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Apresentagao

Com as elei¢gdes municipais se aproximando, ¢ interessante rea-
lizar uma discusso sobre a administragio municipal no Brasil. Ha-
verd elei¢bes para prefeitos e vereadores. Pensando em vereadores, é
oportuno dizer algumas palavras sobre a decisao do Tribunal Supe-
rior Eleitoral (TSE) pela extingdo de 8.500 vagas nas Camaras Mu-
nicipais para as préximas elei¢bes. Esta decisao foi aplaudida pelo
publico em geral, pois cada vereador no Brasil custa quase R$
90.000,00 por ano. Mesmo assim, a Comissao de Constitui¢io do
Senado contestou a decisao do TSE, buscando preservar a maioria
das vagas para a representagao nas Cimaras Municipais.

A preocupagio e a discussio sobre os custos das Cimaras Mu-
nicipais, sem didvida alguma, sio muito importantes. E inevitvel
procurar caminhos que correspondam as possibilidades de gastos
do pais. Mesmo assim, me parece lamentével que reduzir custos sig-
nifique redugdo de postos de participagio e de representagio.

A qualidade da democracia depende da possibilidade real de
participagdo e de uma representagao adequada. Nao depende do
montante de pagamentos aos vereadores. Na verdade, seria melhor
reduzir gastos que suprimir vagas. No Brasil hd 5.561 municipios e
conseqiientemente 5.561 parlamentos locais, as cAmaras munici-
pais. Parece que alguns acreditam que isso seja um exagero. Discor-
do! 5.561 cAmaras para 170 milhdes de pessoas nao é um exagero.
H4 muitos paises com mais municipios e cimaras que no Brasil. Na
Alemanha, por exemplo, existem por volta de 13.500 municipios



para 80 milhdes de habitantes; além disso nos maiores ha conselhos
distritais, com uma representagio com base em elei¢oes
democriticas. Junto com o conselho geral do municipio sao eleitos
também os integrantes destes conselhos. Isto significa que, com a
metade da populagao, hd na Alemanha muito mais representantes e
mais espagos de participagio politica para os cidadaos.

Em vez de limitar as vagas de representagdo, nio seria melhor
criar mais foros de participagdo, mas — isso sim — com uma redugio
dréstica das despesas e regalias para os vereadores do regime atual?
Aumentar os espagos de participagio significaria, criar, pelo menos
nas grandes cidades, mais institui¢bes de participagdo e representa-
¢ao politica, por exemplo, ao nivel de bairros ou sub-distritos
municipais. Estes conselhos devem ser providos de certas atribui-
¢oes politicas.

Por outro lado, os custos para os representantes tém que ser re-
duzidos drasticamente. Em muitos paises, a fungio dos vereadores
nao ¢é de dedicagao exclusiva, ou seja, jornada completa, e como re-
sultado no sio remunerados. Na Alemanha, por exemplo, os verea-
dores recebem uma didria para despesas pessoais relativas ao seu
mandato, mas essa didria em muitos casos tem um cariter mais sim-
bélico e, mesmo nas cidades maiores com didrias mais elevadas, es-
sas ndo permitem o sustento do representante. Os vereadores nio
possuem assessores pessoais, nem carro oficial com motorista dispo-
nivel e tampouco um escritério pessoal as custas do municipio.

O trabalho politico dos vereadores deve ter um cardter hono-
rifico. Pois a politica ndao é uma profissao como qualquer outra, mas
um servi¢o para a comunidade.

Nesta edicao dos Cadernos Adenauer, trazemos uma coletinea
de artigos reunidos por José Mario Brasiliense Carneiro, diretor da
Oficina Municipal, organizagio parceira da Fundagio Adenauer
ocupada com a capacitagdo de servidores, gestores e liderangas po-
liticas municipais. Os primeiros artigos fazem uma discussao mais
ampla sobre gestao municipal e os dois dltimos trazem duas expe-
riéncias exemplares de administragao municipal.
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Quando os municipios, serdo, de fato, parte da Federagao? Pa-
ra responder a tal pergunta, José Mario Brasiliense Carneiro apon-
ta a falta quase absoluta de clareza na distribui¢ao das competéncias
e responsabilidades na gestdo da coisa publica no Brasil como uma
entre outras dificuldades neste sentido. Diante do esgotamento fi-
nanceiro do Estado, uma das poucas e honrosas saidas para as poli-
ticas publicas seria a de “somar esforgos”. Nesta linha, com a
tendéncia da descentraliza¢ao das politicas vém se firmando, por
exemplo, diversos consércios intermunicipais nas dreas de saide, re-
cursos hidricos, gestio ambiental, infra-estrutura vicinal etc.

