entre a UNESCO e a prefeitura de Diamantina.

Ja aresolucdo n° 37, 24 de agosto de 2004, homologa o convénio entre o
Ministério da cultura, o municipio de Diamantina e o IPHAN, e tem como objetivo a
formalizacdo das dteracbes de gjustes necess&rios ao convénio em referéncia,
decorrentes da reformulagéo do plano de trabalho e do cronograma fisico financeiro
para continuidade da execucdo do projeto de revitalizacdo do centro histérico de
Diamantina.

A préxima etapa do trabalho consiste numa tentativa de se verificar, na
prética, como vem sendo a atuacdo das diversas secretarias e 6rgaos publicos, no
municipio de Diamantina, em relacdo a possivel efetivacdo de uma politica de
planejamento, e se esta condizente com as legislacfes que foram aprovadas pela camara

municipal em acordo com o chefe do executivo e demais conselhos municipais.
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6.2.2 A pratica: entrevistas com secretarios municipais e funcionarios do
GAT e do IPHAN em Diamantina

O trabalho considera que através de entrevistas, nas respectivas secretarias e
orgaos publicos do municipio de Diamantina, e com consulta de documentacoes
recentes, grande parte das questdes |evantadas, anteriormente, pode ser respondida pelas
pessoas diretamente envolvidas na gestdo publica desse municipio.

Primeiramente, faz-se necessario apresentar as secretarias que, atualmente,
compdem a prefeitura municipal de Diamantina, para em seguida apresentar as
entrevistas. Sendo assim, pode-se destacar:

- Secretaria municipal de administragdo e recursos humanos;
- Secretariamunicipal de cultura, turismo e patrimonio;

- Secretariamunicipa de educacéo;

- Secretariamunicipal de esporte e lazer;

- Secretariamunicipal de finangas;

- Secretariamunicipa de meio ambiente;

- Secretariamunicipal de salide e promocéao social;

- Secretariamunicipal do governo.

E interessante pontuar algumas observagies a0 comparar essa estrutura
organizacional administrativa com a anterior (apresentada na pagina 207). A secretaria
municipal de meio ambiente foi separada da secretaria de administracdo que, por sua
vez, se vinculou a de recursos humanos. A fungcdo relativa ao patriménio foi
acrescentada as secretarias de cultura e turismo. Pode-se perceber também que ndo
existe mais a secretaria de plangjamento. Contudo, isso ndo significa, a priori, que a
prefeitura municipa néo esteja realizando suas acdes de uma forma sistematica.

Através de visita a campo, em junho de 2007, foram feitas entrevistas nos
seguintes departamentos e secretarias:

GAT,;

Projeto Monumenta;

Departamento do IPHAN,;

Secretaria municipal de cultura, turismo e patrimoénio;
Secretaria municipal de finangas,
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Secretariamunicipal de administragéo e recursos humanos,

1- GAT?

O Grupo de Assisténcia Técnica (GAT) foi criado para dar suporte a
Prefeitura, a0 IPHAN e ao Projeto Monumenta em relagéo as andlises e fiscalizagdo de

projetos de intervencdo no sitio historico de Diamantina.

Essa interacdo entre os diferentes 6rgaos, com o proposito de somar esforgos
no mesmo sentido, e colaborar para a “ desburocratizacao” do sistema publico
de tramitacdo entre diversos acordos, foi uma atitude do atual prefeito com a
elaboracdo do convénio de cooperacdo técnica em 2004 (NASCIMENTO,
2007, grifo nosso).

Por este convénio, os profissionais da prefeitura — com curso superior ou
curso técnico — podem exercer suas atividades nesses 6rgdos, ndo necessariamente
naquele que estdo locados, mas sempre que forem solicitados. Existe também uma
grande facilidade nos tramites burocréticos, econdmicos e técnicos, pois os profissionais
envolvidos tém autonomia para decidir, em conjunto, sobre os projetos que serdo
priorizados, o repasse de recursos financeiros para sua realizacdo, a demanda necessaria
de funcion&rios com capacitacdo e, somando-se a isso, tém ampla aprovacdo do
prefeito. Entdo, pode-se perceber que ndo é o prefeito quem decide tudo sozinho. Neste
caso, 0 GAT tem autonomia para atuar conforme sua acfes programéticas.

Percebe-se que esse convénio de cooperagdo técnica é um avango em termos
de gestdo publica municipal, uma vez que vai de encontro aos entraves econdmico e

politico.

Existe transparéncia na elaboracdo e na realizac8o de todo esse processo, pois
as medidas sdo divulgadas no municipio e os profissionais encontram-se a
disposicéo da populacdo local para esclarecer qualquer davida em relacdo as
propostas de intervencd0 no centro histérico de Diamantina
(NASCIMENTO, 2007).

162 Entrevistei Débora Maria Campos do NASCIMENTO, arquiteta e urbanista, que atua ha dois anos no
GAT. Ao longo da exposic¢éo das entrevistas foi utilizado o sobrenome dos entrevistados.
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Essa cooperagdo entre os profissionais dos diferentes 6rgdos e instancias €
um instrumento de plangjamento importante e fundamental para as realizagcOes das
medidas a curto, médio e longo prazos.

Esse é um exemplo que as outras cidades historicas deveriam seguir, pois ha
um avango e modernizagdo na administragdo publica municipal, com o
consentimento do atual Prefeito (NASCIMENTO, 2007).

Pode-se perceber como a figura do chefe do executivo é fundamental paraa
alteracdo na propriaforma de administrar o municipio, pela promocgéo daintegracéo dos
diversos profissonais envolvidos nessa gestdo e, por conseguinte, no proprio
desenvolvimento socio-econdmico de Diamantina

Sobre a situagdo atual do plano diretor, Nascimento ressalta que existem
problemas em sua implementacdo oriundos da propria forma como foi elaborado. A
principio, o debate sobre a necessidade de elaboracdo do plano diretor em Diamantina
surgiu como um requisito essencial para se obter o titulo de Patriménio Mundial pela
UNESCO. A prefeitura tinha interesse na obtencdo desse titulo como forma de
conseguir empréstimos junto ao Banco Interamericano e ao Banco Mundial, a fim de
promover seu patrimonio cultural e, principalmente, em incrementar o desenvolvimento
econémico local por meio do turismo.

Em um curto periodo, o plano diretor'®® foi elaborado, em 1999,
apresentando andlises superficiais e muito sumérias, que trazem um diagnostico
referente a caracterizacdo geral do Municipio — com aspectos historicos, do patrimonio
natural, fisicos geograficos, econdmicos, da infra-estrutura urbana e socio-culturais — e
de sua estrutura urbana no distrito sede. N&o apresenta planos setoriais detalhados para
0 conjunto das zonas de protecdo rigorosa, complementar e do centro historico, que
correspondem a area tombada da cidade e do seu entorno, propondo um zoneamento
defasado quanto a realidade fisico-territorial dessas areas. Pode-se dizer que esse plano
diretor era meramente “ad-hoc”, pois foi elaborado para cumprir um dos requisitos da

UNESCO e, vaeressaltar também que ndo abrange o0 municipio como um todo.

183 O estudo bésico do plano diretor de Diamantina encontra-se no ANEXO |. Contudo, sua andlise mais
aprofundada pode ser consultada no capitulo |V da dissertacdo de Cerqueira (2006, p.95-121). O trabalho
ndo tem como objetivo aprofundar nas andlises sobre as legislagbes urbanisticas e de patriménio dos
municipios de Diamantina e Tiradentes, mas em direcionar sua abordagem para as andlises dos
instrumentos de ordenamento financeiro e da forma de gest&o, bem como da atuag@o das pessoas
diretamente envolvidas nessas politicas publicas.



224

Desde o inicio, o IPHAN j& alegava uma série de fragilidades desse plano
diretor, elaborado as pressas, para obtencdo do titulo de Patrimdnio Mundia a pedido
do prefeito. Segundo Cerqueira (2006, p.101), embora o IPHAN n&o concordasse com a
forma como o plano diretor estava sendo elaborado e sobre suas abordagens, tinha que
atuar em parceria com a prefeitura e propor normas e critérios de intervencdo no centro
histérico, de forma a subsidiar 0 zoneamento e a lei de uso e ocupagdo do solo. Nesse
sentido, foram ocorrendo confrontos de gestdo entre o IPHAN e a prefeitura, pois os
interesses eram divergentes. Vale ressaltar que a propria populagéo local encontrava-se
insatisfeita com essa gestdo, pois demandava agOes de outra natureza, tals como
“limpeza publica, assisténcia médica e opcbes de lazer” (CERQUEIRA, 2006, p.104).

Tendo em vista todas essas andlises, Nascimento (2007) acrescenta que,
ainda assim, esse plano diretor vem sendo utilizado como um dos poucos instrumentos
urbanisticos que existem em Diamantina, juntamente com o codigo de obras, codigo de
postura e o codigo de edificagdes. Contudo, ndo existe, até hoje, alei de uso e ocupagdo
do solo.

Esse plano ndo foi feito com a participacéo popular, ndo segue a metodologia
do Ministério das cidades e encontra-se com alguns aspectos defasados em
relacdo a realidade socio-territorial, o que vem dificultando o préprio
entendimento da popul agéo quanto a algumas restrigdes referentes aforma de
apropriacdo do espago urbano (NASCIMENTO, 2007).

De acordo com Nascimento (2007), em relacéo a obrigatoriedade, pela CF
de 88 e, posteriormente, pelo Estatuto da Cidade, de elaboracdo do plano diretor, o
municipio ja est4 providenciando a contratagdo de uma empresa para a elaboracdo de
um novo diagndéstico e, posteriormente, de novas propostas de uso e ocupagdo do solo
frente as necessidades sociais e disposi¢oes do Estatuto da Cidade. Essa empresa devera
ser composta por uma equipe multidisciplinar e seu trabalho devera ser acompanhado
por técnicos da prefeitura incluindo, respectivamente: um membro do IPHAN; um
membro da parte de aprovacéo de projeto do GAT; um membro do meio ambiente,
tendo em vista os inUmeros parques existentes no municipio (Parque da Sempre Viva,

Pargue do Biribiri, dentre outros), e um membro da secretaria de turismo.

A idéia é formar uma equipe 0 mais multidisciplinar possivel para coordenar
o trabalho da empresa. Dessa forma, a empresa contratada devera elaborar o
diagndstico juntamente com os técnicos da prefeitura que tém uma nocao
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maior da realidade do municipio. O trabalho devera ser redlizado em dez
meses com o projeto de lei aprovado, dentre os quais, dois meses serdo paraa
elaboracdo do diagndstico e trés meses para apresentacéo das propostas em
audiéncia publica e nos bairros da cidade (NASCIMENTO, 2007).

Existe uma preocupagdo, por parte do atua governo local, em incluir a
populacdo nas discussdes sobre 0 plano a ser revisto, j& que apresenta uma série de
impasses que se refletem na propria incompreensdo dos moradores. “0s moradores ndo
entendem o objetivo do antigo plano diretor, que é muito falho e muito vago, em muitos
aspectos’ (NASCIMENTO, 2007).

Por fim, Nascimento (2007) apresenta uma postura otimista frente a
elaboracdo de um novo plano, cuja experiéncia das dificuldades enfrentadas ajudara no
melhoramento e aperfeicoamento desse instrumento de ordenamento territorial para o

desenvolvimento do municipio.

O objetivo de elaboracdo de um novo plano diretor é fazer uma grande
mobilizagdo, com o envolvimento da populacdo e que, assim, possam
entender os motivos de usar afastamentos laterais, de ndo poder aumentar os
nimeros de pavimentos das edificagdes, por exemplo (NASCIMENTO,
2007).

Para Nascimento (2007), essa elaboracdo de um novo plano diretor é
importante para esclarecer aspectos técnicos quanto ao uso e ocupacdo das edificacOes

junto a populagdo diamantinense.

Um dos focos do plano diretor € a educagdo patrimonial, fazendo com que as
pessoas entendam a importancia do seu bem imével para a preservacdo da
memoria da cidade. Esse plano sera financiado pelo Ministério do turismo,
cujo gestor € 0 PRODETUR, e devera seguir a metodologia do Ministério das
cidades (NASCIMENTO, 2007).

Em relac&o a terceira abordagem sobre a situagdo atual do municipio frente
as préticas do turismo e a politica de preservacdo, Nascimento (2007) enfatiza que “o
turismo é muito importante para Diamantina, mas a expansdo urbana é uma questdo que
preocupa, pois vem ocorrendo em areas de preservacao ambiental e, consequentemente,
afeta o proprio desenvolvimento do turismo”. Contudo, ressalta que:

A cidade hoje esté preservada e o turista esta satisfeito. Uma questéo que a
cidade se preocupa muito € em ndo virar cenario, pois preserva as
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manifestagdes culturais. Assim, Diamantina é uma cidade de cultura
(NASCIMENTO, 2007).

Essa € uma observac&o importante, pois a preservacao dessas manifestactes
culturais é reforcada por dois aspectos. pelo fato de grande parte da populacéo
tradicional ainda residir no centro histérico e, pela atuacdo da secretaria de patriménio

do municipio, a ser relatada mais adiante.

2-Departamento do Projeto Monumenta em Diamantina™®

Tendo em vista que ja foram ressaltados, anteriormente, aspectos relativos
a0 Projeto Monumenta e a0 convénio de cooperagdo técnica, essa parte foca em
aspectos mais especificos.

Desde 2001, o IPHAN e a prefeitura estdo trabalhando juntos e apresentam
0S mesmos interesses. Em relacdo ao Projeto Monumenta, em 2000, foi
instalado em Diamantina e, desde entdo trabalha muito bem com todos os
outros 6rgaos publicos. O que tem resultado em bons trabalhos, com baixa
guantidade de mé&o-de-obra e vidveis economicamente. Essa jun¢do de
diferentes 6rgaos resulta num total de doze pessoas trabalhando em prol do
mesmo projeto, 0 que se assemelha a uma empresa de engenharia
(EMANUEL, 2007, grifo nosso).

Existe, na pratica, uma parceria entre o IPHAN, a prefeitura e o Projeto
Monumenta. Em relagdo a conscientizagcdo da popul agdo frente a politica de preservacdo
do patrimbnio em Diamantina, na opinido de Emanuel (2007), “as pessoas ja estéo se
conscientizando, e um bom exemplo disso, € a forma como vém apoiando a restauracéo
do mercado, onde ocorria o carnaval. Os moradores ndo enxergam apenas o prédio, mas
0 patriménio, como algo a ser preservado”.

Segundo Emanuel (2007), a administragdo atual tem um grande acerto, que
€ 0 apoio total a preservacdo do patriménio. “O prefeito libera todo o materia
necess&rio para se trabalhar”, ou sga, existe uma preocupagdo gquanto aos recursos
financeiro e técnico necessarios a implementacdo da politica de preservacéo por parte
do atual governo local.

164 Entrevistel Carlos EMANUEL, engenheiro civil, atua h& seis anos no Projeto Monumenta em
Diamantina.
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Atualmente, o Projeto Monumenta esta financiando as obras de restauracdo
do Mercado e da Igreja S8o Francisco. Em relacdo aos imévels privados, o
Projeto Monumenta tem um programa em que h& uma contrapartida do érgéo
publico e do proprietario, sendo a gjuda técnica total de responsabilidade
desse grupo (EMANUEL, 2007).

Assim como Nascimento, Emanuel (2007) apresenta-se otimista frente a
nova administracdo municipal e tem convicgdo de que a elaboracéo de um novo plano
diretor sera positivo para o desenvolvimento do municipio e para as praticas de

preservacao pela popul acéo.
3-Departamento do | PHAN®

Segundo Matta (2007), o plano diretor original, de 1999, serviu para
oficializar as intencdes de tombamento ja existentes, desde 1938, com a inclusdo do
centro historico de Diamantina na lista do Patrimdnio Mundial da UNESCO. Pode-se
perceber que Matta (2007) néo critica a forma como o plano diretor foi elaborado para
obtencdo desse titulo, mas, ao contrario, afirma que foi uma atitude positiva para o

desenvolvimento do municipio.

O titulo para obtencdo de Patrimbnio da Humanidade fez com que um dos
pré-requisitos fosse exatamente a elaboracéo de um plano diretor que, por sua
vez, foi aprovado pela prefeitura, juntamente com a agjuda do IPHAN
(MATTA, 2007).

Na opinido de Matta (2007), atualmente, existe uma parceria entre a
Prefeitura e o IPHAN que vem sendo produtiva. Na prética da gestdo publica de
Diamantina percebe-se que existe uma articulacdo e convergéncia de interesses entre 0s
diferentes 6rgéos responsaveis pela preservacdo do patrimdnio e pelo planegjamento
urbano do municipio. Essa prética se contradiz com as informagdes historicas, conforme

se verificou na pesquisa tedrica dessa dissertacéo.

O escritério do IPHAN vem trabalhando em conjunto com o GAT, com a
prefeitura e com o Projeto Monumenta, que € o agente financiador das obras
derestauracdo (MATTA, 2007).

165 Entrevistei Juno Marins daMATTA, diretor do IPHAN em Diamantina ha um ano.
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Em relacdo a atuacdo do IPHAN, Matta (2007) ressalta que o érgéo ndo é
um agente financiador, ao contrério do que grande parte dos moradores pensa, mas sim
consultivo. O Unico caso em que o IPHAN atua como agente financiador € quando o
morador de um bem tombado ndo tem condicéo financeira de preservé-lo, situacdo que
devera ser comprovada, com atestado de pobreza. Segundo Matta, em Diamantina, ndo

tem nenhum caso como este.

O IPHAN da consultorias a populagdo sobre como se apropriar de seu
patrimdnio, qual a cor das edificagdes, quantos andares deve ter, em relacdo
a0 proprio uso e atua em toda a sede municipa'® com fiscalizacdo e
elaboracéo de normas e diretrizes de tombamento (MATTA, 2007).

Apos a fiscalizacdo, o IPHAN da seu parecer técnico sobre a situagdo do
imovel, indicando se esta de acordo ou ndo em relacéo a obra, e cabe ao IPHAN de Belo

Horizonte a sua aprovacdo ou néo.

O IPHAN, pode-se dizer, que atua com medidas preventivas e corretivas, na
medida em que presta consultorias aos moradores sobre possiveis reformas e
intervencdes em um bem tombado, e também atua fiscalizando. Atualmente,
s80 26 obras embargadas em que os moradores, por falta de informagdo ou
por falta de interesse, ndo procuraram o IPHAN e acabaram fazendo do seu
jeito determinada reforma ou até mesmo demolic&o. Dessa forma, o IPHAN
atua com multas e intervengdes juridicas (MATTA, 2007, grifo nosso).

Atualmente, o IPHAN, os funcionarios do CREA e a secretaria de
patrimonio estédo trabalhando juntos na elaboracdo de uma cartilha que servira para
informar as pessoas e aos proprios profissionais técnicos de como devem atuar em uma
area tombada, quais as medidas de conservacdo e manutencdo dos edificios, a quem
devem recorrer, quais 0os materiais alternativos que poderiam substituir pelo original.
InformacOes sobre a altura e afastamento da edificagdo também serdo apresentados,

destacando-se ainda aimportancia de se preservar o bem.

O objetivo dessa cartilha é informar as pessoas, de um modo geral, sobre a
politica de preservacdo, quem sdo os diversos agentes atuantes e o que fazem,
e inserir os moradores como responsaveis também pela preservagdo de seu
imovel através de medidas de manutencdo (MATTA, 2007).

1% vale destacar, mais uma vez, que a sede municipal esta sendo priorizada nos planos de atuagdo do
IPHAN e de abrangéncia do plano diretor em detrimento dos distritos, que também fazem parte do
municipio de Diamantina.
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A elaborag8o de uma cartilha educativa e informativa € muito interessante e
contribui, principalmente, parainformar as pessoas sobre as medidas que podem utilizar
para preservar seu imovel e a quem devem recorrer para determinados tipos de dividas.
Segundo Matta (2007), os moradores locais ja vém se conscientizando mais da questéo
de preservacdo, o que sera reforcado com essa cartilha, que funcionara como uma
espécie de instrumento basico de educagao patrimonial.

A cartilha € um meio de divulgagéo e contribui paraimplementacdo de uma
politica de plangjamento municipal, conforme ressaltado anteriormente quando se tratou
dos niveis de informatizagéo das prefeituras municipais.

Sobre o grau de preservacdo dos bens de Diamantina, Matta enfatiza que o
municipio teve o seu patriménio preservado muito em razéo da localizagdo geogréfica,
ou sgja, de seu distanciamento em relacdo aos principais eixos do Sudeste, o que
colaborou para que as edificagBes permanecessem com as mesmas caracteristicas
originais. Contudo, enfatiza que Diamantina “nd € um cenario e sim um centro

histérico vivo”, onde os antigos moradores ainda o habitam.

No centro histérico de Diamantina, as pessoas vivem, trabalham, véo ao
banco, fazem atividades cotidianas. Ao contréario de Parati e Tiradentes, em
gue grande parte da populagéo ndo vai ao centro, que esta sendo habitado por
uma populagdo estrangeira. Ou sgja, nesses centros histéricos ocorre a
gentrificagdo (MATTA, 2007).

Contudo, segundo Matta (2007), se o IPHAN fosse delimitar com rigor, a
area de preservagdo do centro histérico de Diamantina, hoje, esta seria bem mais
reduzida, justamente por causa das alteragdes que foram ocorrendo e descaracterizando,
arquitetonicamente, as construgdes. Dessa forma, percebe-se que, mesmo com as
alteragdes ocorridas no centro historico, até hoje a area delimitada em que o IPHAN
atua permanece a mesma. Ja a area que a UNESCO estipulou € mais reduzida e
representa a por¢ado conservada, fiel as caracteristicas construtivas originais.

Por fim, Matta (2007) enfatiza que o turismo, em Diamantina, vem
agregando valor ao patrimdnio ao invés de depreda-lo, ja que esta vinculado ao aspecto
cultural. Apenas, na época do carnaval, ocorrem situagdes de depredacéo da cidade, e “a
maquina do turismo ndo funciona na época do carnaval”. Essa méguina do turismo deve
ser entendida como o beneficiamento ao morador, a cidade e ao proprio turista, em que

todos saem ganhando, sem um prejudicar o outro. E um modo sustentével de relacionar
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a prética do turismo com a preservacdo do patriménio e o crescimento econdmico do
municipio.

4- Secretaria municipal de turismo e coordenadoria do PRODETUR™’

O PRODETUR ¢é um programa de desenvolvimento turistico do Nordeste
do Brasil, que abrange também a porcdo norte de Minas Gerais, tem a unidade
executora Estadual — a secretaria de turismo em Belo Horizonte —, e cada secretaria

envolvida no pdlo do Jequitinhonha tem um coordenador principal.

No caso de Diamantina, esse projeto prevé aces na drea de saneamento,
drenagem pluvia do centro histérico, iluminagdio com fiagdo subterranea,
acOes de infra-estrutura turistica e de sensibilizagdo (DAIRELL, 2007).

Em relagdo aos projetos que a secretaria de turismo tem plangjado para o
municipio, Dairell ressalta:

- acles estruturantes de infra-estrutura através do Centro de Atendimento ao
Turista (CAT). Segundo Dairell (2007), o CAT sera um termina de passageiro,
cuja construcdo esta estipulada no valor de R$ 1.300.000,00, e seré fora do
centro historico — perto da entrada para Biribiri —, pois o centro histérico ndo tem
condicBes fisicas de comportar uma rodoviaria. O projeto est4 prevendo o
embarque e desembargue de mais 6nibus, um centro de atendimento ao turista,
espaco de souvenir e estacionamentos para 6nibus de excursdo e para taxista. O
termo de referéncia desse projeto ja foi aprovado pela unidade executora
estadual e esta, agora, no banco do Nordeste. O Ministério do turismo esta
solicitando sua liberacdo para que a prefeitura contrate — com seus proprios

recursos — oS proj etos.

Contudo esse processo, gue envolve varias instancias, € muito complicado e
moroso, tendo em vista que o projeto ja se encontra em tramitacdo desde 1°
de dezembro de 2006. Vai e volta, vai e volta nessa burocracia, em que o
banco do Nordeste néo esta preparado para analisar termo de referéncia de
terminal rodoviério (DAIRELL, 2007, grifo nosso).

167 Entrevistel Méarcia DAIRELL, secretaria de turismo e coordenadora do PRODETUR em Diamantina
ha um ano.
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- 0 Clube Social da praca de esporte, situado no prédio do Niemeyer. De acordo
com Dairell (2007), esse prédio encontra-se descaracterizado e a idéia €
implementar o “centro de referéncia de saberes e fazeres do Vae do
Jequitinhonha, porgue Diamantina é o polo cultural dessa regido”. Nesse prédio
funcionariam nucleos de restauracéo e de recuperacdo de acervos. A idéia é que
funcione como espaco aternativo a fim de proporcionar ao turista uma maior
proximidade com a cultura local e em oferecer cursos de capacitacdo para a
populacéo local através de oficinas.

- a Gruta do Salitre, € um monumento natural cuja desapropriacdo ainda ndo
foi concretizada, mas o termo de referéncia j4 estd pronto em relagdo a
implementacdo de infra-estrutura para facilitar seu acesso e permanéncia pelos
turistas.

- a capacitacdo de profissionais diretamente envolvidos com a questdo do
turismo e, também, com a comunidade, vem sendo executado, pois se acredita
gue melhorando a infra-estrutura local e o atendimento ao turista se esta

colaborando para o desenvolvimento do turismo.

Existem muitos projetos para o desenvolvimento do turismo, contudo o
principal entrave é a fonte de financiamento, pois Diamantina apresenta uma
receita municipal pequena e ndo tem como financiar grande parte desses
projetos. Os bancos de financiamento, como BID e o BIRD, exigem o célculo
de viabilidade de qualquer projeto. Ou sgja, estéo interessados em saber se a
oferta est4 de acordo com a demanda que a cidade comporta. Dessa forma,
todos os termos de referéncia tém que incluir esse calculo, mostrando a
importancia do projeto paraademandaloca (DAIRELL, 2007, grifo nosso).

Em relacéo a associagao das cidades historicas, Dairell (2007) ressalta que
Diamantina & socio-fundadora, e ao todo séo 25 cidades. O Ministério do turismo esta
patrocinando a associagdo e cada cidade contribuiu com um valor de acordo com sua
receita. No caso de Diamantina, a prefeitura fez um projeto, que foi aprovado pela
camara municipal, e a cidade contribuiu com R$ 38.000,00. Esse projeto consiste na
qualificago dos recursos humanos para o turismo, que inclui a capacitacdo de guias. E
um curso gratuito, para qualquer pessoa que tenha 2°grau e, apds sua conclusdo, o
participante recebe uma carteira da EMBRATUR, sendo reconhecido como guia
turistico. Mesmo com todas essas vantagens, Dairell (2007) ressalta que alguns

participantes, simplesmente, desistemn do curso.
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Um outro ponto ressaltado por Dairell, sobre o turismo em Diamanting, € a
falta de sinalizag&o interpretativa sobre os monumentos historicos e naturais. Cita como
exemplo, o roteiro dos cruzeiros que, em Diamantina, sdo vinte e um ao todo. A grande
dificuldade que existe é a falta de informacéo sobre eles, até mesmo pela populacéo
local. Contudo, em sua opinido, o turismo vem atendendo a populagdo por meio de
cursos de capacitacdo, e a parceria que existe entre a prefeitura, o Ministério do turismo,
aEstrada Real e 0 PRODETUR colaboram para sua implementac&o.

O casaréo da Rua Direita que estava em risco de desabamento, foi comprado
pela Prefeitura, com recurso do Ministério do turismo, e, posteriormente,
restaurado com recurso da Estrada Real. Essa ag8o sO foi possivel através das
parcerias entre a prefeitura e os demais 6rgaos publicos (DAIRELL, 2007).

Uma novidade, que Dairell (2007) ressalta, diz respeito ao crescente turismo
pedagbgico, em que agéncias de turismo tém incentivado ingtituicbes de ensino a
levarem seus estudantes para conhecer o municipio de Diamantina, e ndo apenas 0
centro historico.

Como Diamantina est& distante das outras regifes, assim o0s turistas tém gque
se acomodar em pousadas, e ficam mais tempo na cidade. Esse perfil de turista se

diferencia do que vem se desenvolvendo em Tiradentes.

A tendéncia é o turismo crescer e se transformar na principal atividade
econdmica da regido. A secretaria ja esta trabalhando para isto desde 2001.
Entretanto, o turismo s é bom para a cidade se a comunidade estiver
envolvida. E, muitas vezes, a comunidade foi convidada para participar de
oficinas e paestras, para a sensibilizagdo do turismo, contudo, néo
compareceu por falta de interesse (DAIRELL, 2007, grifo nosso).

A grande dificuldade da Prefeitura Municipal esta em fazer a populacdo se
integrar nas discussdes e participar efetivamente de suas decisdes. A esse respeito,
Dairell (2007) enfatiza que a“populacéo diamantinense é desinteressada, porém quando
0 projeto ja estd pronto e sendo construido, querem reclamar e mostrar insatisfagdo”.

Em sua opini&o:

O diamantinense tem uma mentalidade de garimpeiro, ou sgja, quer obter
resultados rapidamente. Essa atitude se confronta com a idéia de
plangamento, no entanto, o turismo € uma atividade que tem que ser
planejada assim como qualquer outra politica piblica (DAIRELL, 2007, grifo
NOSS0).
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Por fim, na opinido de Dairell, o turismo em Diamantina ndo segue um
plangjamento. Quando aparece um programa, de uma forma geral, decidem fazer “em
cimadahora’.

5- Secretaria municipal de turismo em Diamantina'®

Segundo Silva (2007), o conselho de turismo ndo é atuante por razdes
politicas, e era formado por diversos segmentos da sociedade civil organizada, sendo
bastante heterogéneo: “ja tentaram formar com o SEBRAE uma associagdo para
alavancar o conselho, contudo ndo deu em nada’. Esse fato confirma o que jatinha sido
evidenciado, através dos dados do IBGE, sobre a pouca expressividade e importancia
dos conselhos municipais em cidades historicas.

O maior problema do turismo em Diamantina “é em relagdo as areas de
interesse turistico cuja propriedade € particular” (SILVA, 2007). Existe, entdo, este
entrave em como trabahar nas areas particulares que sdo de interesse turistico, umavez

gue o proprietario ndo tem interesse em disponibilizar seu bem para essa atividade.

E importante ressatar que o turismo em Diamantina é voltado,
principalmente, para a populacdo local. Como exemplo, pode-se destacar: 0
Circuito de Corais, a Semana do Folclore, o aniversario de Diamantina.
Ent&o, nesses eventos, a prefeitura esta sempre buscando fazer oficinas paraa
populagéo (SILVA, 2007, grifo nosso).

Mesmo frente a esse depoimento de Silva (2007), foi observado por um guia
turistico, que ndo quis se identificar, que disse “ndo € bem assm que as coisas

funcionam”.

A secretaria de turismo ndo tem muita preocupagdo em, por exemplo,
elaborar placas com informacfes sobre os bens naturais de Diamantina
Alguns turistas escrevem, no livro da secretaria, suas sugestfes e
reclamagBes, que sdo engavetadas. Ninguém da secretaria se preocupa em ler
essas observagdes que 0s proprios turistas escreveram. N&o existe um
controle sobre quem sdo os turistas que visitam Diamantina, quanto tempo
ficardo na cidade, quanto pretendem gastar e de onde vieram. Outra
observacdo importante € a falta de interesse da secretaria de turismo em
fiscdlizar a situacdo do patrimbénio ambiental que o turista visita (GUIA,
2007).

168 Entrevistel Maria Rita Porto SILVA que trabalha hd dez anos como funcionéria da secretaria de
turismo.
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Essas informagdes sdo relevantes para compreender até que ponto o turismo
de fato, estd sendo plangado e implementado, e incluido nas politicas urbanas e
ambientais do municipio. Conforme experiéncia vivenciada a campo, pela autora, pode-
se afirmar que ndo existe plangamento neste sentido.

Durante um passeio turistico no “Caminho dos Escravos’, constatou-se a
auséncia de qualquer placa informando sobre a histéria daquele percurso, sua
importancia para a cidade, quem foram seus fundadores. O caminho atravessa uma érea
de preservacdo que, por sua vez, vem sendo vitima de uma ocupacdo ilegal, cujo esgoto
€ descarregado no rio que corta essa por¢do, e as habitacbes sdo construidas “de
qualquer jeito” em cima de pedras. Percebe-se que essa ocupacdo ilegal estd se
expandindo sobre a area de preservacdo. Ao final do percurso, no mirante, existia um
“amontoado de lixo”, simplesmente largado como se ali fosse uma érea de aterro.

Percebe-se que existe uma contradi¢do entre o depoimento de uma pessoa
envolvida nas atividades da secretaria de turismo e outra que mora no municipio.
Contudo, a propria experiéncia da autora, durante esse passeio turistico, pdde confirmar
aquilo que havia sido ressaltado pelo guia

O que parece, na verdade, é que vem se desenvolvendo um outro turismo
em Diamantina, que se diferencia de Tiradentes. N&o existem muitas |ojas de souvenir,
nem artesanato divulgando os produtos locais, ao contrario de Tiradentes, onde ha um
uso exagerado do “marketing” de preservacdo, com |ojas espal hadas em todos os cantos
da cidade, charretes para proporcionar “ passeios nostalgicos’, alguns eventos para atrair
0 publico externo, restaurantes e pousadas com precos elevados. Enfim, existe um
verdadeiro cenario histérico montado para atender ao turista. Contudo, néo se pode
dizer o mesmo de Diamantina, 0 que pode ser explicado, dentre outros aspectos, pela
propria localizaco geogréfica longe do eixo Rio-Sdo Paulo. Mas o fato de Diamantina
ndo se parecer com Tiradentes ndo é necessariamente um ponto negativo.

O que se pretende evidenciar € que, mesmo o fato do turismo em
Diamantina ser incipiente, ja existem problemas em relacéo a preservacéo ambiental
pela prépria expansdo urbana do municipio. Este fato vem depredando o patriménio
natural e, consequentemente, prejudica o proprio desenvolvimento sustentéavel do

turismo e da economia do municipio.
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6-Secretaria municipal de patriménio em Diamantina'®

Segundo Mota (2007), essa secretaria trabalha em conjunto com as outras
instituicoes e, principalmente, com o IPHAN, que “colabora através de consultorias em
relacdo as questbes de preservacdo e de educagdo patrimonial no municipio de
Diamantina’. Grande parte dos bens tombados sdo em nivel federal, poucos municipais
e apenas dois em nivel estadual, que sdo aterra dos cristais e o conjunto do Biribiri. Em
Sua opinido, os critérios de preservacdo ndo variam muito entre as diferentes instancias,
pois seguem os principios do Decreto n°25 de 1937.

O ICMS é repassado para 0 municipio que ndo possui fundo municipal
especifico para o patriménio. Segundo Mota (2007), o prefeito recebe esse recurso e o

distribui entre as secretarias da forma que considera adequado.

O Prefeito € consciente frente as questdes de preservacdo e vem investindo
muito nessa &ea e na cultura. Claro que precisam de muito mais, pois
investir em patriménio € caro. Mas, na medida em que conseguem fazer
alguma coisa ja é muito bom para a cidade (MOTA, 2007).

Atualmente, a secretaria de patrimonio e o IPHAN vém trabalhando em
conjunto com a elaboracdo de uma cartilha para a populagéo, voltada para a
conscientizacdo e para a importancia que o patrimonio (bens imoveis) tem para seu
morador.

A intencdo é o morador ndo ficar esperando pelo IPHAN e pela Prefeitura,
para que fagcam por ele essa conservacéo. Essa cartilha serd bem explicativa,
no sentido de mostrar qual a funcdo da prefeitura, do IPHAN e do préprio
morador em relagdo as medidas de preservagdo (MOTA, 2007).

A prefeitura vem trabalhando também com a educagdo patrimonial e com a
promogdo de eventos, em que procura atrair as pessoas da periferia para o centro da
cidade.

O objetivo é envolver as pessoas da periferia com o centro, visando acabar
com a mentalidade de que tudo que acontece no centro historico esta voltado
para o turista e ndo para o morador. Entdo, queremos quebrar essa
mentalidade e trazer para o centro as manifestagdes periféricas como o Funk,
0 Hip Hop. Queremos gue o centro histérico seja um ‘palco para tudo’, que
diz respeito a sua populacdo (MOTA, 2007, grifo nosso).

19 Entrevistei Verdnica de Mendonca MOTA, coordenadora de patriménio hé trés anos.
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Pode-se perceber, nessas entrevistas, que existe uma conscientizacéo e
preocupagéo por parte dos secretarios e profissionais técnicos envolvidos na gestéo
publica de Diamantina com relacdo a preservagdo da cultura local e, portanto, da
memoria social. Vae recordar a concepcdo de Nora em que memdria social é
pertencente a uma coletividade que se identifica com um conjunto de valores e
tradicbes. Essa conscientizagdo quanto a preservacdo da cultura e da memoria social €
“reforcada pela permanéncia de grande parte dos moradores tradicionais no centro
historico” (MOTA, 2007).

Contudo, esses projetos (de educacdo patrimonial, de insercdo da periferia
nas atividades da sede, dentre outros) ndo sdo feitos dentro de uma concepcéo
de plangjamento. Mas, na medida em que o0 evento acontece, temos aidéiade
fazer alguma readaptacdo ou novas inser¢fes de atividades. Essa fata de
plangiamento se reflete no fato das coisas ndo acontecerem certinho como
elaborado no plano plurianual (MOTA, 2007, grifo nosso).

Mesmo com todas as preocupacgdes por parte da prefeitura e do IPHAN
frente as questdes de preservacéo do bem edificado e da propria cultura local, Mota
(2007) ressalta que ha uma resisténcia da populacdo em relagdo aos critérios de
preservagao.

Ha uma barreira, ndo é fécil, mas também ndo é dificil fazer com que essas

pessoas entendam. Existe muito o bom senso, por parte da prefeitura e do
IPHAN (MOTA, 2007).

A principa preocupacdo de Mota (2007) € em relacdo a vinda de estudantes
para 0 centro histérico, tendo em vista o aumento do numero de faculdades no
municipio de Diamantina. Em sua opini&o, com a vinda dos estudantes, a tendéncia € os
moradores locais alugarem suas casas e se deslocarem para a periferia, o que acarretaria
um esvaziamento da area e, com isso, 0 enfraguecimento da cultura local. Contudo,
enfatiza que um fato que vem colaborando para a permanéncia dessa populagéo no
centro € 0 uso misto nas edificacoes.

A maioria das casas tem 2 andares, em que predomina o uso misto: 50% é
comeércio e outros 50% moradia. Entdo, podem alugar a parte de baixo e
morar na parte de cima, ou ainda abrir um comércio e, continuar morando em
cima (MOTA, 2007).
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Segundo Mota (2007), o turismo que acontece em Diamantina esta
condizente com os critérios de preservacdo, apenas no carnaval e com a ocorréncia de
shows esporadicos é que ha impactos expressivos sobre o centro histérico. A fim de
diminuir o impacto frente ao turismo de massa, principalmente durante o carnaval,
instituiu-se a comisséo de carnaval. Conforme relatado anteriormente, nas legisagcGes
aprovadas pela camara municipal, essa comissdo estabeleceu uma série de normas e
critérios para os vendedores ambulantes e os organizadores do evento utilizarem o
centro histérico de uma forma consciente e respeitando o patriménio edificado e o

proprio conjunto urbano.

Mesmo com todas essas medidas estipuladas pela comisséo de carnaval, a
populacdo ainda ndo tem uma consciéncia sobre a depredacdo que o carnaval
traz para a cidade, pois ganham muito dinheiro através do aluguel de suas
casas. Ainda é uma relacdo de custo e beneficio, e ndo de conscientizacdo
(MOTA, 2007, grifo nosso).

Os secreté&rios municipais vém trabalhando para atrair a populagdo nas
discussdes sobre o desenvolvimento sustentavel do turismo no municipio, oferecendo
cursos de capacitagdo, distribuindo cartilhas sobre as politicas de preservacdo do
patriménio cultural, fiscalizando e dando consultorias sobre a aplicagcdo dessas medidas.
Contudo, segundo os secret&rios, a populacdo nd vem demonstrando 0 mesmo
interesse, pois ndo comparece nas audiéncias publicas, ndo conclui os cursos de
capacitacdo, ndo tem interesse pelas obras que estdo sendo realizadas. Por outro lado,
incentivam o turismo de massa como forma de lucro f&cil.

Em relagdo aos conselhos de patriménio, cultura e turismo, o de patrimonio
nado esta efetivado, sendo que o conselho de cultura € que esta atuando junto ao ICMS.
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7-Secretaria municipal de administracso de Diamantina®”

Segundo Santos (2007), mesmo apbés a CF de 88 sO ocorreu concurso
publico em Diamantina em 2001. Com o atual prefeito € que foi nomeada a primeira

turma que passou No CoNCUrso.