Fazendo um breve histérico sobre as reivindicaces em favor da
reforma urbana e tendo o Estatuto da Cidade como pano de fun-
do, Mara Biasi Ferrari Pinto apresenta varias questoes relativas ao
desenvolvimento dos municipios, especialmente no que concerne a
redugio da pobreza urbana, dado que o bom funcionamento da ci-
dade ¢, mesmo em municipios que tém nas atividades rurais a sua
principal base econémica e um percentual elevado da populagao vi-
vendo no campo, um componente estratégico para a promogao do
desenvolvimento local sustentdvel.

Eduardo Cesar Marques e Haroldo da Gama Torres apresen-
tam informagdes sobre pobreza e segregagio em Sao Paulo em pe-
riodo recente, através de um mapeamento geogrifico da cidade,
especificamente tendo em vista a questao do espago urbano.

No que diz respeito a seguranga publica, Paulo de Mesquita
Neto questiona se os governos municipais e os governos estaduais
poderdo debater, negociar e decidir conjuntamente a melhor politi-
ca de prevenc¢do do crime e da violéncia e melhoria da seguranga
publica para cada municipio e se poderio integrar, juntamente com
o governo federal, acbes na 4drea da seguranga publica, superando
eventuais conflitos decorrentes de interesses partiddrios e eleitorais.

Os dois dltimos artigos trazem exemplos de administracoes
municipais em que se configuram iniciativas muito interessantes do
ponto de vista gerencial. Clévis Bueno de Azevedo apresenta um
exemplo bem sucedido de gestdao de pessoal, na prefeitura do mu-
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nicipio paulista de Jacarei. O exemplo nio ¢ sem importincia; é ao
contrdrio extremamente relevante, por concernir ao tratamento
concedido aos trabalhadores publicos: os responsdveis diretos pela
prestagdo de servicos a coletividade. E o dltimo, de Lacir Ferreira
Baldusco, relata como, nos dltimos oito anos, para reverter a
situagdo de empobrecimento do municipio de Itapecerica da Serra,
a estrutura administrativa da cidade optou por projetos pouco one-
rosos, mas de grande alcance, que beneficiassem toda a populagio,
rompendo antigos esquemas de descaso e de uma politica ineficaz.
Boa leitura e boas elei¢oes municipais!

WILHELM HOFMEISTER

I2

Municipio:
parte integrante da Federagao?

JOSE MARIO BRASILIENSE CARNEIRO

Este ano de 2004 serd marcado pelas elei¢oes municipais. Nas
capitais a disputa se apresenta acirrada. Nestes pontos do tabuleiro
democritico montam-se as estratégias para as eleigdes para governa-
dor e presidente da Republica daqui hd dois curtos anos. Na toada
do calenddrio eleitoral brasileiro, o Poder Executivo reforga sua he-
gemonia frente aos parlamentos. Aqueles mesmos parlamentos que
deveriam democraticamente propor e debater — nos Ambitos das
trés esferas de governo, e por que nao? — a reforma politica (inclu-
sive o equilibrio de poderes), a reforma eleitoral e partidéria, a re-
forma federativa, a reforma tributdria e demais temas que
estruturam a vida da Federacdo. E tratando-se da Federacio, o si-
léncio parlamentar acusa a omissao civica dos brasileiros no seu di-
reito-dever de pressionar o Congresso: até hoje nio se discutiu a
fundamental regulamentagao do artigo 23 da Constituigao Federal
de 1988, que deu competéncias comuns as esferas da Federagio sem
definir seus contornos. Diante de tamanha indefini¢io, como se
pode governar o pais? Questao existencial para cientistas politicos,
administradores publicos, economistas, governantes, e, principal-
mente, para as dezenas de milhdes de familias em situagdo de po-
breza e miséria.