O Prefeito Iraval Pires (93-96) nomeou todos os servidores da prefeitura, sem
concurso, como efetivos. O Ministério Pablico aboliu tal atitude e considerou
como ato ilegal. Nesta época, 300 servidores foram nomeados, e 400 ficaram
sem ser efetivados. Em 2006, entdo foi dada uma nova oportunidade a esses
servidores publicos com um novo concurso, € quem ndo passasse seria
demitido. Hoje, a situacdo € legal, os funcionarios sdo: efetivos, nomeados
comissionados e contratados de conformidade (SANTOS, 2007, grifo nosso).

Atualmente, existem 715 servidores efetivos, 374 contratados. Segundo
Santos (2007), dentre os contratados estéo os estaveis e atendimento a convénios. Esses
funcion&rios sdo amparados pela CF de 88 e os funciondrios contratados
temporariamente ndo entram nessa relacdo. Em relagdo aos funcionarios nomeados,
indicados pelo prefeito, sdo ao todo 39. Percebe-se que mais da metade ainda é
contratado.

Na opinido de Santos (2007), a Lei de Responsabilidade Fiscal “melhorou
muito a situacdo dos Municipios, pois obrigou o0 gestor a gastar tantos por cento na
administragdo de pessoal”. Entretanto, Santos (2007) enfatiza que, mesmo com a
realizacdo de concursos, “0 povo ainda acha que pode dar um jeitinho para entrar na
lista de preferéncia’.

A Le de Responsabilidade Fisca vem contribuindo, na prética, para a
modernizacdo na forma de administrar o municipio, pois instituiu puni¢cdes e multa para
0 gestor local, o que ndo constava na CF de 88. Pode-se perceber que, recorrentemente,
para as leis sairem do papel é necess&rio que se estabelecam punigcdes e multas. Esse
mesmo fato também pode ser verificado em relacdo a implementacéo do plano diretor,
em que houve uma “correria desenfreada” dos administradores municipais, no final de
2006, para elaborar dentro do prazo estabelecido pelo Estatuto da Cidade esse
instrumento, com receio de punicéo de improbidade administrativa.

0 Entrevistei Haydée da Cruz SANTOS, que atua hé dez anos na secretaria de administragéo.
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Santos (2007) tem uma postura otimista frente ao atual prefeito, pois
ressalta que este vem realizando sua politica de gestdo com “controle sobre tudo que
acontece no municipio, e tem a responsabilidade de formalizar todas as documentacoes

juntamente a cmara municipal para sua aprovagao”.

8-Secretaria municipal definancas'”*

Segundo Fernandes (2007), a média de arrecadagcdo de impostos hoje, no
municipio, € de 40 a 45%, do montante previsto aproximadamente, devido a
inadimpléncia, que ainda € elevada. Em sua opinido a Lei de Responsabilidade Fiscal

melhorou a arrecadacéo dos impostos.

Hoje em dia se 0 municipio ndo fizer a cobranca de impostos esta deixando
de arrecadar eisto geradivida ativa. O que significa rentincia de arrecadacao,
€, consequentemente, é crime (FERNANDES, 2007, a).

Fernandes (2007, a) ressalta que o turismo aumentou, porém a receita ndo
seguiu essa mesma proporgdo. A fim de melhor explicar essa parte tributéria, convém
inserir alguns quadros ilustrativos sobre as transagdes de IPTU e ISS do municipio.

O Quadro 15 confirma a informagdo ressaltada por Fernandes (2007, a),
sobre o ato indice de inadimpléncia no municipio de Diamantina. Percebe-se que a
porcentagem arrecadada de IPTU, no periodo de 2000 a 2007, oscilou entre 40% a 53%.
Em relacéo ao numero de contribuintes, percebe-se um aumento gradual, mas ndo muito
significativo. Outro ponto importante refere-se ao valor langado, ou seja, que deveria ser
arrecadado e corresponde ao dobro da quantidade que foi efetivamente arrecadada para
0s anos de 2004, 2005 e 2007.

11 Entrevistei Sebastidio FERNANDES, que estava afastado havia dois anos e retornou ha pouco tempo
como secretario de finangas.
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Quadro resumido sobre o IPTU, no municipio de Diamantina, durante o periodo

de 2000 a 2007
Ano Qte_ Valor Valor %
Contrib. Lancado Arrecadado Arrecadada

2000 11.806 563.309 226.450 40%
2001 11.928 569.976 283.819 49,8%
2002 12.006 742.847 368.993 49,7%
2003

12.175 877.305 413.819 47%
2004 12.591 900.766 396.064 44%
2005 12.777 1.003.513 494.099 49%
2006 13.054 1.067.227 568.370 53%
2007 13.422 1.142.383 467.458 41%

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos
documentos disponibilizados pela secretaria municipal de finangas.

No Quadro 16, pode-se perceber que o nimero de empresas cadastradas

(pousadas, hotéis, dentre outros) é superior a0 nimero de empresas que, de fato,

contribuem com a declaracéo do ISS para a prefeitura. Grande parte das empresas que

atua em Diamantina ndo tém pago os valores reais da arrecadacdo dos impostos sobre

servigos para 0 municipio. Em relagdo as pessoas fisicas, essa diferenca € um pouco

menor, porém, ainda existe um nimero consideravel de inadimplentes.
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QUADRO 16

Quadro resumido sobre 0 1SS, no municipio de Diamantina, durante o periodo de

2000 a 2007
Ano Nome/ siglada | Vaor Lancado NuUmero de NuUmero de
receita contribuinte contribuintes

cadastrados
Pessoa Fisica 45.630,72 1339 2219
2000 Pessoa Juridica 40.952,36 370 2521
Pessoa Fisica 52.964,25 1327 2219
2001 Pessoa Juridica 97.940,73 395 2521
Pessoa Fisica Dl DI Dl
2002 Pessoa Juridica DI DI DI
Pessoa Fisica 70.584,99 1316 2219
2003 Pessoa Juridica 103.496,07 357 2521
Pessoa Fisica 72.720,14 1283 2219
2004 Pessoa Juridica 135.923,57 340 2521
Pessoa Fisica 84.882,37 1264 2219
2005 Pessoa Juridica 186.752,97 337 2521
Pessoa Fisica 83.121,77 1230 2219
2006 Pessoa Juridica 227.117,73 357 2521
Pessoa Fisica 88.796,58 1230 2219
2007 Pessoa Juridica 154.389,88 396 2521

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos
documentos disponiveis pela secretaria municipal de finangas.

9-Tribunal de contas de M G*"

Tendo em vista que os instrumentos voltados para 0 ordenamento financeiro
fazem parte do processo de implementacdo do plangjamento municipal — assim como 0s
de ordenamento territorial e socia —, procurou-se compreender, lancando méo de
consultoria a economista do tribunal de contas, a leitura em relacdo aos dados que as
receitas e despesas municipais apresentam.

Primeiramente, Fernandes (2007, b) ressalta que a CF de 88, no artigo 165,
traz, de uma forma abrangente, os instrumentos de ordenamento financeiro e a sua
obrigatoriedade pelos municipios. Neste contexto, a Lei n° 4.320, de 1964, ndo previa
penalidades. Contudo, € a Lei de Responsabilidade Fisca (LRF) que inseriu essas

172 Entrevistel Valéria FERNANDES, economista do tribunal de contas de MG, em Belo Horizonte.
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penalidades e aprofundou na abordagem sobre o plano plurianual e a lei de diretriz
orcamentaria.

O plano plurianual é um plano de macro plangamento, envolve uma acdo
global do municipio em um periodo de, aproximadamente, 4 anos. Jaale de
diretriz orgcamentaria envolve as prioridades e objetivos durante o ano. Entdo
€ uma acdo prioritéria (FERNANDES, 2007, b).

Fernandes (2007, b) destaca que a LRF ndo resolveu todas essas questoes
sobre os instrumentos de ordenamento financeiro, visto que ndo chega a impedir as
relacdes de favor e 0s interesses divergentes entre os diversos agentes atuantes, mas é
um passo para o plangjamento. Contudo, ndo € a Unica solucdo (FERNANDES, 2007,
b).

Em relacdo as fahas que existem frente a implementacdo da Lel de
Responsabilidade Fiscal, pode-se fazer algumas perguntas: Como os prefeitos
escolheram seus cargos de confianca? Por razfes politicas ou por razdes
técnicas? (FERNANDES, 2007, b).

Em relacdo a segunda pergunta, Fernandes (2007, b) ressalta que “os

municipios n&o acompanharam a modernidade das leis”.

Um bom exemplo dessa afirmagdo é quando o prefeito é o Unico responsavel
por todo o planejamento do municipio. E uma falha grave este tipo de gestéo.
Para entender se 0 municipio esta diretamente envolvido com as questdes de
plang amento, deve-se entender como sdo feitos os or¢camentos, se ocorre a
participacdo popular na elaboracdo de algum desses instrumentos, dentre
outros aspectos (FERNANDES, 2007, b, grifo nosso).

Em relacdo ao entendimento sobre aspectos da receita e despesa municipal,
faz-se necessério abordar a classificagdo institucional. Segundo Fernandes (2007, b), €
importante esse entendimento, pois se pode compreender, separadamente, como cada
secretaria esta agrupada e em quais agdes esta envolvida, ou sgja, se esta envolvida em
projetos ou atividades. Os projetos indicam atividades finalisticas, que sdo elaboradas
segundo um plangjamento. Ja as atividades sdo 0s meios para se atingir as metas, que

agregam valor quando inseridas em um processo de plangjamento.
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Exemplo de como é feita uma classificagdo institucional:

Institucional 002- Municipio
002.002- Secretaria Municipal do Governo e Plangjamento
003- Secretaria Municipal de Administracéo
LOA- Lei Estrutura Organizacional
004.122- Sub-fung¢éo administrativa
Funcédo Administrativa
003- Programética- Plano Plurianua
Lei de Diretriz Orcamentéria
l Lei Orcamentaria
Projetos= sfo finaisticos. Ex. revitalizagdo de parques e pragas.

Atividades= s80 meio e ndo fim. Ex. compra de computadores.

Em uma receita municipal (Quadro 18), os primeiros nimeros indicam o
municipio, em seguida, a secretaria municipal; depois, a subfuncéo daquela secretaria,
ou sgja, em quais agdes vem atuando. Por fim, o Ultimo nimero indica se essa agéo é
voltada para o projeto ou para atividade. Segundo Fernandes (2007, b), com esse
conhecimento torna-se mais fécil compreender até que ponto o0 municipio esta
organizado ou n&o em relagdo a sua estrutura administrativa. Assim, essa leitura, gjudaa
compreender se determinada secretaria municipal estq organizada e preparada para
implementar os instrumentos de plangamento voltados, primeiramente, para o
ordenamento financeiro. Afinal, sem uma base estruturada e organizada, fica dificil
pensar na implementacéo de um sistema de plangjamento, em que devem existir os trés

instrumentos articulados (financeiro, territorial e o social).
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QUADRO 17- Exemplo da estrutura organizacional do balancete despesa/ receita do

municipio de Diamantina em 2000.

Cadigo Demonstrativo da despesa por fungdes, subfunges e
programas
(atividades e pr oj etos) confor me o vinculo com 0s r ecur sos
0100 Legislativo
01000101 Cémara Municipal
010001010100000 Acdo Legislativa
0200 Executivo
02000201 Gabinete do prefeito e do vice-pr efeito
020002010300000 Administracdo e plangjamento
020002010330000 Seguranga Publica
020002010331781.002 Aquisicdo de mdveis e méguinas
020002010348000 Cultura
020002010348246 Patrimonio Histérico Artistico
0200020103482461.003 Aquisi¢cdo de Equipamentos (atividade)
020002010348247 Difusdo Cultural
020002010348247.004 Aquisicdo de méveis e méguinas para funcionamento (atividade)
020002010377000 Protecéo ao meio ambiente
02000202 Secretaria M unicipal de Governo e do Plangjamento
020002020300000 Administracdo e plangjamento
02000203 Secretaria M unicipal de Administracéo e Meio Ambiente
020002030300000 Administracdo e Planejamento
0200020303070211.014 Aquisicdo de maguinas méveis e veicul os (atividade)
020002030600000 Defesa nacional e seguranca
02000208 Secretaria Municipal de Patrimonio, Cultura e Turismo
020002080300000 Administracdo e Planejamento
020002080348000 Cultura
020002080348247 Difusdo Cultura
0200020803482471.064 Aquisicao de maquinas, livros e equipamentos (atividade)
020002080365000 Turismo
020002080365363 Promoc&o do turismo
0200020803653631.065 Aquisicdo de equipamento no setor de turismo (atividade)

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos

documentos disponibilizados pela secretaria municipal de finangas.

O Quadro 17 tem como objetivo demonstrar, por meio dos dados coletados

no balancete despesalreceita de dezembro de 2000 da prefeitura de Diamantina, que
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existem subfuncdes desvinculadas de seu 6rgdo de origem. Assim, pode-se perceber
que, no gabinete do prefeito, existem acbes voltadas para diferentes areas (cultura,
patrimbnio historico e artistico, meio ambiente, etc), que ndo necessariamente tém
relacdo direta com a funcéo especifica desse 6rgdo em uma estrutura organizacional
administrativa municipal.

Existe uma falta de hierarquia quanto a distribui¢cdo das subfuncdes entre os
diferentes Orgaos, ou secretarias, ou ainda unidades or¢camentarias. 1sto prejudica muito
guanto ao entendimento global sobre as despesas que a prefeitura municipal vem tendo
com as areas da cultura, do patrimdnio, do turismo, do meio ambiente, ou sgja, em cada
area, separadamente, por secretaria.

Outro ponto fundamental deste quadro consiste em demonstrar que muitas
acOes programaticas estdo mais vinculadas a atividades que a programeas finalisticos. O
gue indica afalta de agOes voltadas para o planejamento municipal, tendo em vistaque a
aquisicdo de méguinas, méveis e computadores, por exemplo, ndo se associa com obras
ou acdes para 0 bem-estar da populacdo, mas representam meios para melhorar a
execucdo das tarefas. Contudo, apesar dessas melhorias ndo estarem voltadas
diretamente para o plangjamento elas contribuem para sua execucao.

Vale ressaltar também a existéncia de diferentes érgdos em uma mesma
secretaria, o que dificulta a gestdo dos mesmos, conforme evidencia Fernandes. Em sua
opinido, ajuncdo de dois ou mais 6rgdos em uma mesma secretaria Nndo representa uma
boa gestdo, pois indica uma falta de hierarquia quanto a distribuicdo das subfungdes e se
torna confuso estabelecer as prioridades de cada 6rgéo.

No Quadro 18, pode-se perceber que existia, em 2000, uma secretaria
voltada para as questfes do plangamento municipal de Diamantina, contrapondo-se a

Situagdo atual.
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QUADRO 18

Despesa prevista com arealizada, em 2000, no Municipio de Diamantina
Secretaria’” Ac&o Programética Despesa Despesa Diferenca
Anual Prevista

Administracdo e Plangjamento

Aquisicdo de moveis,

maquinas equipamentos para

Secretariade | secretaria 223.251,52 401.860,00 | 178.608,48

Governoedo | Manutencéo™* secretaria

Plangamento | municipal do Governo

Contribuic¢8o a associagdes

Assisténcia comunitéria

Manutenc&o dos servigos

Inddstria, comércio e

servicos'

Administragdo e Planejamento

Aquisi¢ao de mdveis,
Secretaria méguinas e equi pamentos para
Municipal secretaria

Administragéo e | Manutengdo dos servigos da 1.403.923,33 | 1.164.000,00 | -239.923,33

Meio Ambiente | secretaria

Defesa Nacional e

Seguranca'’®

Seguranca publica®”’

Policiamento

militar

Administracdo e Plangjamento

Manutencéo dos servigos da 430.638,47 418.500,00 | -12.138,47
Secretaria

Secretaria Aquisicdo de moveis,
Municipal de maqui nase equipamentos para
Financas secretaria
Manutencéo dos servigos da
Secretaria
Manutencéo do terminal
rodovi&rio
Estradas Vicinais'"®

1 Existem outras secretarias, porém a pesquisa concentra-se nas secretarias de governo,
administracao, financas, cultura eturismo.

174 Manutencao refere-se ao dinheiro publico gasto com vencimentos e vantagens, diérias, material de
consumo, remuneracdo de servicos, outros servigos e encargos, despesas de exercicio e subvencles
sociais.

1 Indlstria refere-se ao incentivo de obras de infra-estrutura para instalagdo industrial na cidade.

176 Defesa Nacional e seguranca referem-se a defesa terrestre, operagdes terrestres e outros servigos e
encargos.

77 Seguranca publica refere-se ao policiamento civil e manutenczo de delegacia.

178 Estradas vicinais estdo associadas & construcao e reconstrucao de ponte, obras e instalagdes.



247

Secretaria Ac&o Programatica Despesa Despesa Diferenca
Anual Prevista
Habitago e urbanismo™
Secretaria Aquisicéo de moveis,
Municipal de Maguinas e equi pamentos
obr as, servicos para secretaria 2521399,76 2254140,00 -267259,76
urbanose Manutencao dos servicos

transportes™ | ga secretaria
Manutenc&o do terminal
rodoviario
Administracdo e
Plangjamento
Secretaria Manutencg&o dos servigos

Municipal de da secretariade culturae 299.016,26 383.500,00 84.484
CulturaeTurismo | turismo
Cultura™!

Manutencao servicos de
cultura

Turismo™®

Manutencao servicos de
turismo
Empreendimentos
turisticos

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos
documentos disponiveis pela secretaria municipal de finangas.

L egenda:

. - acles programaticas voltadas para atividades.

Grande parte das secretarias encontra-se justaposta com outra e suas acoes
programéticas estdo mais voltadas para atividades que para programas finalisticos. Vale
ressaltar que a desarticulagdo de fungdes especificas entre as secretarias também
contribui para dificultar uma boa gestdo administrativa municipal. Estes fatores, quando
se somam, refletem dificuldades na gestdo municipal, 0 que compromete a

implementacdo de instrumentos voltados para o planegjamento.

17 Servigos urbanos referem-se a instalacio de energia elétrica, servicos de utilidade publica, tratamento
de residuos solidos, manutencdo de servicos de limpeza publica, iluminagdo publica, reforma de parques e
jardins, instalagBes industriais, salde e saneamento, sistema de esgoto, transporte urbano, construcdo e
manutencdo de estradas.

180 H abitac&io e urbanismo referem-se & administracio geral, ampliacéo e reforma de propriedade.

81 Cultura esta associada a difusio cultural, aquisicBo de méquinas, equipamentos e livros para a
secretaria

182 Turismo esta associado & sua promogao e aquisicao de equipamentos e material paraa secretaria.
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Pelo Quadro 19, pode-se perceber que, nos dois primeiros anos (2003 e
2004), houve um desequilibrio entre as despesas e as receitas efetivadas. Em 2003, tanto
a despesa efetivada quanto a receita apresentaram-se superiores aos valores previstos.
Em 2004, houve o inverso, em que os valores previstos superaram os efetivados.
Contudo, em 2005 e 2006, as despesas ef etivadas foram inferiores as receitas, indicando
que o municipio arrecadou mais do que gastou, ndo se endividando.

Apobs 2002, as leis de receita e despesa municipais foram elaboradas em um
outro formato, mais simplificado, trazendo apenas os valores totais previstos, sem,
contudo, especificar esses valores por unidade orcamentéria. Assim, ndo foi possivel

aprofundar nossas andlises para 0s anos seguintes.

QUADRO 19

Comparacéo de dados entre o balancete e a lei dereceita e despesa prevista em
2003, 2004, 2005 e 2006

Ano Comparacéo de Valores Efetivados | Valores Previstos
Dados

2003 Despesa 16.990.554,57 14.427.800,00

Receita 16.345.325,06 14.427.800,00

2004 Despesa 17.700.856,27 19.961.380,00

Receita 19.437.890,51 19.961.380,00

2005 Despesa 19.852.532,91 20.700.000,00

Receita 23.746.981,63 20.700.000,00

2006'%° Despesa 22.333.483,54 23.000.000,00

Receita 25.484.796,94 23.000.000,00

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos
documentos disponiveis pela secretaria municipal de financas.

183 |_ei n° 2795 de 22 de novembro de 2002, estima a receita e fixa a despesa do municipio de Diamantina

para o exercicio financeiro de 2003 e da outras providéncias.

1841 & n°. 2860 de 19 de novembro de 2003, estima a receita e fixa a despesa do municipio de Diamantina

para o exercicio financeiro de 2004 e da outras providéncias.

185 | & n°. 2968 de 04 de novembro de 2004, estima a receita e fixa a despesa do municipio de Diamantina

para o exercicio financeiro de 2005 e d4 outras providéncias.

186 | @i n°. 3046 de 07 de novembro de 2005, estima a receita e fixa a despesa do municipio de Diamantina

para o exercicio financeiro de 2006 e da outras providéncias.
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Tendo em vista todas as informacdes e analises expostas, pode-se concluir
que 0 acesso aos dados do IBGE e documentactes historicas referentes a atuacdo do
IPHAN, por si, ndo conseguem mostrar a atual situacéo frente a institucionalizagdo do
plangamento municipal e seu grau de efetividade nos estudos de caso. Foi preciso
verificar em campo essa situacdo, sendo apontadas contradicdes e semelhancas entre as
diferentes fontes de pesquisa (IBGE, documentacdes historicas do IPHAN, legislacfes
municipais e entrevistas) para, ao final, conseguir aproximar mais dessa realidade.

Sobre essa redlidade, no caso de Diamantina, pode-se dizer que o0s
instrumentos de ordenamento financeiro seguem, em parte, a concepgdo da CF de 88,
porém ndo existe a participagdo da populagcdo nas discussdes sobre sua elaboracdo e
aprovagdo. Houve um aumento quanto a criacdo de empregos publicos e existe
cooperacdo técnica entre as diferentes secretarias e ingtituicdes como forma de
“desburocratizar” as agbes municipais e facilitar sua efetivacdo.

A seguir pretende-se expor a aplicacdo da metodologia 2 em Tiradentes e,
ao final, foi elaborado um quadro destacando os pontos principais das indmeras analises

feitas ao longo deste capitulo.

6.3Aplicacdo da metodologia 2 em Tiradentes: entre a pesquisa
documental e a pratica

Em Tiradentes, uma pessoa que foi entrevistada solicitou ndo ser
identificada, contudo, todas as informacBes mantiveram-se fiéis a opinido dos
entrevistados, sendo gravadas e, posteriormente, analisadas. As entrevistas ndo foram

transcritas, mas procurou-se apresentar um parecer sobre toda a situagao.

6.3.1 A pesguisa documental: andlise das |egislacdes aprovadas na cmara
municipal de Tiradentes

Em visita & cdmara municipa de Tiradentes, foram coletadas informactes
sobre as legislagcbes aprovadas referentes aos mesmos aspectos analisados em
Diamantina. Ao contrario do que se verificou em Diamantina, ndo existe muita
organizacao, ou pode-se dizer quase nenhuma, em relagcdo ao sistema de arquivamento

das legidacbes municipais, o que dificultou seu acesso e o proprio aprofundamento do
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objeto de pesquisa. Segundo um funcionério, que trabalha na cdmara, “ atualmente, estéo
tentando modernizar esse departamento e quando precisam de informagdes sobre leis
aprovadas consultam vereadores de outras gestfes’. Somando-se a esse caos na falta de
organizacao e arquivamento dos documentos, pastas, atas e frente a qualquer tipo de lel
aprovada, o funcionario acrescentou ainda que “ndo existe nenhuma conversa sobre
plano diretor e muito menos projeto de lei a esse respeito”.

Tendo em vista a total falta de informac&o no ambito legislativo, em plena
camara municipal, o segundo passo foi uma visita ao gabinete do prefeito a fim de
encontrar “alguma luz” sobre a continuidade da pesquisa no municipio de Tiradentes.
Através da cooperagdo, boa vontade e uma excepcional disponibilidade da secretaria do
gabinete do prefeito, Karine Adriane de Oliveira, pode-se ter acesso a algumas
legidagbes que sdo “pouquissimas’, diferenciando de Diamantina. Serd analisado,
portanto, 0 materia legislativo disponibilizado e, em seguida, serdo apresentadas as
entrevistas nos respectivos departamentos:

1- Departamento de turismo, meio ambiente e cultura;
2- Secretaria do gabinete do prefeito

3- Departamento de administracéo;

4- Ingtituto histérico;

5- Departamento de finangas

6- Departamento da fazenda;

No Quadro 20, pode-se perceber que grande parte dos funcionarios que atua
na camara municipa de Tiradentes apresenta curso superior e foi contratada

recentemente.
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QUADRO 20

Quadro atual de funcionarios da camara municipal de Tiradentes

Nome Datade Formacéo Cargo Vinculo
admissao Empregaticio
Humberto 01/02/2006 Educacdo Encarregado Vinculo:
TeixeiraDuarte Superior Financeiro e contratado
Rabelo Incompleto Contabil Tipo Admiss3o:
ata de nomeagéo
Rubens Duarte 01/01/2006 Educacéo Encarregado Vinculo:
Rabelo Superior Financeiro e contratado
Completo Contabil Tipo Admiss3o:
ata de nomeagéo
Sarah Barbosa 01/03/2007 Educacéo Assessor Vinculo:
Superior Juridico contratado
Completo Tipo Admissdo:
ata de nomeacdo
SusanaMaria 01/01/2006 Educacdo Secretario Vinculo:
dos Santos Superior Administrativo contratado
Completo Tipo Admissdo:
ata de nomeagdo
Telma 16/02/2007 Atéa Auxiliar de Vinculo:
Aparecidade Aorie Conservagdo e contratado
Freitas incompleta Limpeza Tipo Admissdo:
do ensino ata de nomeacéo
fundamental
(antigo
1°grau ou
primério)

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos
documentos disponiveis pela cAmara municipal de Tiradentes.

Isso reflete o “espirito inovador” gque esta comegando a marcar a atuacdo da
camara municipal de Tiradentes, em que 0s novos funcionarios estdo melhorando as
condicdes de armazenamento das documentacdes antigas e a propria informatizacéo das
legislagbes com a criagdo de um site.

Por outro lado, no Quadro 21, pode-se perceber que, apesar da CF de 88
estipular que os vereadores sejam, ao menos alfabetizados, como uma das condicdes de
elegibilidade para a execugdo do mandato, ainda assim trés sdo analfabetos e foram
empossados em 2005.



252

QUADRO 21

Quadro atual de vereadoresda Camara Municipal

Nome Data de Admissdo Formacéo

Felipe Wagner Gomes Barbosa 01/01/2005 Educacéo Superior Completo

Geraldo Aloisio da Fonseca 01/01/1997 Ensino Fundamental Completo
(antigo 1°grau ou primario e
ginasia)

Gilberto Trindade Costa 09/02/2006 42 série completa do ensino
fundamental (antigo 1°grau ou
primario)

José Antonio do Nascimento 01/01/1997 Ensino Médio Incompleto
(antigo 2°grau, secundario ou
colegial)

x 01/01/2005 Analfabeto, emboratenha
recebido instrucdo, ndo se
alfabetizou.
Leonardo Jesus de Matos 01/01/2001 Da 52a82asériedo ensino
fundamental (antigo 1°grau ou
ginasio)

X 01/01/2005 Analfabeto, emboratenha
recebido instrucéo, ndo se
alfabetizou.
Marco Antonio da Silva 01/01/2005 Educacéo Superior Completo
X 01/01/2005 Analfabeto, emboratenha
recebido instrucéo, ndo se
alfabetizou.

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos
documentos disponiveis pela cAmara municipal de Tiradentes.

Em um total de nove vereadores, apenas dois apresentam curso superior, 0
restante ensino fundamental. Esses dados s&o importantes para apontar o perfil das
pessoas envolvidas na elaboracdo e aprovacdo das leis municipais de Tiradentes,
aspecto que podera dificultar o trato da complexidade dos assuntos referentes a
producdo e reproducéo do espaco urbano.

Em relagdo ao Quadro 22, foram destacadas apenas as |egislagies referentes
a0 ambito da pesquisa, ou segja, ndo abrangendo todas as secretarias. Vale ressaltar que
s80 poucas as legidacOes existentes na nova gestdo, tendo em vista que muitos

documentos se perderam ou foram incinerados durante mudanca de gestéo.

187 Os nomes dos vereadores anal fabetos, que atuam na camaramunicipal de Tiradentes, foram retirados a
fim de ndo causar constrangimento.
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QUADRO 22

L egislacOes, anterioresa L ei de Responsabilidade Fiscal, que vigoram até hoje no
municipio de Tiradentes

Legisacdo Data de Elaboracéo Assunto
Lei n°1304 | 1° dejaneiro de 1997 “ Estabelece a estrutura organizacional basica da
Prefeitura Municipal de Tiradentes, e da outras
providéncias’ .
Lei n° 1045 | 15dejulho de 1994 “ Estabel ece normas para a programacao visual no
distrito sede do municipio de Tiradentes e da outras
providéncias’ .
Lei Orgéanica | 17 de marco de 1990 “Lel Organica do Municipio de Tiradentes”

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos documentos
disponiveis no gabinete do prefeito de Tiradentes.

A lei organica, de 17 de marco de 1990, vigora até hoje sem qualquer
alteracdo. Nas disposicdes preliminares, recorrente nas leis organicas, “todo poder no
Municipio emana do povo, que 0 exerce por meio de seus representantes eleitos, ou
diretamente, nos termos da Constituicdo da Republica desta Lei Organica’ (artigo 2°).
De acordo com 81°, esse direito do poder pelo povo ocorre por meio da iniciativa
popular no processo legislativo, da participacéo na administracdo publica e na acdo
fiscalizadora sobre a administracéo publica. Contudo, segundo o0 secretario de finangas,
a elaboracdo das leis referentes ao plano plurianual, de diretriz orcamentaria e lei
organica ndo passaram por esse processo participativo.

Outro ponto referente as disposicdes preliminares (artigo 3°) refere-se a
“preservacdo da identidade, adequando as exigéncias do desenvolvimento a preservacéo
de sua memoaria, tradicéo e peculiaridades’. Entretanto, conforme se verificard ao longo
das entrevistas, em Tiradentes a memaria popular estd comprometida, sobretudo pelo
deslocamento dos antigos moradores para a periferia e pela prioridade manifestada pelo
governo local, dada a eventos direcionados para o publico externo. O que se verifica é
uma situacéo contrariaa que foi apresentada em Diamantina.

Em relagdo aos direitos e garantias fundamentais, vale ressaltar alguns
aspectos que constam na legislacdo municipal, porém se contradizem na pratica de sua

gestéo. O primeiro aspecto refere-se ao 85°, do artigo 5:
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Todos tém direito de requerer e obter informacdo sobre projeto do Poder
Plblico, a qua sera prestada no prazo maximo de trinta dias, ressalvada
aquela cujo sigilo sgja, temporariamente, imprescindivel a seguranca da
sociedade e do Municipio (LEI ORGANICA, 1990, p.6, grifo nosso).

De acordo com a lei, é de dever do poder publico transmitir informacées
referente a sua gestdo, projetos de lei aprovados, os balancos orcamentérios, os PPA,
LDO, LOA, dentre outros. Contraditoriamente, ndo existe essa democratizacéo e
transparéncia das informacfes de ambito publico, conforme se verificou a campo e
durante o periodo de seis meses de espera, que deveriam ser disponibilizadas no prazo
méaximo de 30 dias.

O parégrafo 7°, do artigo 5°, enfatiza que “ é passivel de puni¢ao, nos termos
da lei, o agente publico que no exercicio de suas atribuicdes e, independentemente da
funcdo que exerca, violar direito constitucional do cidaddo”. Infelizmente, esse artigo
ndo € de conhecimento amplo desses respectivos secretérios.

Segundo o |11 item do artigo 10, uma dessas competéncias do municipio se
refere “a protecdo dos documentos, obras e outros bens de valor historico, artistico e
cultural, os monumentos, as paisagens naturais notavels e os sitios arqueol 6gicos’. No
entanto, muitos documentos historicos e leis se perderam durante as mudancas de gestdo
e frente ao descaso quanto as condicdes fisicas do arquivo publico, local onde deveriam
ser armazenados e protegidos os documentos mais antigos da cidade. Conforme se
verificara durante conversa no Instituto Historico, hoje em dia, esses documentos foram
transportados para esse departamento e tém recebido um outro tratamento e cuidado, a
fim de se tentar resguardar 0 que aindaresta.

Na parte referente aos servicos e obras publicas, consta no artigo 22, que é
dever da administracdo publica municipal implementar as atividades de plangjamento e
“podera desobrigar-se da realizacdo material de tarefas executivas, recorrendo, sempre
que conveniente ao interesse publico, a execucdo indireta [...]”. Ou sgja, a prefeitura
municipal tem o dever de procurar implementar os instrumentos de plangjamento
podendo terceirizar uma ou outra atividade voltada para a execucdo de alguns planos e
projetos programados. Consta no artigo 24, 81°, que “a realizagdo de obra publica
municipal deverd estar adequada as diretrizes do plano diretor, plano plurianual, e
orcamento e sera procedida de projeto elaborado segundo as normas técnicas

adequadas’. Pode-se perceber que, desde 1990, ja se falava na importancia do plano
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diretor para o plangjamento e organizacdo do municipio, entretanto, até hoje, ndo existe
nenhuma medida em relagdo a esse instrumento de ordenamento territorial municipal.

Por fim, pode-se ressaltar, no ambito da administragéo publica, conforme o
artigo 31, que “a Administracdo Municipa publicara semestralmente, o montante das
despesas com publicidade pagas ou contratadas naquele periodo”. Porém, essa
transparéncia ndo existe, assim como a divulgacdo dessas informagbes no site da
prefeitura municipal .

Em relacdo a lei n° 1045, de 15 de julho de 1994, que estabelece normas
para a programacdo visual do distrito sede do municipio de Tiradentes, o artigo 9°
destaca que o proprietario deverd apresentar o projeto para colocagdo de placas de
anuncio na prefeitura municipal segundo as normas estabelecidas para sua confecgéo.
Assim, como fica proibida afixac8o de toldos de plastico no centro historico. Contudo,
segundo o secretario de turismo, meio ambiente e cultura, Almir Ernane, essa lei ndo é
aplicada, pois € totalmente negligenciada pelos proprietarios de loja e comércio. Sera
gue se existisse uma fiscalizagdo, por parte dos funcionarios da prefeitura, essa situacéo
ndo se reverteria?

A Le n°1304, 1° de janeiro de 1997, estabelece a estrutura organizacional
da prefeitura de Tiradentes, em 1997, compondo-se dos seguintes érgéos.

- Gabinete do prefeito;

- Departamento de educacéo;

- Departamento de obras e transporte;

- Departamento de turismo, cultura, meio ambiente, esporte e lazer;
- Departamento da fazenda e administragéo;

- Departamento de sallde e assisténcia social .

Vale ressaltar que, hoje em dia, o departamento de turismo, cultura e meio
ambiente foi separado do departamento de esporte e lazer, porém os demais

permanecem iguais.
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QUADRO 23

L egislagOes aprovadas recentemente em Tiradentes.

Legislacdo Data de Elaboracéo Assunto
Lei n° 2191 | 24 de novembro de 2006 “ Autoriza abertura de crédito especial e da outras
providencias’
Lei n° 2146 | 27 de marco de 2006 “ Cria Programa de Incentivo a Preservacao do
Patrimdnio Cultural do Municipio e d& outras
providéncias’ .
Lei n° 1955 | 20 dejaneiro de 2004 “ Dispde sobre o parcelamento, ocupacado e uso do solo
do municipio de Tiradentes” .
Lei n° 1956 | 20 dejaneiro de 2004 “ Dispde do Codigo de Obras do municipio de
Tiradentes’ .

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos
documentos disponiveis no gabinete do prefeito de Tiradentes.

Conforme ressaltado anteriormente, a dissertacdo ndo pretende analisar as
legislacBes urbanisticas™®, quanto a seus aspectos técnicos, mas em apresentar quais 30
os agentes envolvidos, as medidas que vém sendo implementadas e os conflitos que
existem (ou ndo) quanto a articulacdo entre as diferentes politicas. Porém, no caso
especifico de Tiradentes, muito pouco se pode avancar nesse sentido, visto que néo foi
possivel uma entrevista com o IPHAN e ndo existe arquiteto ou engenheiro atuando na
prefeitura que, por sua vez, também ndo tem um departamento especifico de patrimonio.

Frente a estes entraves, € importante inserir algumas informagdes col etadas
do trabalho de Cerqueira (2006, p.126) sobre o IPHAN que atua com “fiscalizacéo,
considerando até mesmo um didlogo com os proprietarios dos imoéveis’. Contudo,
conforme a autora, esse didogo é precério. Outro ponto importante a ser destacado
refere-se aum material desenvolvido pela Praxis Projetos e Consultorias Ltda, em 2001,
citado por Cerqueira (2006, p.148), em que se diagnosticou alteraces de uso no centro
histérico e afalta de legislacgo urbanistica. Segundo Cerqueira (2006, p.148), consta ho
diagnéstico que “a Prefeitura apresenta apenas um codigo de obras, bastante
desatualizado, além da lei de perimetro urbano, em processo de revisdo”’. Por fim,

Cerqueira (2006, p.150) conclui que, em Tiradentes, quem dita as regras é o IPHAN

188 As andlises sobre as legislacdes urbanisticas ja constam na dissertacdo de mestrado de Cerqueira
(2006).
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através das formulagdes de normas e critérios de preservacdo e também frente a
fiscalizag&o do uso e ocupagéo do solo.

Essa andlise em relacdo a postura do IPHAN em Tiradentes — que ocupa
uma lacuna estrutural na administracdo municipal — se diferencia em Diamantina, onde
0s 6rgéos de preservacdo e de urbanismo atuam em conjunto, através de parceria, na
fiscalizagéo.

A Lei n° 2146, de 27 de marco de 2006, criou o programa de incentivo a
preservacao do patrimdnio cultural, objetivando efetuar reparos e obras de preservacdo
em bens e imoéveis tombados por ato préprio, localizados no municipio, dentro dos
limites e capacidade financeira da prefeitura municipal .

Para atender ao objeto desta lei, 0 municipio podera disponibilizar seus
funcionérios e também seu proprio material, a fim de colaborar com a preservacéo de
seu bem tombado (artigo 2°). Contudo, ndo existem funciondrios especializados em
restauracdo ou mesmo arquitetos concursados na prefeitura. Os que ha, sdo terceirizados
para dar consultoria e assisténcia aos moradores de edificagdes tombadas.

Segundo entrevista com Almir Ernane (chefe da cultura), esse profissional
terceirizado serve como uma espécie de “intermediador” entre o proprietario do imoével
e o IPHAN. Assim, o arquiteto terceirizado ira elaborar um projeto que esteja de acordo
com as normas e diretrizes estipuladas pelo IPHAN e acompanhara todas as etapas das
possivels ateracdes. Ao final desse processo, as discussdes devem ser encaminhadas ao
prefeito, que decidira, em conformidade com o IPHAN, arespeito de sua aprovacéo ou
ndo. Em linhas gerais, parece que a prefeitura e o IPHAN atuam juntos na politica de
preservagdo, mas a auséncia de técnicos especializados no quadro de efetivos
compromete a continuidade dessa parceria.

Vale ressaltar que ndo existe em Tiradentes o Projeto Monumenta, que
poderia gudar na disponibilizacdo de recursos financeiros para as atividades de
conservagao e restauragaéo do patrimonio arquitetonico e histérico do municipio.

A Le n° 2191 autoriza abertura de crédito especia, até o valor de R$
21.265,70, para execucao do programa de Educacgéo Patrimonial. Esse programa vem
sendo desenvolvido pelo Instituto Historico e inclui palestras nas escolas publicas e a
elaboracdo de um abum de figurinhas, incentivando os alunos a conhecerem seu

patrimonio arquiteténico e suamemaoria social.
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6.3.2 A prética: entrevistas com secretérios municipais e funcionério do Instituto
Historico no municipio de Tiradentes

1- Departamento de turismo, meio ambiente e cultura em Tiradentes™®

Segundo Ernane (2007) tem, aproximadamente, 40 anos que surgiu O
departamento de turismo em Tiradentes e a principal preocupacdo, hoje em dia, € em
relacdo a preservacdo do patrimdnio histérico. “A cidade vem crescendo muito de 13

anos para ca. Atualmente, existem 120 pousadas em Tiradentes’.

Na Rua Direita tem 46 imdveis, sendo que a grande maioria da populagdo ja
ndo mora mais ali. Com a influéncia do turismo, os moradores transformam
sua residéncia em comércio. Dentre esse total de imdveis na Rua Direita,
apenas 4 ainda sdo residéncias (ERNANE, 2007).