Enquanto mudangas estruturais nao ocorrerem, prefeitos segui-
rdo servindo muito bem para sustentar governadores que, por sua
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vez, de maos dadas com deputados e senadores, sustentardo presi-
dentes da Repuiblica. Nesta sustentagao vertical do poder dentro do
eixo do Executivo e na busca das maiorias alinhadas tem se resumi-
do o tema da “governabilidade”. Nio serd pouco? E os temas da le-
gitimidade, da participacao, dos controles sociais? Ainda nao tém a
forga que mereceriam. Sem duvida, gragas & democracia, descobri-
mos que o voto é fundamental, mas nao basta. Na arquitetura insti-
tucional brasileira, deverd ser buscada uma solugao institucional que
dé conta da simbiose entre a débil militAncia politico-partiddria e os
precdrios mecanismos de controle intra e extra-poderes. Os cientis-
tas politicos poderao afirma-lo de forma mais clara. De toda forma,
a olhos nus, nao hd hoje quem duvide das dimensdes estruturais da
injustica social, da corrupg¢do publica e privada, da concentragio de
riqueza econdmica e da centralizagao de poder politico.

Por onde iniciar mudancas? No que podem contribuir as elei-
¢oes locais? O tema instiga a academia e qualquer idealista de um
Brasil diferente. Desde o cldssico de Victor Nunes Leal (Coronelis-
mo, enxada e voto), ganhou importincia a descrigio das dindmicas
de poder envolvendo chefes politicos locais, estaduais e o governo
federal. Tais elos eram muito claros naquela sociedade patrimonia-
lista rural dos coronéis. Hoje o Brasil é um pais urbano. A demo-
cracia brasileira amadureceu muito. Novos atores sociais e politicos
entraram em cena. As institui¢des se fortaleceram. Ainda assim,
como dissemos, ¢ claro um tipo de vinculo frégil e limitado na sus-
tentagio dos poderes executivos entre as esferas de governo. Dentro
da nova dinimica, o termo da moda, que hoje define a relagao entre
poder local e governo federal ¢ a “federalizacao”. Fala-se em “fede-
ralizagio da campanha” para tal ou qual prefeitura, principalmente
das capitais de estado, mas nao somente, jd que as capitais de p6los
de desenvolvimento entraram definitivamente na agenda nacional.

Ou seja, evocando-se a Federagio se define o alinhamento
politico vertical entre municipio, estado e Unido. Este alinhamento
faz parte do jogo, nao resta divida. Ainda que no caso brasileiro re-
meta as nossas origens de Estado unitdrio mondrquico. O que nos
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instiga ¢ o seguinte: onde é que fica a trave horizontal da cruz fede-
rativa? Onde foi langado o eixo da “cooperacio soliddria” e dos
“f M b2 f > 4

reios e contrapesos” entre as esferas de governo? Onde estdo se
dando relagbes inter-governamentais que escapem 2 légica dos pri-
vilégios, das protegoes e da guerras fiscais (abertas ou mascaradas)?
Como se pode fugir as imposi¢oes de quem estd no comando do
“governo central” da Federagio — uma contradi¢io em termos —,
nio importando a coloragdo partiddria que esteja no poder?

1. O municipio na Federagao

Estas questoes tém hoje enorme importancia, principalmente
para os estados federados e os municipios do pais. Diante do esgo-
tamento financeiro do Estado, uma das poucas e honrosas saidas
para as politicas publicas seria a de “somar esforgos”. Nesta linha,
com a tendéncia da descentralizagio das politicas vém se firmando,
por exemplo, diversos consércios intermunicipais nas dreas de sau-
de, recursos hidricos, gestao ambiental, infra-estrutura vicinal etc.
Na economia real os programas sociais mais importantes, dentre
eles os de combate a fome e & miséria, deverao ser, mais e mais, pro-
movidos no nivel sub-nacional da Federagao e, muito provavelmen-
te, através de parcerias cada vez mais eficazes. Nio resta divida de
que municipios e estados estarao por muito tempo na berlinda da-
do o tamanho do desafio. Quando as luzes do palco se acendem ve-
mos que os atores governamentais neste nivel estao de fato de maos
atadas. Os tempos de “vacas magras” os obrigam a estabelecer pac-
tos e mini-pactos federativos de curto alcance. Faltam a estes pactos
de sustentabilidade, institucionalidade e controles pdblicos. E por
isso que, finalmente, se debate a regulamentagio do artigo 241 da
Constitui¢ao Federal que trata dos mecanismos de cooperagio in-
ter-federativa. A palavra “consércio” resume o espirito desta coope-
racao a qual se espera dar corpo e alma. O debate apenas se inicia,
mas em breve deverd chegar as comissdes do Congresso Nacional e
a discussao publica.