Esse depoimento reflete a situacdo atual no centro historico de Tiradentes,
em gue os antigos moradores véem no crescimento do turismo a oportunidade de vender
suas casas para 0s empreendedores, que pagam um preco elevado, e mudam-se para a
periferia, que vem se “aastrando”, mas ndo apresenta, muitas vezes, um minimo de
salubridade, servicos urbanos e lazer para essa popul agéo.

Pode-se perceber que ndo foi a situacdo de cidade tombada pelo IPHAN que
colaborou para a valorizagdo do solo e das antigas construcdes em Tiradentes, mas o
crescimento do turismo e o interesse de novos agentes financiadores da (re) producédo de
um espacgo historico e bucdlico, com o objetivo de atrair um nimero crescente de
turistas. A reproducdo desse espaco néo esta relacionada com a preservacdo da memoria
e hem com a preservacdo do patrimoénio cultural e arquiteténico, mas, principa mente,
com a reproducdo do capital concentrado entre esses agentes financiadores que s&o,

principalmente, os donos de pousadas e restaurantes.

A cidade de Tiradentes ha 12 anos atras era conhecida pelo fato de estar perto
de S&o Jodo Del Rei, e hoje ja € o contrario. Tiradentes é conhecida por ser
“cidade presépio”. Esse fato de ser cidade presépio vem gjudando em sua
preservacdo. Ja Sao Jodo queria crescer industrialmente, o que colaborou para
sua descaracterizacdo (ERNANE, 2007).

189 530 agpenas dois funciondrios que trabalham no departamento de turismo, meio ambiente e cultura:
Almir ERNANE, cuja formag&o é em turismo, e Fabiola Natdlia Alves, técnica em administragdo. Pode-
se perceber que nenhum dos dois tem formagao especifica na &rea de meio ambiente e cultura.
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Na opinido de Ernane, o fato de o centro historico de Tiradentes ser
comparado a uma “cidade presépio” € um ponto positivo e vem colaborando para a
preservagao de suas antigas construcbes. H4 uma contradicdo em seu depoimento, ao
destacar a venda das antigas edificacbes como um fato negativo. Contudo, Ernane se
esquece de que essa preservacdo, da forma como vem ocorrendo, tem um preco, que é
justamente a perda da memoria socia e da vida cotidiana na cidade.

Vale ressaltar que a propria localizacdo geogréfica de Tiradentes contribui
para esse processo de crescimento do turismo e, principalmente, para a valorizacdo
imobilidria urbana. Outro ponto que deve ser observado € em relacdo ao tipo de
ocupacdo predominante no centro histérico, em que grande parte das edificagdes tem
apenas um andar o que dificulta sua utilizacdo com o uso misto, pela populacéo
tradicional, conforme acontece em Diamantina.

Sobre a elaboracdo de um plano diretor, Ernane (2007) ressalta que existe
um estudo com o SEBRAE, que é um parceiro da prefeitura. Contudo, devido ao
falecimento do atual secretério de turismo, Marcelo Gomes, “as coisas encontram-se
paradas e praticamente comecando do zero”. Neste contexto, Ernane ressalta:

Tem 3 anos a nova gestdo. O lado politico é muito forte. Apagaram todos os
computadores, todas as informagdes, ndo tinham relagbes de pousadas, ndo
tinham lista de reclamagbes de turistas e 0s computadores ndo estavam
funcionando. Chegaram a nova administracdo praticamente sem nada
(ERNANE, 2007, grifo nosso).

A nova gestdo, portanto, comegou do zero, 0 que prejudicou muito o acervo
de documentos histéricos, de leis e da histéria do municipio. Sem essa memoéria
documentaria, torna-se dificil implementar os instrumentos de planejamento municipal
na medida em que ndo se tem uma continuidade em sua administracdo.

Sobre a relacdo com o IPHAN, Ernane (2007) ressalta que o departamento
tem um bom relacionamento, e sua funcéo é analisar o projeto e conduzi-lo ao érgéo
federal com o objetivo de estudar o que podera ser feito para adequélo as normas e
critérios de preservacdo. Segundo Ernane (2007), o IPHAN, aém de atuar como
consultor, € também um o6rgéo fiscalizador. Pode-se perceber que as funcgbes do IPHAN,

em Diamantina e Tiradentes, sdo similares, diferenciando-se pelo fato de o primeiro
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trabalhar junto com o Projeto Monumenta e o GAT, numa relagdo de cooperagéo
técnica entre os profissionais e a popul agéo.

Atualmente, existe o projeto do terminal turistico de Tiradentes, que sera
instalado ao lado da estacéo ferrovidria. Esse projeto tera um centro de informagoes,
estacionamento para 6nibus e carros, lojas e restaurantes. Enfim, um dos objetivos é
diminuir o tré&fego de veiculos no centro historico, e disponibilizar uma jardineira para
realizar o deslocamento dos turistas.

Com relacdo ao projeto “Estrada Rea”, Ernane (2007) considera mais
virtual que real, pois todo evento que acontece na cidade é, praticamente, quase todo
financiado pela prefeitura municipal. Como esses gastos extras pesam no orcamento
municipal, a prefeitura tenta financiamento com empresas privadas, porém “essa
tramitacdo e parcerias publico-privadas ndo sdo feitos dentro de uma politica de
plangjamento” (ERNANE, 2007).

Neste contexto, o departamento de turismo elabora folhetos sobre o
municipio em portugués, espanhol e inglés tendo em vista 0 crescente nimero de
turistas estrangeiros que vém visitar o centro historico. Segundo o material de estatistica
desenvolvido pela secretaria de turismo, grande parte desses turistas vem da regido
sudeste e, em relacdo aos visitantes estrangeiros, pode-se dizer que hd uma porcentagem
significativa de franceses, americanos e espanhdis.

Segundo Ernane, a populacdo esta inserida nas atividades turisticas que

acontecem no Municipio:

A mostra de cinemas € totalmente gratuita para os moradores, que ndo pagam
ingresso, sendo implantada na praga da cidade. A populagdo local participa
das oficinas. Uma parte da populagdo entra nos empregos temporarios. Entdo
todo mundo acaba sendo beneficiado. Atualmente, Tiradentes absorve mao-
de-obra de outros distritos da cidade. Principalmente, no setor de hotelaria.
S0 ndo trabalha quem n&o quer (ERNANE, 2007, grifo nosso).

Ao andlisar o depoimento de Ernane, deve-se ser cauteloso, pois esta
diretamente envolvido com a prefeitura municipal, o que, certamente influencia seu
depoimento. Pode-se perceber que, em nenhum momento, Ernane aponta pontos
negativos na politica de atuagcdo da prefeitura, e ressalta que existe uma preocupagaéo em
inserir a populagéo local nas atividades que acontecem no municipio. Porém, ainsercéo
da populacdo esta diretamente vinculada as atividades turisticas, que sdo esporadicas, e

N&o a um emprego que traga estabilidade.
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2- Entrevistado envolvido diretamente em atividades da prefeitura de
Tiradentes™®

Primeiramente, vale ressaltar que este depoimento revela uma versdo

7

diferente da de Ernani. Segundo o entrevistado, Tiradentes hoje é “um Parque
Tematico”, em que o centro historico € um shopping ao ar livre, e o tema € o barroco.
Em sua opinido, todos os eventos sdo feitos para o turista, assim como os eventos de

gastronomia, amostra de cinema e o encontro nacional de motoqueiros.

Na amostra de cinema ndo ha integracdo com os moradores. Por que os
responséveis pelo evento ndo incentivam os moradores a montarem um filme
para ser exibido na amostragem de cinema? S&o eventos que ndop sdo feitos
para a populacdo. Por que o evento de gastronomia ndo pode envolver os
cozinheiros da cidade? Um prato é R$115,00, por um mestre francés. Por que
a cidade ndo comemora mais a festa de S80 Jodo, mas eventos que chamam
turistas? Acabaram as festas locais, como congado (ENTREVISTADO,
2007, grifo nosso).

Pode-se perceber como esse depoimento contradiz o anterior, sendo, no
entanto, também dado por profissional envolvido diretamente com as atividades da
prefeitura. O entrevistado (2007) ressalta que os eventos ndo envolvem a populacdo
local e, alguns, cobram caro para serem desfrutados. Um exemplo € o festival de
gastronomia em gque um prato custa R$ 115,00, sendo elaborado por um cozinheiro
francés. Ent&o, por que nesse festival de gastronomia a cultura local ndo esta sendo
valorizada, com a divulgacdo dos pratos tradicionais, mas sim a cultura européia? Sera
gue o turista, quando vai visitar uma cidade historica, ndo esta interessado em conhecer
sua comidatipica, seu artesanato, suas peculiaridades e festas tradicionais?

O que se tem visto em Tiradentes &, justamente, o contrario, ou sgja, a
valorizacdo de uma cultura estrangeira e a tentativa de assemelhar a imagem da cidade
com cendrios histéricos que remetem as cidades européias, com seus cafés espal hados
em pragas publicas, cardapios com pregos elevados, 10jas de Belo Horizonte, artesanatos
“industrializados’, pousadas e hotéis de estrangeiros. Tem-se a reproducdo de um

1% O entrevistado ndo quis se identificar por apresentar divergéncia frente & forma de gestdo do atual
prefeito, apenas pode-se dizer que trabalha na prefeitura.
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cen&rio histérico como vem ocorrendo em muitos outros lugares semelhantes a
Tiradentes.
Segundo o entrevistado (2007), a situacdo atual da camara prejudica muito

as politicas de andamento municipal.

S30 9 vereadores, s 2 tém formacdo superior. Grande parte desses
vereadores ndo entende a funcdo que é legidar. Ndo percebe a importancia
dessa funcdo, que se torna até mais importante do que a do proprio prefeito.
Dessa forma, a atuacdo da camara municipal de Tiradentes é fraca. Os
vereadores ndo sabem nem conservar o proprio prédio onde trabalham. No
geral, as pessoas SO preservam aguilo que conhecem (ENTREVISTADO,
2007, grifo nosso).

Vale ressdltar que o entrevistado (2007) sempre morou em Tiradentes e
tinha uma casa no centro histérico, porém sua familia decidiu vendé-la para dividir o
dinheiro (uma casa, nesse local, vale hoje R$ 400.000,00 aproximadamente) entre os
filhos, afim de garantir sua educacéo.

Em sua opinido, um dos grandes entraves frente a aprovagdo das politicas
municipais € a falta de conscientizagdo dos vereadores quanto a funcéo de legisar. No
entanto, ndo se pode esquecer que o prefeito de Tiradentes tem total autonomiafrente as
aprovacOes de quaisquer projetos que se referem ao municipio, desde intervencdes

urbanisticas até aprovacéo de leis.

N&o existe um plangjamento anual para implementacdo dos projetos, é o
prefeito que vai decidir aonde sera aplicado o dinheiro. A maioria dos
eventos que acontecem em Tiradentes, na verdade, a prefeitura paga, pois
oferece alimentacdo, servico de logistica, iluminacdo, pessoas limpando as
ruas. A Prefeitura n8o arrecada muito dinheiro com 0 turismo
(ENTREVISTADO, 2007).

Esse depoimento, na verdade, reflete bem a realidade do municipio no
ambito da gestéo publica e na completa falta de plangjamento. Contudo, € o chefe do
poder executivo quem decidira o andamento (ou ndo) das politicas de Tiradentes. Um
fato curioso, apontado pelo entrevistado (2007), diz respeito afalta de retorno financeiro
para os cofres publicos, mesmo com o0s inimeros eventos turisticos que sdo realizados
em Tiradentes. O que ocorre é o endividamento da prefeitura, que paga para que esses
eventos ocorram, pois ndo existe uma arrecadacdo de recursos, proporcionados pelo

turismo. Os investimentos da prefeitura tém beneficiado, principamente, os
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propriet&rios de pousadas, hotéis, restaurantes, bares, que, por sua vez, sonegam
impostos, como 0 ISSe o IPTU.

O entrevistado, assim como Ernane (2007), também ressalta que o lado
politico ainda € muito forte em Tiradentes. Assim, “algumas questdes nem sdo tratadas,
pois ndo dao votos como, por exemplo, questBes relacionadas com incentivo a leitura
pela populacéo local”. Dessa forma, o entrevistado acredita que o povo de Tiradentes
esta comegando a perder sua identidade, desde a década de 90, com o crescimento do
turismo.

Com relagdo as politicas da administragdo local, o entrevistado (2007)
ressalta que a parte cultural deveria ser plangada, com eixos estratégicos e com o
resgate da cultura:

A prefeitura ndo tem planejamento nenhum. Qualquer prefeituratinha que ter
uma secretaria de plangjamento. Prefeito tem que ser bom, ndo tem que ser
bonzinho. Ou sgja, 0 atual prefeito tem uma relagdo de assistencialismo
grande, que estd camuflada. Foi a forma como aprendeu a administrar. O
prefeito, as vezes, deixa de atender uma coletividade para atender ao interesse
de poucos (ENTREVISTADO, 2007, grifo nosso).

Existe uma critica forte do entrevistado (2007) frente a politica de atuacéo
do governo local que, em sua opinido, € baseada no assistencialismo e ndo no
planejamento como forma de atender ao bem-estar social. Esse aspecto é importante de
ser ressaltado, pois, conforme se verificou, 0 assistencialismo esteve, durante muitos
anos, presente nas prefeituras, principalmente de cidades menores. Porém, a Lei de
Responsabilidade Fiscal foi ingtituida, justamente, para tentar enfraguecer essas relacbes
politicas por meio das penalidades com aimprobidade administrativa. Ainda assim, essa

relacdo se encontra presente em aguns municipios, como o caso de Tiradentes.

As pousadas que ap6iam o prefeito ndo pagam impostos. E aquelas que ndo o
apoiaram também ndo pagam. Entdo existe essa politica de clientelismo
mesmo!!'Quem apoiou o0 prefeito tem direito a algumas regalias, como
isencdo de impostos. As pessoas que mexem com arrecadacdo de impostos,
na prefeitura, sofrem porque essa politica € forte e ndo segue a legislacéo
(ENTREVISTADO, 2007, grifo nosso).

Outro ponto que o entrevistado enfatiza como um entrave em relacdo as
politicas de cultura e preservacdo se refere a falta de um fundo municipal de culturae a

inexisténcia de um conselho de patrimoénio atuante. Segundo o entrevistado (2007), o
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municipio tem uma pontuacdo de 14.2 no ICMS, contudo esse dinheiro ndo é
empregado na preservacdo do patriménio. “Acham que preservar o patrimdnio € opcao,
mas € uma obrigacdo”. O Conselho Municipal de Patriménio (COMPAC), segundo o
entrevistado (2007), foi extinto, desde abril, por divergéncia de interesses com a
prefeitura

O COMPAC era formado por 14 membros em que dois eram do IPHAN,
dois da Sociedade Amigo de Tiradentes (SAT), dois do legislativo, dois da Sociedade
de Bombeiros Voluntérios, dois do setor executivo, dois da Associagdo de bairro e o
restante da sociedade civil organizada, ou sgja, 0 COMPAC era bem heterogéneo e

contava com a participagao da popul agéo.

Desde a criagdo do ICMS [cultural] é que existe 0 COMPAC. Era um
conselho consultivo, mas nem pra isso servia. N8o existia uma comunicacdo
entre o prefeito e o conselho, que, por suavez, ndo era consultado em relacdo
aons novos projetos na cidade como, por exemplo, o portal da cidade. Entéo
para que um conselho? A lei é muito bem feita, mas precisa ser aplicada
(ENTREVISTADO, 2007, grifo nosso).

Pode-se perceber que, asssim como havia sido ressaltado na pesquisa do
IBGE, os conselhos municipais, de uma forma geral, s80 pouco expressivos e ha
divergéncia de interesses com o préprio prefeito. O caso de Tiradentes ndo é diferente.

Outro ponto interessante que o entrevistado (2007) ressaltou se relaciona
com a modernizagdo legislativa e a sua pouca aplicacdo. As leis se modernizam, porém
Seus gestores permanecem com antigas crencas de que sem plangjamento é possivel

administrar as politicas publicas municipais.
3- Secretaria do gabinete do prefeito de Tiradentes'™

Segundo Oliveira (2007), o prefeito atual € mais voltado para o lado social,

ao contrario do anterior, que ndo ajudava tanto a popul agéo.

O atual prefeito guda muito a populacdo, di assisténcia médica, doa
remédios. Em 97, a gestdo rasgou muita coisa. Depois com o tempo que eles
foram perceber o que tinham feito. As secretarias continuam as mesmas, mas
0s secretérios mudaram todos. Ficaram algumas pessoas que ja vinham de

9! Entrevistei Karine Adriane de OLIVEIRA, secretéria do gabinete do prefeito, ha dois anos trabalha na
nova gestdo, e trabalhou na anterior durante o periodo de 1997 a 2000.
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outra gestdo para passar as informagdes anteriores para a nova gestéo
(OLIVEIRA, 2007, grifo nosso).

Nesse depoimento, muitas questdes ja ressadtadas anteriormente se
confirmam. A politica assistencialista do atua prefeito, a falta de consideracdo frente a
documentacBes histéricas e de seus predecessores. Contudo, a permanéncia, na
prefeitura, das pessoas envolvidas com as politicas publicas é um fato novo. Neste caso,
Oliveira (2007) € um exemplo desta acdo, uma vez gque veio de outra gestdo e, agora,
vem tentando transmitir algumas informagbes que se perderam. Vale ressaltar que
Oliveira (2007), vem enfrentando sérias dificuldades com alguns secretérios municipais,
uma vez que sdo resistentes a novas idéias e, principamente, sdo descrentes quanto a
implementacdo da politica de plangjamento. Essa dificuldade também foi percebida

durante contato com essas pessoas.

N&o acontece plangiamento até hoje no municipio de Tiradentes. Acho que
tem que ter uma secretaria de plangamento. Nao existe capacitacdo dos
funcionérios. Existe Associacdo Municipa dos Amigos da Regido das
Vertentes (AMVER), em que 12 prefeituras participam. Contudo, 0s cursos
ndo sdo direcionados para explicacles referentes ao servico publico, as
legislacBes, enfim ndo existe essa preocupacdo até hoje. Todos que entram
para trabalhar, na prefeitura municipal de Tiradentes, entram cru, sem nogdo
nenhuma. O Prefeito empregou muita gente formada, com curso superior, e
todos mais novos. Esse é o diferencia do prefeito (OLIVEIRA, 2007, grifo
NOSS0).

Segundo Oliveira (2007), a atual gestdo néo realiza plangjamento até hoje.
Porém, apresenta um fato positivo, que a diferencia das gestGes anteriores, no que se

refere a contratagdo de pessoas com Curso superior.

Quem trata do plangjamento urbano da cidade é o préprio prefeito, e depois a
decisio vai para a cdmara. Novos parcelamentos também sdo de
responsabilidade do prefeito. Porém, primeiramente, o projeto deve ser
analisado pelo IPHAN e | EF, paradepois mandar para o Prefeito, que enviara
paraaCémara (OLIVEIRA, 2007, grifo nosso).

Pode-se perceber, nesse depoimento, a ordem adotada no processo de
aprovacao de um projeto em Tiradentes. Primeiramente, o IPHAN e o Instituto Estadual
de Florestas (IEF) analisam o projeto, em seguida, encaminham para o Prefeito que,
posteriormente, envia para a camara municipal. Além de ndo existir a participacdo
popular, o quadro técnico € ignorado nesse processo.
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Em relacéo ao IPHAN, Oliveira (2007) enfatiza com otimismo que “esse
orgdo melhorou muito a preservacao, a iluminagdo subterrénea e a propria imagem do
centro historico hoje”. Essa afirmacdo se confirma nas outras entrevistas, em que o
IPHAN tem atuado com uma boa politica de preservacdo no municipio de Tiradentes.
Contudo, Oliveira (2007) também afirma que o turismo ndo tem sido feito para a
populacdo local, o que vai de encontro ao depoimento de Ernane (2007).

Segundo Oliveira (2007), o Ministério da cultura deu uma verba de R$
50.000,00 para a elaboracdo do plano diretor de Tiradentes, porém o “dinheiro sumiu”.
Assim, nunca existiu uma conversa sobre esse tema no municipio, e a populagdo, por
sua vez, so participa das discussdes quando € de interesse individual, o que revela um
grau de desmobilizagdo popular muito grande. Por fim, acaba dando liberdade de
atuacdo a outros agentes, de acordo com seus interesses especificos.

Essa fata de interesse pela populacdo local também estd presente em
Diamantina, o que, por sua vez, enfraquece a propria atuacdo dos conselhos municipais,
como instrumentos de participacdo social.

Quanto menor a cidade maior os problemas. Por sorte, 0 Prefeito é bem
humorado, o que facilita a comunicac&o. Infelizmente a elaboragdo do plano
diretor esté parada. Chegou a ter uma audiéncia, na cdmara municipal, sobre
o plano diretor, mas ndo chegou a ter ibope. O que segura a ocupacéo na
cidade é alei de uso e ocupagdo do solo (OLIVEIRA, 2007, grifo nosso).

Outro ponto, ressaltado por Oliveira (2007), refere-se a importancia da lei
de uso e ocupagdo do Solo, como um instrumento de ordenamento territorial. Em
Tiradentes, esse instrumento tem sido de grande importancia no processo de ocupacdo
do municipio, tendo em vista que ndo existe plano diretor. Contudo, segundo Cerqueira
(2006) essa legidacdo esta defasada da realidade do municipio de Tiradentes, que vem
se expandindo parafora do perimetro urbano.

Quanto ao projeto Estrada Real, segundo Oliveira (2007), declara que vem
gjudando bastante em raz&o do repasse de recursos financeiros.

O envolvimento da Estrada Real é grande. Conseguem recursos através deles.
N&o existe nenhum plano, mas sim contato direto, e quando queremos algum
recurso mandamos os projetos. A Estrada Real tem gudado bastante
(OLIVEIRA, 2007, grifo nosso).
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Essa informag&o se contradiz com o depoimento de Ernane (2007) que, por
sua vez, pode ter se referido, em especifico, a0 departamento onde atua. Pode-se
perceber que, em todos 0s momentos de negociacdo, no ambito municipal, € o prefeito
de Tiradentes quem decide para quais atividades e departamentos 0s repasses
financeiros deverdo ser encaminhados. Contudo, sem uma politica de plangjamento e
sem transparéncia administrativa, esses repasses podem estar acontecendo
desvinculados das necessidades reais dos departamentos, institui¢cdes publicas e dos
proprios eventos no municipio.

Outra observagdo importante, frente ao depoimento de Oliveira (2007), esta

relacionada a falta de instrumentos urbanisticos no municipio de Tiradentes.

Para as edificacbes ndo serem descaracterizadas, seguem as normas do
IPHAN, que dividiu a cidade em 8 setores. Quando o morador faz alguma
reformailegal, ai a prefeitura adota medidas compensatérias em que realiza
servigo de melhoria do patriménio. Como melhoria em forro de igreja, ao
invés de aplicar multas (OLIVEIRA, 2007).

Pode-se perceber que existe a aplicagdo de medidas compensatérias e ndo
preventivas, por parte da prefeitura, em que reverte a multa quanto a descaracterizacdo

de um bem tombado em ac¢des de preservacdo do patrimonio.

4-Entrevista com o prefeito de Tiradentes'*

Segundo Barbosa (2007), o IPHAN fortaleceu muito a preservacdo no
centro histérico, pois a prefeitura ndo tinha infra-estrutura e nem profissionais
especializados para acompanhar e controlar o crescimento da cidade. Hoje em dia, a
prefeitura e o IPHAN s80 parceiros e atuam juntos na fiscalizacdo de projetos. Porém,
vale recordar que a prefeitura, até hoje, ndo tem profissionais especializados em seu
guadro de funcionarios efetivos.

Em relacdo & gestdo de Tiradentes, o departamento de contabilidade é
responsavel pela administracéo de todos os departamentos. Segundo Barbosa (2007),
todo ano, ele reline com 0s secretarios para discutir a lei de diretriz orcamentéria e,

posteriormente, reline com a contabilidade para decidirem quais 0s projetos serdo

192 Entrevistei o atual prefeito de Tiradentes, Nilzio BARBOSA, que faz dois anos que tomou posse.
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implementados. “N&o adianta fazer um orcamento muito alto, tem que ser de acordo
com areceitamunicipa” (BARBOSA, 2007).

Em 2005, a receita municipal foi de R$ 3.000.000,00. Entdo ndo adianta
elaborar um orcamento municipal de R$ 10.000.000,00. Vocé tem que
repassar de acordo com o or¢camento. O ICMS cultural vem incorporado no
ICM do Municipio. Deveria vir separado para facilitar sua aplicacdo. O
patrimdnio é atendido por necessidade, ndo existe um planegjamento ou uma
porcentagem voltada paraisto (BARBOSA, 2007).

Neste depoimento, pode-se perceber que ndo existe um plangamento
voltado para atender as necessidades da politica de preservacéo do patriménio e grande
parte das decisdes, referentes aos repasses financeiros, nem sdo decididas pelos
secret&rios, mas concentram-se na figura do prefeito e do departamento de
contabilidade.

Hoje a prioridade na cidade é o turismo, porque ainda ndo tem recurso
préprio como a educagdo e a salde. Acho que deveria ter uma porcentagem
voltada para o turismo. As vezes, a prefeitura ndo tem recurso financeiro para
implementar a quantidade de eventos que gostaria (BARBOSA, 2007, grifo
NOSS0).

Pode-se perceber que o prefeito vem focando seus esforcos no
desenvolvimento do turismo em Tiradentes. Em sua opinido, as politicas de saide e
educagdo ja apresentam recurso proprio, e assim o turismo deveria ter também uma
porcentagem voltada para seu desenvolvimento. Na atual conjuntura, percebe-se que o
turismo ainda ndo colabora para o desenvolvimento socio-econdmico do municipio de
Tiradentes e, em alguns casos, faz a prefeitura desembolsar recurso expressivo para seu
financiamento: no apoio com a logistica, ordenamento do tréansito, aimentacdo das
pessoas envolvidas na producéo dos eventos, seguranca publica, reforco policial, dentre
outros aspectos. Este mesmo aspecto pdde ser verificado também no municipio de

Diamantina.
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5-Entrevista no I nstituto Histérico de Tiradentes'®®

Segundo Almeida (2007), o Instituto Histérico € formado por historiadores,
advogados, jorndistas e estudiosos da histéria do municipio de Tiradentes, totalizando
em 27 profissionais. De acordo com Almeida, existe todo um processo de selecéo para
atuar neste O0rgéo e, acrescentando a isto, a pessoa deve ser convidada por algum

membro ja pertencente ao Instituto.

O Instituto Histérico € muito importante para a cidade em termos de levantar
0 patrimdnio, explicar a importancia dele para os moradores da cidade e para
as criangas, e arquivar documentos historicos (ALMEIDA, 2007).

Atualmente, o Ingtituto Histérico esta4 desenvolvendo um trabalho com os
carreteiros que dirigem de forma indevida no centro histérico, e também com educacéo
patrimonial voltada para as criancas, nas escolas publicas, num trabalho inovador com a
elaboracdo de um abum de figurinhas com os bens iméveis tombados de Tiradentes.

Segundo Almeida (2007), todos os documentos historicos, hoje, encontram-
se no Instituto, tendo em vista que, anteriormente, encontravam-se “jogados’ no arquivo
publico. Conforme ressaltado, ndo existia muito cuidado com o armazenamento dos
documentos historicos referentes as administragdes municipais anteriores. Porém,
Almeida (2007) tomou a decisdo de instalar o Instituto em um prédio que se encontrava
abandonado pelo IEPHA — que, segundo ele, nunca atuou em Tiradentes —, para o
armazenamento adequado. Vae ressatar que Almeida (2007) vem realizando o
arquivamento do acervo de Tiradentes, e disponibilizando-o a populagdo loca e
visitantes, por meio, no antigo prédio do IEPHA, de uma biblioteca ampla e agradével,
acessivel atodos que se interessam pela historia de Tiradentes.

Em um ano e meio que estou trabalhando no Instituto Historico, consegui
aumentar o acervo de 3.000 para 7.000 livros. Mesmo ndo sendo catalogados
de uma forma correta, o importante € que os livros encontram-se preservados
de umaformamais coerente (ALMEIDA, 2007, grifo nosso).

Mesmo ndo existindo muito incentivo do governo local frente as politicas de
preservacdo do patriménio e da cultura, em Tiradentes, ainda existe a iniciativa de

algumas instituicdes e pessoas que acreditam na preservacdo da meméria social como

198 Entrevistei Rogério de Almeida que trabalha faz trés anos no Instituto Histérico.
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um dos caminhos para tentar reverter o quadro atual de destruicdo desse patrimonio.
Essa é uma medida que colabora para o fortalecimento da memoria socia e, da propria
identidade da populagéo tradicional. Tendo em vista, cada vez mais, que essa popul agdo
esta se desenraizando do centro histérico e das questdes de ambito politico, como se
nunca tivesse pertencido a esse lugar. Alias, que lugar é esse, sem memodria e sem
populacdo tradicional? Tudo leva a crer que, se ndo houver mais atitudes similares a de
Almeida (2007) e a do Instituto Historico, Tiradentes tende a se transformar em apenas

um “cartéo postal”, ou sgja, cenario urbano sem atores.

6-Entrevista no departamento de financas de Tiradentes'

Segundo Silva (2007), os impostos que o municipio de Tiradentes arrecada
sd0 dois. IPTU e ISS. Apesar de o municipio estar se expandindo, a infra-estrutura

urbana ndo acompanhou esse crescimento. A esse respeito, Silva observa que:

Em um local que antes tinha uma casa, e depois 0 Uso passou a ser pousada,
ndo houve aumento da infra-estrutura. Por exemplo, ndo houve aumento do
escoamento de &gua (SILV A, 2007).

Pode-se perceber que o governo local ndo esta a par das demandas e néo
vem investindo em servicos urbanos, mesmo com o crescimento do municipio. O que
pode ser justificado pela pouca arrecadacdo de impostos pela prefeitura municipal.
Segundo Silva, € muito dificil arrecadar imposto no municipio, tendo em vista a

crescente inadimpléncia. Esse fato também foi observado no municipio de Diamantina

O |ISS estd aquém darealidade, muito inferior ao estipulado. O dacidade é de
3%. Antes o0s servicos prestados no municipio tinham cobrancas
diferenciadas quanto ao ISS, contudo, em 2000, esse vaor foi
homogeneizado. Em 2006, a prefeiturainstituiu um cargo que néo existia que
€ o0 cargo de fiscal de tributos. Que esta comegando a fazer uma fiscalizacdo
mais efetiva. O objetivo € modernizar essa arrecadac8o devido & sonegacdo
(SILVA, 2007).

Algumas medidas vém sendo tomadas como forma de aumentar essa

arrecadacdo como a criagdo do cargo de fiscal de tributos. Conforme ressalta Silva

194 Entrevistei Paulo Mércio SILVA, que trabalha a dois anos como diretor do departamento de financas.
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(2007), esse profissional deverd atualizar a base cadastral do municipio e inserir todos
os imdveis que se encontram no perimetro urbano.

O aumento do turismo ndo acarretou um aumento proporcional a receita
municipal de Tiradentes. De acordo com Silva (2007), grande parte das pousadas ndo

emite notafiscal paraosturistas.

A prefeitura ainda ndo tem um controle sobre as pousadas que emitem (ou
ndo) nota fiscal. Assim, acreditamos que as pousadas s emitem parte da nota
fiscal que ndo condiz com a realidade de héspedes que ficaram na pousada.
Algumas pousadas declaram apenas R$3.000,00 e ai pagam R$ 90,00 para a
prefeitura. O que é pouco, tendo em vista a capacidade da pousada, 0 nimero
de funcionarios, ou seja, suainfra-estrutura (SILVA, 2007, grifo nosso).

A fiscalizac8o de tributagdo no municipio de Tiradentes é muito recente e,
com isso, a prefeitura ainda ndo tem condiges de fazer um levantamento minucioso
sobre quais pousadas pagam ou néo os devidos impostos. Mas, Silva (2007) apresenta
uma postura otimista frente a criacdo desse novo cargo de fiscal de tributos como forma
de reverter essa situacdo de inadimpléncia. Essa mesma situagdo foi verificada no
municipio de Diamantina, porém a prefeitura tem um controle maior sobre a relacdo da
quantidade de contribuintes (pessoa fisica e juridica) que pagam (ou n&o) impostos.

Pelo Quadro 24, pode-se perceber que o numero de funcionarios efetivos é
predominante no quadro de funcion&rios do municipio de Tiradentes. Segundo o
secretario de administracdo, Afonso Maria Cigorio da Cruz, que trabalha na prefeitura
desde 18 de outubro de 1968, foram realizados, até hoje, trés concursos publicos na
prefeitura. O primeiro em 1997, depois em 2002 e, por ultimo, em 2005.
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QUADRO 24

Listagem de funcionérios de Tiradentes'®

Vinculo Empregaticio Total de Funcionarios
Funcionario efetivo 106
Funcionério contratado 28
Funcionério Comissionado 39
Funcionério estabilizado 24
Funcionério Inativo 2
Conselho Tutelar 5

N° total de funcionérios que trabalham na prefeitura municipal= 204

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos
documentos disponiveis pelo departamento de finangas.

Segundo Cruz (2007), “o concursado ndo tem experiéncia na pratica da
administracdo publica municipal, portanto, 0 executivo deveria ser nomeado pelo
Prefeito”. Pode-se perceber que, dentre todas as entrevistas mostradas até agora, € a
primeira vez que um entrevistado tem uma postura pessimista frente a obrigatoriedade
de realizagdo de concursos publicos.

Conforme ressaltado, no inicio das andlises sobre o municipio de
Tiradentes, o trabalho encontrou muitos entraves para seu aprofundamento. Um deles
refere-se ao desaparecimento de muitos documentos e pastas de legislacOes referentes a
outra gestdo administrativa, cujo término ocorreu em 2005. Assim, a hova gestdo alega
gue, logo que tomaram posse, encontraram 0S computadores vazios, sem 0S arquivos e
documentos referentes aos processos administrativos anteriores. Portanto, ndo foi
possivel obter as leis de diretrizes orcamentarias anteriores ao ano de 2005. Vae
ressaltar que, segundo o secretario de financas, a falta de documentactes € um reflexo
das mudancas de gestéo e, também, — conforme se verificou a campo — do interesse de

cada um em transmitir as informagoes.

195 Legenda:

Funcionario efetivo= concursado

Funcionério contratado= temporario

Funcionério comissionado= cargo de confianga
Funcionério estabilizado= tempo de servico em 1988
Funciondrio inativo= aposentado ou afastado
Conselho Tutéelar= ndo tem vinculo empregaticio
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QUADRO 25

Leisdediretrizes or camentarias, em 2005 e 2006, disponibilizadas pelo
departamento de finangas do municipio de Diamantina

Legidacdo Data de Elaboracéo Assunto

Lei n° 2168 3 dejulho de 2006 “Estima diretrizes para o orcamento fiscal do
municipio para o exercicio de 2007”".

Lei n° 2081 1° dejulho de 2005 “Estima diretrizes para o orcamento fiscal do
municipio para o exercicio de 2006".

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos
documentos disponiveis pelo departamento de finangas.

As leis de diretrizes orcamentarias para o exercicio de 2006 e de 2007
apresentam 0 mesmo conteldo (QUADRO 25). As disposicBes preliminares sdo
estabel ecidas em cumprimento ao disposto no artigo 165 da Constituicdo Federal e alei
organica, compreendendo:

- as prioridades e metas da administracéo publica municipal;

- as metas eriscosfiscas,

- aestrutura e organizagdo dos orgamentos,

- as diretrizes para elaboracdo e execucdo dos orcamentos da prefeitura
municipal, do fundo municipal de salide e da programacéo da despesa do
legislativo municipal;

- as disposicoes relativas a divida publica municipal;

- as disposices relativas as despesas do municipio com pessoal e encargos
sociais;

- as disposi¢des sobre ateracdes nalegislacdo tributaria do municipio;

- disposicOes gerais.

Segundo as metas e prioridades do executivo municipal na area da
administracdo, vale ressaltar alguns aspectos:

- atualizacdo da politica tributaria. Contudo, segundo secretério da fazenda, até
hoje o municipio de Tiradentes fundamenta-se no codigo tributério dalel n° 318,
de 25 de setembro de 1973.

- investimentos e manutencdo das atividades visando o melhor desempenho e
apoio das diversas unidades orcamentarias junto ao executivo municipa e

cobertura de despesas de exercicios anteriores. Contraditoriamente, na prética da
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gestdo administrativa, ndo existe esse investimento equilibrado nas unidades
orcamentérias. A atual administracdo municipal tem investido mais no turismo
gue nas politicas de preservacéo, apesar de néo ter ainda retorno financeiro para
os cofres publicos.

- manutengdo dos cursos necessarios visando o aperfeicoamento e adaptacdo dos
servicos para 0s servidores municipais. Segundo a secretaria do gabinete do
prefeito, ndo existem cursos de capacitacdo voltados para a gestdo publica
municipal. Pode-se perceber que o texto legidativo, as vezes, néo
necessariamente, segue a mesma aplicagdo na prética.

- aguisicdo de computadores, impressoras, monitores, estabilizadores para o
centro de processamento de dados do municipio. Essa diretriz se aplica a préatica,
uma vez gque a nova gestdo vem modernizando os departamentos com novos
computadores.

Em relacdo as diretrizes para a elaboracdo e execucdo dos orcamentos, deve
existir uma programagdo de investimentos em obras e 0S novos projetos seréo
programados conforme sua viabilidade técnica, econémica e financeira. Entretanto,
conforme verificado a campo, i1sso ndo existe. Algumas vezes, a prefeitura endivida-se
com a viabilizagdo de determinados eventos voltados para as atividades turisticas, que
ndo estavam programadas em suas despesas municipais. Vale ressaltar que a propria
politica de assistencialismo se confronta com essa politica de plangjamento.

Segundo as disposicbes sobre alteracbes na legidagdo tributaria do
municipio, vale ressaltar algumas diretrizes:

- atualizacdo permanente do cadastro imobiliario municipal;
- reformulacéo do codigo tributario municipal;
- atualizagdo, controle e fiscalizagdo dos contribuintes municipais.

Entretanto, na prética, somente agora € que a secretaria de finangas esta se
empenhando em fazer essas alteracOes. N&o existe, ainda, uma atualizacdo desse
cadastro imobiliario e nem referente aos contribuintes.

Pode-se concluir, através das entrevistas e com base nas documentactes
disponiveis, que o municipio de Tiradentes apresenta sérios entraves frente a
organizagdo interna dos departamentos, ao arquivamento de documentos histéricos

sobre gestes anteriores, a distribuicdo dos recursos financeiros, a falta de profissionais
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especializados na érea de urbanismo, engenharia, meio ambiente e de preservacéo e,
principalmente, a descrenca de seus préprios gestores quanto a politica de planejamento.

Essa desorganizacéo e falta de plangjamento reflete-se nas documentacoes
referentes a lei orcamentaria anual e a lel de diretriz orcamentaria em gue ndo existe
uma hierarquizagdo quanto a distribuicdo de recursos entre os departamentos, o
contelido desses documentos permanece inalterado mesmo com a mudanca de ano. N&o
ha uma preocupacéo, de fato, entre os gestores e vereadores em discutirem as politicas
municipais de ambito geral. Percebe-se que as legislagbes modernizaram quando trazem
a necessidade de efetivacdo de uma politica participativa, de modernizag&o da estrutura

administrativa e da politica tributaria, porém, na prética essa teoria ainda ndo se aplica.
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6.4 Resumo: quadro comparativo entre os dois municipios
Aspectos que margeiam os instrumentos Diamantina Tiradentes
de
plangjamento
Tem curso superior? Sim
Acredita em acles voltadas para o plangamento? Sim
Atua em conjunto com as secretarias nas decisoes Sim
muni cipais?
. Atua na politica de preservacdo junto com o Sim
Prefeito | | pan?
As secretarias e os demais 6rgdos publicos tém Sim
autonomia para executar suas atividades?
O prefeito apdia os projetos de cultura e de Sim
preservacao?
O prefeito apdia as agbes voltadas para o Sim
crescimento do turismo?
A grande maioriatem curso superior? Dado
Vereadores Indisponibilizado

A Cémara possui 0 histérico das legidacdes Sim
aprovadas de outras gestdes?
Informatizag&o das informagdes publicas? Sim
Instrumentos de trabalho adequados a execucdo Sim
dastarefas?
Secretaria de Plangjamento?
Tem arquitetos atuando?
A formag&o dos secretérios esta de acordo com o
cargo gue ocupam?
Arrecadacd0 de impostos € proporciona ao
nimero de contribuintes e ao crescimento do
turismo?
A prefeitura tem o levantamento sobre o nimero

. de contribuintes e inadimplentes (pessoas fisica e

Prefeitura S
Municipal juridica)?
P Tem plano diretor?