I5



Ao lado deste esfor¢o em favor da institucionaliza¢io dos me-
canismos de cooperagao observamos movimentos de prefeitos e go-
vernadores deslocando-se 4 Brasilia em demonstragdes que tocam o
cerne do pacto federativo, notadamente, no que diz respeito ao 4m-
bito tributdrio. Agendas sao negociadas de forma muito pouco or-
ganizada e clara. A divida externa, a recessdo econdmica e a queda
da arrecadagio pressionam os atores. A arquitetura politico-admi-
nistrativa do edificio do Estado ¢ iluminada de fora para dentro pe-
la midia. Os cidadaos tém a oportunidade de ganhar consciéncia da
situagdo complexa que envolve o desenho federativo brasileiro. A
Federagao por muitos considerada um “capricho” de elites esclare-
cidas estd definitivamente na pauta da politica nacional. A questao
que discutimos neste texto é: e os municipios, quando serdo, de
fato, parte da Federagao?

A resposta ndo ¢ simples e tende a se desviar de um curso de
efetiva solu¢io quando o debate se resume ao problema — oxald ca-
da vez mais pontual — da criagdo precipitada de municipios e dos
focos de corrup¢ao em prefeituras controladas por interesses priva-
dos existentes em todo o pais. Infelizmente estes aspectos inegéveis
dizem respeito a segmentos da elite que se articulam em uma rede
politica perversa que, obviamente, tem pontos de apoio em Brasi-
lia. O problema fica também insolivel quando a questdo se reduz a
aspectos de ordem tributdria. Nesta perspectiva a questao federati-
va, & primeira vista, parece resumir-se a uma luta cega entre aqueles
que querem “morder” uma maior fatia do enorme bolo tributdrio
nacional. Um verdadeiro cabo-de-guerra entre as trés esferas da Fe-
deragdo que, no calor da disputa, levanta poeira e nos impede de ver
o n6 da questdo. Trata-se do antigo problema brasileiro: a falta qua-
se absoluta de clareza na distribui¢ao das competéncias e responsa-
bilidades na gestao da coisa publica, j4 citada quando nos referimos
ao artigo 23 da Constituigao.

Naio resta divida de que a regulamentagao desse artigo serd
fundamental para a integragio efetiva do municipio como ente fe-
deral autdnomo. Desde a proclamagio da Republica — quando a fi-
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gura do monarca desapareceu — vimos nos debatendo para saber
que esfera de poder é responsével pelo que. No siléncio das respon-
sabilidades caimos na vala comum da irresponsabilidade governa-
mental. Neste hiato de perplexidades surge o movimento de
empresdrios promovendo a responsabilidade social do mundo pri-
vado. Nio dirfamos que se trata de fazer o que o Estado ndo conse-
gue por incompeténcia. Trata-se, isso sim, do que sempre coube a
sociedade realizar de forma soliddria, seja pela via da empresa ou das
associagoes de toda ordem. E nesta acao privada o ponto de conta-
to com a esfera publica ¢ inevitével. E exatamente no nivel munici-
pal de governo que se estabelecem os convénios e contratos mais
frutiferos e sérios em torno do bem comum. Niao hd porque falar
dos casos negativos. Isso seria dizer que a responsabilidade social —
privada e publica — nio seja fundamental para sociedade. Gragas a
tais parcerias — que hoje sio chamadas de “PPP” (parceria publico-
privado) — espera-se que o discurso comum “contra tudo que ¢
governo” diminua no futuro, pois, de alguma forma, todos poderao
sentir-se parte co-responsdvel pelo governo do bem comum. As pe-
dras atiradas sobre a vidraca em cacos da classe politica e governa-
mental, mais do que nunca, atingem nossas préprias cabegas. Nossa
tese de fundo ¢ que esta li¢ao se aprende na medida em que se pro-
cessa uma entrada efetiva e responsdvel dos governos municipais no
quadro da Federagao, de maos dadas com a sociedade organizada, e
de forma articulada com as politicas estaduais e federais.