A estrutura institucional encontra-se
hierarquizada?
As secretarias trabalham em cooperagao técnica?
Os secretérios acreditam que a lei de
responsabilidade fisca melhorou a atuagdo dos
muni cipios frente a cobranca de impostos?
Tem ocorrido concursos publicos?
Existe alguma discussao frente a reformulagéo ou
formulacdo do Plano Diretor?
Existe alguma preocupagd0 com O arquivo
publico
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Aspectos que margeiam osinstrumentos

Tiradentes

Diamantina

de
plangjamento

Turismo

A secretaria de turismo atua efetivamente no
desenvolvimento de um turismo sustentavel ?

Existe algum plangjamento em suas agdes?

Ha conselho municipal ?

A populagdo tem interesse nas discussdes sobre
0 turismo no municipio?

Realiza cursos de capacitacdo para a populagéo?

Patriménio

O Projeto Monumenta atua no municipio?

O IEPHA vem atuando?

A secretaria de patrimdnio atua junto com o
IPHAN?

A secretaria de patrimdnio vem realizando
educacdo patrimonial ?

A secretaria de patriménio e o IPHAN vém
atuando com festas tradicionais no centro
historico?

As acbes em relagdo a politica de preservacao
sdo plangjadas?

A populagdo tradicional ainda mora no centro
historico?

Ha incentivo, por parte da prefeitura, em
realizar festas tradicionais no municipio?

As aeas de protecdo ambienta vém sendo
preservadas?

A populagdo tem interesse em participar das
discussdes sobre a politica de preservacao?

I nstrumentos
de
ordenamento
financeiro

A LOA, aLDO e o PPA foram feitos dentro de
uma politica participativa, conforme consta na
Carta Constitucional ?

As documentacBes sobre os balancetes
orcamentarios anuais sdo de fécil entendimento?

A receita tributdria condiz com o nimero de
contribuintes e com a quantidade de servicos
existentes nos municipios?

Com a Le de Responsabilidade Fisca, o
municipio conseguiu equilibrar as receitas e
despesas previstas com os valores efetivados?

Fonte: Elaborado por Fernanda Pedrosa Lima, em 2007, com base nos documentos
disponiveis pelo departamento de finangas e com arealizagdo de entrevistas.
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Esse resumo, na verdade, ndo aborda a complexidade da situagcdo na
realidade socio-territorial desses municipios, nem as relagdes que existem entre 0s
diversos agentes atuantes na producdo do espaco, embora se tenha buscado abranger
essas questdes nas discussdes anteriores. Contudo, € uma forma de ressaltar os pontos
gue podem ser observados no primeiro momento.

De uma forma geral, percebe-se que a prefeitura de Diamantina vem
procurando implementar um planejamento a curto e medio prazo, cuja principal medida
tem sido o acordo de cooperacao técnica entre os diversos 6rgaos e agentes envolvidos
diretamente nas secretarias e demais instituicdes. Nesse sentido, a prefeitura, o IPHAN,
0 Projeto Monumenta e 0 GAT vém trabalhando em conjunto e buscando efetivar as
medidas na pratica territorial. Neste caso, a “unido faz afor¢a’. Vale ressaltar que essa
medida inovadora foi uma idéia do atua prefeito que apdia as politicas urbanas, de
preservacao e o crescimento do turismo.

O prefeito de Diamantina tem consciéncia quanto a capacidade dos
profissionais envolvidos nas respectivas secretarias e, por este motivo, delega
autonomia para que possam tomar as decisdes gque julgarem mais adequadas para o
desenvolvimento do municipio. Todas as decisfes sdo discutidas e encaminhadas a
camara municipal para serem aprovadas.

Os secreté&rios de administracdo e de finangas acreditam que a lel de
responsabilidade fiscal melhorou as condic¢es de atuacdo do municipio, uma vez que
incentiva concursos publicos e pune o chefe executivo que ndo efetuar a cobranca de
impostos adequadamente. Por essas medidas, tem ocorrido o enfraguecimento das
antigas relages de clientelismo e, ainda de uma forma incipiente, a prefeitura vem se
esforcando para aumentar a receita tributaria, principalmente em relacdo ao ISSe IPTU.

Pode-se dizer que o centro histérico de Diamantina € um “centro vivo”,
Cujas antigas casas sd0 ainda habitadas pela populagdo tradicional que realiza suas
atividades cotidianas em seu interior. Vale ressaltar que a secretaria de patriménio e o
IPHAN vém procurando incentivar os moradores da periferia a freqlientarem o centro
em Seus eventos que, por sua vez, sao voltados para esse publico. Esses fatores sdo
importantes para fortalecer a meméria socia e, por sua vez, o proprio sentimento de
pertencimento aquele lugar pela populacdo diamantinense. Contudo, essa populacéo néo

participa efetivamente das discussdes sobre as politicas publicas e, as vezes, quando é
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convidada para algum curso de capacitacdo, simplesmente o abandona no “meio do
caminho”. Essa atitude de indiferenca pela populacéo tem se refletido na falta de
atuacdo dos conselhos municipais de umaforma geral.

Pode-se perceber que ndo existe uma politica de plangamento voltada para
as agOes do turismo e da politica de preservacdo. Todos 0s secreté&rios entrevistados
frisaram que as medidas sdo tomadas “em cima da hora’ e ndo seguem um
plangjamento. Quando existem varias instancias participando de um mesmo projeto, as
acOes demoram a ser efetivadas.

A secretaria de patrimdnio e o IPHAN vém realizando um trabalho de
educacdo patrimonial, de caréter inovador, para os moradores através de uma cartilha
gue aborda 0s seguintes aspectos. quem s30 0s agentes envolvidos na politica de
preservacao, qual a funcéo de cada um, quais as medidas de manutencéo que o proprio
morador pode efetuar frente ao imoével tombado e porque € importante preservar.

Internamente, a prefeitura de Diamantina encontra-se organizada, 0s
profissionais estdo envolvidos no processo de melhoria das atividades, ha uma
preocupacao e consciéncia frente a transparéncia das informacdes e a cdmara municipal
mantém em bom estado de conservacdo as legislaces de outras gestdes. Entretanto, os
instrumentos de ordenamento territorial (plano diretor, cddigo de obras e codigo de
posturas) encontram-se desatualizados e, até hoje, ndo existe alel de uso e ocupagdo do
solo. Pode-se perceber que tais instrumentos sdo ainda bastante incipientes no
municipio e o convénio de cooperacdo técnica vem mitigando essa deficiéncia.

Em relagdo aos instrumentos de ordenamento financeiro, as diretrizes
reforcam a necessidade de efetuar acOes de plangjamento nas respectivas secretarias,
contudo, as leis orcamentérias ndo seguem o mesmo padrdo. O que dificulta o
entendimento mais aprofundado, por unidade orcamentaria, em relacdo a quantia que
cada secretaria gasta e arrecada. Ou sgja, sem uma padronizagdo no formato das leis
orcamentérias torna-se dificil o entendimento sobre o balan¢co anual do municipio e,
portanto, sua utilizacdo como instrumento de planejamento.

Essas consideragOes se contrapdem ao resultado da pesquisa desenvolvida
por Cergueira (2006, p.156), em que aponta Diamantina como um municipio cuja:

implementac@o das normas e o desenvolvimento de trabalho conjunto € mais

dificil do que em Tiradentes. Possiveis explicacbes para este fendmeno
podem estar no fato de Diamantina ter propor¢cdes bem maiores que as de




280

Tiradentes e das divergéncias de politicas administrativas desses municipios
(CERQUEIRA, 2006, p.156, grifo nosso).

O presente trabalho diagnosticou, justamente, o contrério durante visita aos
dois municipios. Embora seja importante frisar que, durante as exposi¢cbes ao longo
deste capitulo, a atuacdo do IPHAN e da area de abrangéncia do plano diretor tém
privilegiado a sede municipal em detrimento do municipio como um todo, incluindo
seus distritos.

Em vista disto, pode-se perceber que a pesquisa a campo, quando trata
diretamente com os agentes envolvidos e as legislagbes municipais, tende a aproximar-
se mais da realidade socio-territoria e a assimilar melhor as articulagdes que existem
entre os diferentes 6rgaos e as pessoas envolvidas. Muitas vezes, surpreendentemente,
as conclusdes proporcionadas pela pesquisa em campo, Sse contrapdem com a pesquisa
teodrica e documental .

No caso de Tiradentes, a situacdo € mais complexa. Primeiramente, tudo é
mais dificil de ser conseguido, conversado, combinado, etc. A camara municipal ndo
tem arquivado as leis que foram aprovadas ao longo dos anos, e quando os vereadores
precisam de informagdes sobre as antigas leis recorrem aos vereadores aposentados. O
prefeito municipal € descrente das politicas de plangamento, administra por meio de
uma politica assistencialista, sendo o Unico responsavel pela aprovacdo de qualquer
medida publica. Ou sgja, todas as discussdes, projetos, leis devem passar pelo prefeito
que, por sua vez, da o aval final, sem interveniéncia técnica, ainda que as politicas de
preservacao e de ocupacdo e uso do espaco urbano sgjam discutidas com o IPHAN.

De uma forma geral, ndo ha agdes de plangamento, nem agdes voltadas
para a educagdo patrimonial. E importante ressaltar que em Tiradentes “a acdo
individual € que faz a for¢a’, um exemplo é a forma como o Instituto Historico vem
trabal hando, juntamente com as escol as publicas, no sentido de conscientizar as criancas
frente aimportancia do patrimonio local.

A estrutura interna da prefeitura de Tiradentes ndo € bem organizada em
relacdo a propria articulacdo entre os departamentos, alguns secreté&rios ndo tém
preocupacao quanto a transparéncia das informagdes sobre as politicas publicas. Os
instrumentos de ordenamento territorial que existem (codigo de obras, lei de uso e

ocupacdo do solo e cddigo de postura) encontram-se desatualizados assim como o
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codigo tributario. Muitas das leis que regulam os instrumentos de ordenamento
financeiro estéo desaparecidas e as que existem apresentam contelidos similares aos que
jaforam produzidos, indicando mera formalidade. Parece, inclusive, que ndo houve uma
preocupacao em discutir as diretrizes orcamentarias, uma vez que sdo as mesmas de
anos diferentes.

N&o existem projetos sociais sendo desenvolvidos, nem culturais ou em
relacdo a politica de preservagéo, contudo, pode-se perceber um forte interesse do
prefeito de Tiradentes em relacdo ao financiamento de eventos turisticos, mesmo que
esse financiamento esteja provocando o endividando para os cofres publicos municipais.
Em meio a esse diagndstico, é interessante destacar uma frase de Oliveira: “quanto
menor a cidade maior os problemas’. Por mais paradoxal que sgja, essa frase resume
bem a situacdo atual de Tiradentes.

Outro ponto, que ndo deve deixar de ser destacado, é a fata de uma
estrutura organizada da prefeitura municipal de Tiradentes, preparada para atuar frente
ao crescimento e producdo de seu espaco urbano. Assim, em meio a essa caréncia de
profissionais e de instrumentos de ordenamento territorial, financeiro e social, pode-se
dizer que o IPHAN € o principa responsavel pela implementacdo das normas de
preservacdo assim como a fiscalizagdo da propria ocupagdo do solo urbano de
Tiradentes, ainda que restrito a &rea tombada. Porém, até quando o IPHAN conseguira
atuar, praticamente sozinho, em um municipio cuja ocupacdo vem se expandindo em
relacdo as pousadas, hotéis e zona periférica?

Atualmente, pode-se dizer que o centro historico de Tiradentes € um “centro
sem vida’, pelo fato da populacéo tradicional ndo morar mais ali, o que contribui para o
enfraquecimento da memoria social. Um reflexo desse enfraquecimento sd0 os eventos
voltados para o publico externo e ndo para a populacio local. E uma situacio oposta a
gue existe em Diamantina.

Os dois municipios tém problemas com a arrecadacéo de impostos, pois €
grande o numero de inadimplentes e o turismo ndo vem contribuindo para aumentar as
receitas municipais. Isto pode ser explicado pela propria falta de fiscalizagdo e uma
postura mais “firme”’ dos funcionérios dessas prefeituras frente aos novos moradores e

aos proprietarios de pousadas, hotéis, restaurantes, dentre outros.
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Apbs essas andlises, finalmente é possivel refletir sobre ainstitucionalizacéo
e 0 grau de efetividade do plangjamento nesses dois municipios. Em relagdo a
Diamantina, conclui-se que a prefeitura vem realizando a implementagdo de um
plangamento voltado para curto e médio prazo; cuja gestédo estéa fundamentada na
articulagdo entre as secretarias e na transparéncia de informacfes publicas. Contudo,
ainda é incipiente a aplicagdo dos instrumentos de ordenamento territorial, que vém
sendo discutidos para sua possivel implantagdo em 2008. Pode-se, de forma um tanto
otimista, antecipar o resultado, ao afirmar que como a prefeitura municipal de
Diamantina esta bem estruturada, por conseguinte, o plano diretor obtera sucesso em
sua implementacdo. Mas, ha sempre a preocupacdo com relacdo a continuidade
administrativa e frente a participagdo popular.

Ja em relacdo a prefeitura municipal de Tiradentes ndo existe a
implementagdo de um plangjamento, seja a curto ou longo prazo, cuja gestdo esta
fundamentada na politica claramente pontua e assistencialista. De umaforma geral, ndo
ha uma articulagdo entre as secretarias e nem transparéncia das informagdes publicas.
Os instrumentos de ordenamento territorial encontram-se defasados e ndo ha qual quer
discussdo sobre plano diretor. Percebe-se a falta de uma estruturagdo da prefeitura, o
que dificulta a implementacéo de qualquer tipo de instrumento de planegjamento, quanto
mais um instrumento de longo prazo e participativo como é o caso do plano diretor.
Pode-se dizer que Tiradentes estéd caminhando para um lugar sem memaria socia —
afina a populacdo tradicional encontra-se cada vez mais afastada das politicas
municipais abrangentes — e sem memoria documental, o que dificulta muito o
entendimento do processo de producéo e reproducdo do espaco. A propria formagdo do
prefeito e sua descrenca quanto as agdes voltadas para o plangjamento se refletem na

atual gestéo publica do municipio de Tiradentes.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Apesar de parte das conclusdes ja terem sido apresentadas, ao final dos
respectivos capitulos e no quadro resumido com o diagnéstico dos municipios em
estudo, vale pontuar algumas consideragbes importantes a fim de enriquecer a
finalizac8o das inimeras discussdes que o trabalho foi ressaltando, questionando e
procurando responder.

De maneira geral, os municipios brasileiros tém um grande desafio frente a
modernizacdo de suas estruturas de gestdo e de sua legislacéo, umavez que a popul acdo
ainda é descrente da atuagdo de uma politica de plangjamento e as relagfes politicas de
clientelismo e assistencialismo ainda estdo presentes. Existem, ainda, as limitaghes
econdmicas e o crescente desemprego e, por fim, ha expressivas deficiéncias na gestéo
administrativa e tributé&ria. Apesar de a dissertacdo centrar seus esforcos em dois
estudos de caso — Diamantina e Tiradentes — percebe-se que essas analises s8o de
grande relevancia para a compreensdo de outras realidades socio-territoriais.

Pode-se dizer que o municipio de Diamantina reflete uma administracéo
publica descentralizadora e de gerenciamento, voltada para a cooperagdo técnica, em
gue os servidores publicos tém poder de decisdo. O objetivo maior dessa gestéo é
aumentar a produtividade, diminuir os custos, tornar O processo transparente e
reorganizar a politica do municipio através de uma visdo mais complexa, que envolva
todo o processo e ndo apenas a aplicacdo de acbes setorizadas. Em Tiradentes, ao
contrario, existe uma administracdo publica centralizadora e burocratica, ligada a
rigidez do processo da administracdo em que se procura uma neutralidade, afim de ndo
dar autonomia aos servidores. Nesse caso, todas as agdes publicas centram-se na figura
do prefeito, cujas decisdes ainda se baseiam em antigas relagcdes de clientelismo e em
acOes setorizadas e desvinculadas do processo de plangjamento.

Considerando os padrfes vigentes, sobretudo no que concerne a municipios
de menor porte, a gestdo publica do municipio de Diamantina vem implementando
acOes consistentes que procuram articular as secretarias e 0s respectivos profissionais
com o objetivo de “desburocratizar” o sistema publico e implementar as medidas na

prética territorial. Essas agbes foram uma iniciativa do atual prefeito, que esta se
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esforcando para implementar os principios da Lei de Responsabilidade Fiscal nas
secretarias de administracéo e de finangas como uma possibilidade de readequar as
acOes no ambito publico municipal. O objetivo principal dessa medida € mitigar as
antigas relacdes de poder, aumentar as arrecadacdes de impostos, realizar concursos e
bal ancear as contas publicas.

No municipio de Tiradentes, muitos aspectos que a pesquisa documental
evidenciou como entraves na politica de preservacdo e na gestdo publica encontram-se
reincidentes até hoje. O atual prefeito ndo acredita na implementacéo de agdes voltadas
para 0 plangjamento, e sua gestéo esta baseada na politica do assistencialismo. Esta
atitude também esta presente na prética administrativa de alguns de seus secretérios, que
ndo se pautam, inclusive, pela transparéncia das informacdes publicas, ao contrario de
Diamantina. Além do entrave politico e administrativo, existem também graves
problemas com relagdo ao arquivamento da memaoria documental do municipio, em que
as antigas leis, projetos e préticas administrativas e burocréticas de gestbes passadas
perderam-se.

Os gestores e agentes executivos e legidativos devem comecgar a entender
que a cidade € um documento da histéria urbana, um processo de producéo do espaco
socio-territorial de acordo com as necessidades da populacdo e demais agentes
envolvidos. E pelas relagbes sociais que se estabelecem em determinado territdrio, que
as cidades vao sendo construidas e reapropriadas de uma forma condizente com a sua
memoria e cultura. A perda do sentimento de pertencimento a um lugar colabora para o
enfraquecimento da identidade local, produz lugares vazios, sem populacéo e sem
memoria. Consegquentemente tem-se a producéo de “espagos simulacros’ que refletem
cenarios historicos com suas “cascas’ preservadas. Em Tiradentes, o espaco tem sido
vitima desse processo e as deficiéncias da gestdo municipal colaboram para que as
relagdes capitalistas — muitas vezes vém reforcando antigas relagdes de poder —
consigam se firmar em detrimento da memoria social e daidentidade local.

Sobretudo, nos municipios histéricos — inclusive considerando a atividade
turistica em crescimento como um diferencial — poder-se-ia trabalhar mais a questdo da
memoria buscando associ&la com a cidadania, que significa a insercdo e a
conscientizacdo da populacdo no ambito das politicas publicas. Essa medida poderia

acarretar o proprio fortalecimento dos conselhos municipais, cuja atuacéo, quando ha, é
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incipiente, e também reformular a forma de seus gestores executarem suas atividades.
Contudo, na prética da gestdo publica de Diamantina, a prefeitura e seus secretérios vém
atuando com medidas de incentivo a participagcao popular, sem muito retorno. Neste
caso, a populacéo parece ndo estar interessada em participar no ambito das formulagdes
legislativas e nas discussdes abrangentes das politicas publicas municipais.

Cada cidade tem suas peculiaridades, potencialidades e problemas, néo
existindo um modelo que possa ser utilizado, como uma receita para as demais. Os
municipios historicos ndo sdo diferentes. Podem, contudo, apontar algumas medidas
bem sucedidas para, posteriormente, se verificar sua aplicabilidade a outra reaidade
socio-territorial. A cooperacdo técnica entre os 6rgdos publicos e 0s respectivos
profissionais € uma pratica importante, pois soma esforgos e, no caso dos municipios
histéricos, pode sepultar de vez aquela velha dicotomia entre o IPHAN e a prefeitura. A
articulagdo entre as secretarias também € uma forma de colaborar para a articulagéo
entre as politicas urbanas e de preservacdo. Outra medida interessante, que vem sendo
implementada em Diamantina e poderia ser pensada também em outros municipios, diz
respeito aos investimentos em divulgacdo, como a cartilha educativa em que explica
guem sd0 0s agentes atuantes na producéo do espago e quais as suas fungdes. Vale
ressaltar que o Instituto Historico, em Tiradentes, também vem realizando um trabalho
de conscientizag@o de preservacdo do patrimoénio através de um dbum de figurinhas
voltado para as criangas.