2. Principios orientadores: dignidade da pessoa,
solidariedade, subsidiariedade e bem comum

Como abandonarmos de vez a politica pequena do “tomé-l4-
d4-cd” que insiste em minar as institui¢des em favor de privilégios
pessoais? Nao hd receita certeira para combater estes males em favor
do fortalecimento do poder puiblico democritico. Existem, porém,
principios oferecidos pelo Ensino Social Cristao que poderiam ser
resgatados e difundidos como luz a iluminar os quadros de obscu-
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rantismo. Sao valores ligados ontologicamente ao invioldvel princi-
pio da dignidade da pessoa humana. Em primeiro lugar a sociabili-
dade que se traduz em outros dois principios fundamentais para vida
politica: a solidariedade e a subsidiariedade.! A solidariedade é um
conceito conhecido e difundido como objeto de campanhas e movi-
mentos herdicos e persistentes. Por sua vez a subsidiariedade ¢ a pri-
ma pobre da solidariedade. Tem menos apelo pois requer um tipo de
compromisso estrutural. Requer mudangas profundas na organiza-
¢ao politica da sociedade. Se respeitado tal principio a
responsabilidade pelo bem comum deveria ser assumida (para valer)
em primeiro lugar pelas células menores da sociedade: a familia, as
comunidades, as associagdes, as empresas etc.

Em um crescendo, em dire¢io as esferas de poder da sociedade
politica, a gestao da coisa publica deveria se iniciar (para valer) no
plano dos municipios, tema deste artigo. Esgotadas todas as suas
possibilidades, e somente entdo, as politicas deveriam passar as
maos das unidades estaduais (no caso das federacoes) até chegar a
Unido. Em um mundo dito globalizado, este mesmo principio de-
veria orientar a ordem mundial que se estabelece na porosidade das
fronteiras nacionais, dando poderes em primeiro lugar ao plano de
blocos regionais (Mercosul, Pacto Andino, Alca, Unido Européia
etc.), com voz, vez e voto anterior ao das organiza¢des multilaterais
de cariter mundial (ONU, OMC, FMI etc.). Estas tltimas deve-
riam agir somente em cardter subsididrio e sob a orientagio deman-
dante das esferas menores (o contrério ¢ o que ocorre de praxe).

Para o Brasil esta dinimica subsididria (e solid4ria) certamente
colocaria em questdo nosso modelo presidencialista extremamente
centralizado. Se fosse levada a sério levaria ao debate de alternativas
como o parlamentarismo (em suas diversas gradagoes e modelos) e,
com ele, o chamado voro distrital. Nao é 4 toa que estes temas si-
gam presentes a0 menos no inconsciente de muitas liderangas. Até
porque as campanhas politicas organizam-se jé de maneira regional

1. Quadragesimo anno (79s.), Mater et Magistra (53ss.).
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porém sem uma estrutura formal para tanto. Direta ou indireta-
mente tudo isso diz respeito a ordem federativa que apresentamos
inicialmente como nticleo do problema. No fundo, estd sobre a me-
sa o impasse da complicada distribui¢io do poder de governo em
um pais-continente e injusto. E injusti¢a, no Brasil, tornou-se sino-
nimo daquela pobreza que atinge e aproxima ricos e pobres dentro
dos complexos metropolitanos. A chave da solidariedade serd im-
prescindivel para que possamos superd-la.

Neste cendrio o municipio se coloca como espago de resistén-
cia. Af se firmam novas aliancas entre forcas politicas que buscam
agir sob a orientagao da ética. Este ¢ um fendmeno crescente em to-
do o pais ainda que nio generalizdvel. De qualquer forma, hd mui-
ta gente apostando na esfera local — nunca como panacéia — mas
como espaco de mudangas possiveis. Todos observamos, hd mais de
20 anos, préiticas virtuosas que poderiam ser sintetizadas em
algumas palavras-chave: movimentos comunitdrios e sociais; defesa
de direitos e minorias; participagio na gestao publica; conselhos de
representagdao; municipalizagio de politicas; responsabilizacio
social da empresa; redes federativas; coordenagao regional; gestdo
ambiental; planejamento urbano; parcerias publico-privado etc. To-
das estas idéias-for¢a apontam em uma dire¢ao comum, a supera-
¢ao de desigualdades sociais e econémicas. A chave da solidariedade
serd novamente fundamental para o encontro destas realidades com
as politicas macro-econdémicas do governo federal e com as politi-
cas de infra-estrutura dos governos estaduais.

De fato, o esforco politico em favor da solidariedade é mais fi-
cil de ser encarado no plano local e regional. Para argiiir em favor
desta tese retomamos aqui alguns pontos do livro publicado pela
Oficina Municipal e pela Fundagiao Konrad Adenauer, de autoria
de Andréas Krell (O municipio no Brasil e na Alemanha, 2003). Ali
constatamos que a Alemanha pode ser tomada como bom espelho
para o Brasil por se tratar também de uma federagao. Desde o péds-
guerra aquele pais percorreu as trilhas de uma cooperagao federati-
va soliddria. E gracas a este percurso resgatou e amadureceu suas
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institui¢des democréticas chegando a uma estabilidade que a fez as-
sumir um papel protagonista no plano internacional. E nos pergun-
tamos, sob a forte inspiragio da Alemanha re-unificada: haverd
outro caminho para a unidade seno a aproximagio entre vizinhos,
por mais diversas que sejam as suas realidades? A diversidade per-
mite a unidade. E a prética confirma a tese de que ¢ no cotidiano
das pessoas que se constroem os caminhos estreitos do didlogo ver-
dadeiro em favor do bem comum.

Especialmente em tempos de re-estruturagdo nacional, a pala-
vra cooperagio surge ao lado de outro conceito essencial, a respon-
sabilizagao. Ambas apontam para um caminho antagbnico a “rota
de fuga” pregada por vérias geragoes do Brasil que apostaram na
centralizacdo de poder associada a concentra¢io da economia. Na
outra ponta da corda, os agentes politicos locais e estaduais bem sa-
bem que a autonomia equilibrada das esferas, garantida pelas
instituicoes do Direito e da Administracao Publica, sio instrumen-
tos estratégicos para colocagdao de um novo ponto de equilibrio na
balanga federativa.

As pressoes sociais por politicas publicas de desenvolvimento
humano e econdmico devem merecer resposta imediata. Elas se
fundam no mesmo principio da prote¢io a dignidade da pessoa.
Tais pressoes devem nortear as corregoes da bussola politica e insti-
tucional da Nagdo. A Constitui¢ao Cidada de 1988 abragou o espi-
rito e conteddos da Declaragao de Direitos do Homem. Isso nio
basta. A gestio do bem comum precisa de institui¢oes fortes. Im-
porta, portanto, saber se o projeto de uma Federa¢ao sélida estd ma-
duro. Caso nio esteja, serd necessirio propor o debate em torno de
uma reforma politica sub-nacional envolvendo de forma
responsdvel estados e municipios, ao lado da Uniao. E neste debate,
por que ndo colocar o principio da subsidiariedade como orienta-
dor da re-arquitetura politica do pafs? Sem divida os municipios te-
rao muito a dizer sobre isso. Mas nao estarao sozinhos. Quem sabe,
num tal debate ideal em torno da Federagao serd bom que os “mu-
nicipalistas” se tornem mais “estadualistas”; e que os “estadualistas”
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se tornem mais “federalistas”; e que por sua fez, os “federalistas” se-
jam mais “municipalistas” Uma danga das cadeiras saudével para a
Federagdo e, o que ¢ mais importante, para o povo brasileiro.

Referéncias bibliogrificas

Enciclica Quadragésimo Anno, de Pio X1, 1931.

KRELL, Andréas Joachim. O municipio no Brasil e na Alemanba: Direito
e Administragao Publica comparados. Sao Paulo: Oficina Municipal,
2003.

21



Resumo

22

Quando os municipios, serdo, de fato, parte da Federagio? A res-
posta ndo é simples e tende a se desviar de um curso de efetiva so-
lugdo quando o debate se resume ao problema — oxald cada vez
mais pontual — da criagdo precipitada de municipios e dos focos de
corrup¢do em prefeituras controladas por interesses privados exis-
tentes em todo o pais. O problema fica também insoliivel quando
a questdo se reduz a aspectos de ordem tributdria. Nesta perspecti-
va a questio federativa, & primeira vista, parece resumir-se a uma
luta cega entre aqueles que querem “morder” uma maior fatia do
enorme bolo tributdrio nacional. Trata-se do antigo problema bra-
sileiro: a falta quase absoluta de clareza na distribuicio das com-
peténcias e responsabilidades na gestdo da coisa piiblica.

Nio resta divida de que a regulamentagio do artigo 23 da Cons-
tituigdo de 1988 serd fundamental para a integragio efetiva do
municipio como ente federal auténomo.