Nas discussdes apresentadas, questiona-se o fato de, muitas vezes, o
planegjamento urbano estar centrado na figura do plano diretor entendido, muitas vezes,
como a solucdo para os “problemas urbanos’ e ndo como parte do processo de
plangjamento. Contudo, esses problemas ndo estdo associados a sua verdadeira causa
gue consiste na forma como 0 espagco vem sendo produzido pelos diversos agentes
atuantes com interesses divergentes num jogo de forcas desiguais. Neste contexto, é
importante entender que o plangamento de um territorio ndo envolve apenas
instrumentos de ordenamento territorial, como € o plano diretor, mas também envolve
0s instrumentos de ordenamento financeiro e social, aspectos pouco observados na
construgdo do processo de plangamento, sobretudo na sua gestdo. Em nosso
entendimento, o plano diretor faz parte do processo de plangamento e esta vinculado a

acOes a longo prazo que apontam diretrizes, por iSso corre-se 0 risco de denominélo
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plano discurso, conforme verificado em diferentes épocas, ao longo da histéria do
planejamento brasileiro, por diversos estudiosos do espaco urbano.

Procurou-se analisar a dissertacdo de mestrado de Luis Carlos Araljo
Menezes, apresentada em 2004, e de seu orientador Paulo Januzzi, que utilizam os
dados do IBGE para diagnosticar sobre a institucionalizagdo e o grau de efetividade do
plangjamento nos municipios brasileiros. Os resultados acangcados pelas respectivas
pesquisas avancam no proprio entendimento sobre a pratica das ages voltadas para o
plangjamento municipal.

A pesguisa de Menezes (2004) revelou gue deve existir uma hierarquia na
utilizacdo dos instrumentos de plangjamento nos municipios brasileiros, em que o
ordenamento financeiro (LDO, LOA, PPA, receita municipal) deve ser priorizado e
seguido dos ordenamentos territorial e social sucessivamente. O resultado dessa
pesguisa mostrou que, na prética, os instrumentos de ordenamento territorial tém forte
presenca em detrimento do ordenamento financeiro, o que reflete uma desordem quanto
apossivel efetivacdo desses instrumentos. Essa desordem pode significar um entrave na
gestdo publica municipal, uma vez que prioriza 0s instrumentos de ordenamento
territorial  sem, contudo, apresentar uma gestdo administrativa municipal bem
estruturada e com profissionais capacitados.

Outro aspecto relevante que a pesquisa aponta ressalta que, quanto maior o
nivel de urbanizacéo e a densidade populacional de um municipio deveria existir um
maior niUmero de instrumentos de ordenamento territorial. Contudo, os dois municipios
estudados apresentam problemas de atualizagdo desses instrumentos, que ndo condizem
mais com a suarealidade, em que a expansdo urbana tem se acentuado gradativamente.

Procuramos apontar outros instrumentos no ambito dos recursos humanos,
financeiros e administrativos que devem ser levados em consideragéo antes mesmo da
possivel adogdo do plano diretor. Essa pesquisa, que comegou com um aprofundamento
das questbes tedricas, no ambito da politica de preservacdo e das politicas urbanas,
procurou analisa-las na préatica territorial como uma forma de verificar até que ponto a
teoria ainda se aplica a realidade socio-territorial dos municipios histéricos.

No municipio de Diamantina foi verificado que a prefeitura tem conseguido
implementar um plangjamento de curto e médio prazo, porém as secretarias de

patrimbnio e turismo ndo tém conseguido trabalhar com medidas a longo prazo por
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razBes da propria cultura politica. Conforme ressaltou a atual coordenadora do Prodetur
em Diamantina, “o diamantinense tem mentalidade de garimpeiro até hoje”. Ou sgja, a
populacéo diamantinense espera alcancar os resultados rapidamente e essa postura néo é
uma excecdo no quadro geral dos municipios brasileiros. Nesse municipio existem
avangos, mas também alguns retrocessos, quando se verifica que os profissionais das
secretarias de turismo ainda néo estdo envolvidos nas acbes de implementacéo de um
turismo informativo e que tenha preocupacdo em implementar medidas de protecéo de
Seu patrimonio natural.

Em relagdo ao municipio de Tiradentes, foi verificado que a prefeitura ndo
tem conseguido implementar ages de plangjamento de curto alongo prazo por auséncia
de profissionais especializados, falta de articulacdo entre os departamentos, entre as
outras instancias e também frente a outros municipios com realidades semelhantes.
Segundo a secretaria do gabinete do prefeito, “quanto menor o municipio maior 0s
problemas’. Esse depoimento reflete bem a situagcdo atual da prefeitura municipal de
Tiradentes que ndo consegue financiamento para realizagdo dos eventos turisticos e
acaba se endividando para sua efetivacdo. Ao mesmo tempo, percebe-se que o prefeito
tem dado mais importancia ao turismo que as politicas de preservacdo e de urbanismo.
Vale ressatar que o prefeito é o responsavel pelo “plangamento” do municipio, e a
camara municipal ndo tem as legislacbes que foram aprovadas em outras gestdes.

Os resultados acancados pelo trabalho, algumas vezes, se contrapdem as
analises documentais, o que indica que sdo importantes as analises na pratica da gestéo
publica municipa para se aproximar mais de sua realidade socio-territorial. Frente ao
diagnostico apresentado, € preciso que 0s gestores municipais se reorganizem e para
iss0 é necessario adotar critérios de gestdo capazes de reduzir custos, buscar maior
articulagcdo com a sociedade, definir prioridades democraticamente e cobrar resultados.
Isso significa que os gestores devem preparar a administragcéo para a superagao dos
modelos burocréticos do passado, de forma a incorporar técnicas gerenciais que
introduzam na cultura do passado publico as nocdes indispensaveis de qualidade,
produtividade, resultados, responsabilidades dos funcionérios, entre outras.

Frente aos inimeros desafios para se aproximar da realidade dos municipios
estudados, a dissertacdo aponta para 0 quanto ha que se pesquisar para melhor entender

arealidade de nossos municipios e reverter o quadro deficiente de suas gestoes.
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Em meio digital:

Relacdo das principais iniciativas legidativas do poder executivo municipal
relacionadas a politica urbana, de preservacdo, de incentivo ao turismo, e as
politicas financeiras e administrativas dos municipios de Diamantina e Tiradentes
por ordem cronoldgica:

DIAMANTINA. Lei complementar n° 0035, 28 de setembro de 1999. Institui o plano
diretor e estabelece normas e condic¢des para parcelamento, uso e ocupagdo do solo
urbano do distrito sede do municipio de Diamantina. Camara municipal, Diamantina.

DIAMANTINA. Lei n° 2637, 16 de agosto de 2000. Estabelece as diretrizes
orcamentérias para 0 Municipio de Diamantina para o exercicio de 2001. Camara
municipal, Diamantina.

DIAMANTINA. Le n° 2.733, 11 de margo de 2002. Cria o Fundo Municipal de
preservacao do patriménio histérico e cultural da cidade de Diamantina— MG — Fundo
de Preservacao, e d4 outras providéncias. Camara municipal, Diamantina.

DIAMANTINA. Lei n° 2.754, 08 de julho de 2002. Autoriza 0 executivo municipal a
repassar recursos financeiros para a agéncia de desenvolvimento regiona de turismo do
circuito dos diamantes — ADRTCD para os fins que especifica. Camara municipal,
Diamantina


http://www.cidades.gov.br
http://www.ibge.gov.br/munic/index.htm

294

DIAMANTINA. Le n° 2.748, 10 de junho de 2002. Autoriza o poder executivo a
integrar 0 municipio de Diamantina na organizagdo das cidades patrimdnio mundial.
Cémara municipal, Diamantina.

DIAMANTINA. Lei n° 2749, 12 de junho de 2002. Estabelece as diretrizes
orcament&rias para 0 Municipio de Diamantina para o exercicio de 2003. Cémara
municipal, Diamantina.

DIAMANTINA. Lei n° 2765, 12 de julho de 2002. Autoriza o executivo municipa a
repassar recursos financeiros a Fundacdo Belo Horizonte Turismo e eventos, para 0s
fins que especifica. Camara municipal, Diamantina.

DIAMANTINA. Le n° 2774, 02 de setembro de 2002. Declara de utilidade publica
municipal a associacdo de guias e condutores de turismo de Diamantina— ASGUITUR
— Diamantina. Camara municipal, Diamantina.

DIAMANTINA. Resolugdo n°® 37, 11 de setembro de 2002. Homologa o convénio de
cooperacao técnica que entre si fazem o Instituto Estadual do Patriménio Historico e
Artistico de Minas Gerais — IEPHA/MG, mitra Arquidiocesana de Diamantina,
Municipio de Diamantina e o Estado de Minas Gerais, através da Secretaria do Estado
da Cultura/ Superintendéncia de Museus — SUM — com ainterveniéncia do Instituto do
Patriménio Artistico Nacional, IPHAN, para os fins que menciona. Camara municipal,
Diamantina.

DIAMANTINA. Lei n°® 2795 de 22 de novembro de 2002, estima a receita e fixa a
despesa do municipio de Diamantina para o exercicio financeiro de 2003 e da outras
providéncias. Secretariamunicipal de financas, Diamantina.

DIAMANTINA. Lei n° 2806, 20 de dezembro de 2002. Dispde sobre os festgjos
carnaval escos no municipio de Diamantina e da outras providéncias. Camara municipal,
Diamantina.

DIAMANTINA. Lei n° 2.842, 25 de mar¢o de 2003. Estabelece as normas de protecéo
do patriménio cultura do municipio de Diamantina e seu respectivo procedimento.
Cémara municipal, Diamantina.

DIAMANTINA. Lei n° 2831, 05 de mao de 2003. Estabelece as diretrizes para
elaboracdo da Lei orcamentaria anual do Municipio de Diamantina para o exercicio de
2004 e da outras providéncias. Camara municipal, Diamantina.

DIAMANTINA. Lei n° 2842, 3 de julho de 2003. Autoriza abertura de vagas no quadro
de pessoal da Prefeitura Municipal de Diamantina. Camara municipal, Diamantina.

DIAMANTINA. Resolugéo n° 27, 17 de novembro de 2003. Homologa o convénio n°
01/2003, que entre si celebram o Ingtituto do Patrimdnio Historico e Artistico Nacional
e 0 Municipio de Diamantina, para os fins que especifica. Céamara municipal,
Diamantina.
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DIAMANTINA. Lei n° 2860 de 19 de novembro de 2003, estima a receita e fixa a
despesa do municipio de Diamantina para o exercicio financeiro de 2004 e da outras
providéncias. Secretariamunicipa de finangas, Diamantina.

DIAMANTINA. Lei n° 2865, 19 de novembro de 2003. Altera dispositivos da Lei n°
2656 de 28 de novembro de 2000, que reestruturou o Conselho Municipal de Turismo.
Cémara municipal, Diamantina.

DIAMANTINA. Le n° 2.876, 22 de dezembro de 2003. Autoriza 0 municipio de
Diamantina celebrar convénio de filiagdo a associacdo das cidades historicas de Minas
Gerais. Camara municipal, Diamantina.

DIAMANTINA. Lei n° 2901, 29 de margo de 2004. Estabelece as diretrizes
orcament&rias para 0 Municipio de Diamantina Estado de Minas Gerais, para o
exercicio de 2005 e da outras providéncias. Camara municipal, Diamantina.

DIAMANTINA. Lei n° 2917, 20 de abril de 2004. Dispde sobre incentivo a cultura e
da outras providéncias. Camara municipal, Diamantina.

DIAMANTINA. Lei n° 2926, 25 de maio de 2004. Dispde sobre a reserva percentual de
vagas de cargos publicos, no ambito da administracéo publica municipal, para pessoas
portadoras de deficiéncia, em atendimento a Constituicdo Federal. Camara municipal,
Diamantina

DIAMANTINA. Resolugdo n° 19, 29 de junho de 2004. Homologa o contrato de
financiamento de atividades n° ed. 22830/2004, que entre si celebram a organizacdo das
nacdes unidas para a educacdo, a ciéncia e a cultura— UNESCO no Brasil e a Prefeitura
Municipal de Diamantina, para os fins que especifica. Camara municipal, Diamantina

DIAMANTINA. Lei n° 2.944, 20 de agosto de 2004. Altera dispositivos da lel n° 2.934
de 08 de junho de 2004, que reestrutura o quadro geral dos servidores da prefeitura
municipal de Diamantina, e da outras providéncias. Camara municipal, Diamantina

DIAMANTINA. Resolugéo n° 37, 24 de agosto de 2004. Homologa o 1° termo adiitivo
ao convénio n° 02/2003, em anexo, que entre si celebram a unido Federal, por meio do
Ministério da Cultura e o Municipio de Diamantina, com a execuc¢éo do Instituto do
Patriménio Historico e Artistico — IPHAN, para os fins que especifica. Camara
municipal, Diamantina

DIAMANTINA. Lei n° 2968 de 04 de novembro de 2004, estima a receita e fixa a
despesa do municipio de Diamantina para o exercicio financeiro de 2005 e da outras
providéncias. Secretaria municipal de financas, Diamantina.

DIAMANTINA. Lel n° 2975, 16 de dezembro de 2004. Altera dispositivos da L&l n°
2.806, de 20 de dezembro de 2002, que dispbes sobre os festejos carnavalescos no
municipio de Diamantina e da outras providéncias. Camara municipal, Diamantina.
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DIAMANTINA. Lei n° 2984, 04 de abril de 2005. D4 nova redacéo ao artigo 1° da Lei
n° 2.754 de 08 de julho de 2002, que autoriza o executivo municipal arepassar recursos
financeiros para a Agéncia de Desenvolvimento Regiona de Turismo do Circuito dos
Diamantes— ADRTCD. Camara municipal, Diamantina.

DIAMANTINA. Lei n° 2995, 30 de abril de 2005. Acrescenta quantitativos de cargos
de provimento efetivo do quadro permanente de pessoal da prefeitura municipal de
Diamantina e da outras providéncias. Camara municipal, Diamantina

DIAMANTINA. Lei n° 3001, 13 de maio de 2005. Cria cargos de provimentos em
comissdo e da outras providéncias. Camara municipal, Diamantina

DIAMANTINA. Lel n° 3020, 24 de agosto de 2005. Autoriza 0 executivo municipa a
declarar Diamantina como cidade irma de Belle Ville, na Franga. Camara municipal,
Diamantina.

DIAMANTINA. Lei n° 3023, 31 de agosto de 2005. Altera dispositivos da Lei n°
2.733, de 11 de marco de 2002, que cria o Fundo Municipal de Preservacdo do
Patriménio Histérico e Cultural da Cidade de Diamantina — MG — Fundo de
Preservagdo, e da outras providéncias. Camara municipal, Diamantina.

DIAMANTINA. Lei n° 3046 de 07 de novembro de 2005, estima a receita e fixa a
despesa do municipio de Diamantina para o exercicio financeiro de 2006 e da outras
providéncias. Secretaria municipal de financas, Diamantina.

DIAMANTINA. Lei n° 3077, 30 de dezembro de 2005. Cria 0 Conselho Municipal do
Patriménio Cultural do Municipio de Diamantina. Camara municipal, Diamantina.

DIAMANTINA. Lei n° 3110, 30 de mar¢o de 2006. Cria guarda municipal patrimonial
e daoutras providéncias. Camara municipal, Diamantina.

DIAMANTINA. Le n° 3124, 19 de maio de 2006. Dispbe sobre as diretrizes para
elaboracdo da Lei Orcamentéria para o exercicio financeiro de 2007. Camara municipal,
Diamantina

DIAMANTINA. Lei n° 3124, 26 de outubro de 2006. Autoriza 0 executivo municipal a
declarar Diamantina como cidade irma de Sangano, Itdlia. Camara municipal,
Diamantina

DIAMANTINA. Lel n° 3206, 21 de maio de 2007. Autoriza o executivo municipal a
arcar com as despesas decorrentes da realizagdo de curso de treinamento dos guardas
municipais patrimoniais. Camara municipal, Diamantina.

DIAMANTINA. Lei n° 3215, 11 de junho de 2007. Dispde sobre a criagdo de empregos
publicos no &mbito da administracdo direta do municipio de Diamantina, e da outras
providéncias. Camara municipal, Diamantina.
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DIAMANTINA. Lei n° 3220, 11 de junho de 2007. Dispde sobre as diretrizes paraa
elaboracdo daLe Orcamentaria de 2008 e da outras providéncias. Camara municipal,
Diamantina.

TIRADENTES. Lei Organica, 17 de marco de 1990. Lei Orgéanica do Municipio de
Tiradentes. Gabinete do prefeito de Tiradentes, Tiradentes.

TIRADENTES. Lei n° 1045, 15 de julho de 1994. Estabelece normas para a
programagdo visual no distrito sede do municipio de Tiradentes e da outras
providéncias. Gabinete do prefeito de Tiradentes, Tiradentes.

TIRADENTES. Lei n° 1304, 1° de janeiro de 1997. Estabelece a estrutura
organizacional basica da Prefeitura Municipal de Tiradentes, e da outras providéncias.
Gabinete do prefeito de Tiradentes, Tiradentes.

TIRADENTES. Le n° 058, de 24 de setembro de 2003, estima a receita e fixa a despesa
do municipio de Tiradentes para o exercicio financeiro de 2004. Gabinete do prefeito de
Tiradentes, Tiradentes.

TIRADENTES. Lel n° 1955, 20 de janeiro de 2004. Dispde sobre o parcelamento,
ocupacdo e uso do solo do municipio de Tiradentes. Gabinete do prefeito de Tiradentes,
Tiradentes.

TIRADENTES. Lei n° 1956, 20 de janeiro de 2004. Dispde do Cbdigo de Obras do
municipio de Tiradentes. Gabinete do prefeito de Tiradentes, Tiradentes.

TIRADENTES. Lei n° 064 de 30 de setembro de 2004, estima a Receita e fixa a
Despesa do Municipio de Tiradentes para o exercicio financeiro de 2005. Gabinete do
prefeito de Tiradentes, Tiradentes.

TIRADENTES. Lel n° 2081, 1° de julho de 2005, estima diretrizes para o or¢camento
fiscal do municipio para o exercicio de 2006. Gabinete do prefeito de Tiradentes,
Tiradentes.

TIRADENTES. Lei n° 2116, de 05 de dezembro de 2005, estima a Receita e fixa a
Despesa do Municipio de Tiradentes para o exercicio financeiro de 2006. Gabinete do
prefeito de Tiradentes, Tiradentes.

TIRADENTES. Lei n° 2146, 27 de marco de 2006. Cria Programa de Incentivo a
Preservacdo do Patrimdnio Cultural do Municipio e da outras providéncias. Gabinete do
prefeito de Tiradentes, Tiradentes.

TIRADENTES. Lei n° 2168, 3 de julho de 2006, estima diretrizes para 0 orcamento
fiscal do municipio para o exercicio de 2007. Gabinete do prefeito de Tiradentes,
Tiradentes.

TIRADENTES. Lei n° 2191, 24 de novembro de 2006. Autoriza abertura de crédito
especia e da outras providencias. Gabinete do prefeito de Tiradentes, Tiradentes
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Entrevistados:

ALMEIDA, Rogério de. Trabalha no Instituto Historico do municipio de Tiradentes.
Junho, 2007.

BARBOSA, Nilzio. Prefeito do municipio de Tiradentes. Junho, 2007.

DAIRELL, Mércia Secret&ria de turismo e coordenadora do PRODETUR em
Diamantina. Junho, 2007.

ENTREVISTADO. E funcionario da prefeitura, porém ndo quis se identificar por
apresentar divergéncia frente a forma de gestdo do atual prefeito do municipio de
Tiradentes. Junho, 2007.

EMANUEL, Carlos. Engenheiro civil do Projeto Monumenta em Diamantina. Junho,
2007.

ERNANE, Almir. Diretor do departamento de turismo, patriménio e meio ambiente do
municipio de Tiradentes. Junho, 2007

FERNANDES, Sebastido. Secretario de finangcas do municipio de Diamantina. Junho,
2007/4l.

FERNANDES. Valéria. Economista do tribunal de contas de Belo Horizonte. Junho,
2007/0/.

MATTA, Juno Marinsda. Diretor do IPHAN em Diamantina. Junho, 2007.

MQOTA, Verdnica de Mendonga. Coordenadora de patriménio em Diamantina. Junho,
2007.

NASCIMENTO, Débora Maria Campos do. Arquiteta e urbanista do GAT em
Diamantina. Junho, 2007.

OLIVEIRA, Karine Adriane de. Secretéaria do gabinete do prefeito no municipio de
Tiradentes. Junho, 2007.

SANTOS, Haydée da Cruz. Secreté&ria municipal de administracdo de Diamantina.
Junho, 2007.

SILVA, Maria Rita Porto. Funcionaria da secretaria de turismo do municipio de
Diamatina. Junho, 2007.

SILVA, Paulo Mércio. Diretor do departamento de finangas do municipio de
Tiradentes.
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