A Reforma Urbana e
o Estatuto da Cidade

MARA BiAsI FERRARI PINTO

Ao definirem suas plataformas de governo, os candidatos a pre-
feito costumam dar indicagbes de como se propdem a enfrentar os
principais problemas dos seus municipios. Pelo menos dois temas es-
tardo presentes em todas as agendas politicas — independente da po-
pulagdo, tamanho, porte econémico e localizagio do municipio —,
considerando a situagdo social e econdmica do pais: a pobreza urba-
na e o desemprego. Diferentes propostas de agio visando combater a
pobreza urbana e promover a geragao de emprego e renda deverdo ser
apresentadas aos eleitores, dependendo das percepcoes dos candida-
tos sobre os direitos de cidadania e de suas visdes sobre o futuro das
suas cidades e municipios.

Combater a pobreza urbana e o desemprego requer, entre outras
politicas publicas, politicas sociais e urbanas destinadas a dar acesso pa-
ra os segmentos sociais mais vulnerdveis da populagao aos bens e servi-
¢os sociais e urbanos essenciais — educacio, saude, habitacio,
saneamento e transporte. A viabilidade de assegurar a sua provisio pelo
municipio estd muito fortemente ligada as reformas tributdria e urbana.

1. A reforma urbana e o municipio

Ao falar de reforma urbana, cabe inicialmente observar que
muitos municipios tém nas atividades rurais a sua principal base

23



econdmica e um percentual elevado da populagio vivendo no cam-
po. No entanto, mesmo nesses municipios, a cidade — sede do go-
verno municipal — ¢ o lugar onde se concentram o comércio e os
servigos que servem também a drea rural, seus moradores e empre-
sas. Os vinculos rurais urbanos sio cada vez mais fortes, em face da
interdependéncia entre a cidade e o campo. Muitos problemas ur-
banos tém sua origem na drea rural e vice-versa, principalmente os
de natureza ambiental, exigindo o seu equacionamento com agdes
integradas no territério do municipio.

Neste sentido, o bom funcionamento da cidade ¢, em qual-
quer caso, um componente estratégico para a promogio do desen-
volvimento local sustentdvel. Portanto, na perspectiva do
desenvolvimento — humano, social, econdmico e ambiental — a
municipalidade, atuando em parceria com a sociedade local, tem
enormes responsabilidades no exercicio de suas fun¢oes e compe-
téncias constitucionais, as quais foram ampliadas pela Constitui-
¢ao Federal de 1988.

Essas responsabilidades vém sendo progressivamente acrescidas
nas duas dltimas décadas, seja por efeito das politicas de descentra-
lizagdo, seja por delegagdo ou omissao dos estados e da Unido fren-
te a novos desafios que se apresentam ao pais. Entre esses desafios
destaca-se o crescimento da pobreza urbana e do desemprego.

Pressionados pela fragilidade das finangas municipais, os diri-
gentes municipais tém que se desdobrar para assegurar a provisio
de servigos publicos e moradia adequados para todos. Na busca de
novos recursos, indispensdveis ao atendimento das demandas so-
ciais, os prefeitos tém assumido um novo papel — o de agentes de
fomento do desenvolvimento local. Ao apoiar a dinamizagao das
atividades econdmicas no municipio, a0 mesmo tempo em que sao
gerados emprego, trabalho e renda, também sao gerados novos tri-
butos e receitas municipais com reflexos positivos na capacidade de
realizar investimentos publicos em beneficio de toda a populagio.

Combater a pobreza urbana, além de redistribuir renda e benefi-
cios para os mais pobres e grupos vulnerdveis, significa construir uma
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cidade para todos. Uma cidade democrética e soliddria que reconhece
os direitos dos seus cidaddos terem igual oportunidade de acesso aos
servigos sociais — educagio, satide e assisténcia social —, aos servigos ur-
banos basicos — moradia, saneamento ambiental e transporte —, bem
como viverem em um ambiente de vida sauddvel e seguro.

Esses direitos da cidadania estao assegurados na Constitui¢ao
Federal de 1988 que dispde, no capitulo sobre Politica Urbana (Art.
182), sobre a funcao social da cidade, conceito que vem complemen-
tar o de fungdo social da propriedade. Este reconhecimento, embora
tardio para um pais que desde 1970 ji era predominantemente urba-
no, vem dar um novo alento aos movimentos sociais e politicos de lu-
ta pela moradia e pela reforma urbana. Cabe ressaltar o importante
papel de lideranga em todo esse processo que vem sendo exercido pe-
lo Férum Nacional da Reforma Urbana, que agrupa virias entidades
representativas dos movimentos sociais, organiza¢bes nao governa-
mentais e institui¢des de capacitagdo e de pesquisa.

2. Um breve histérico da luta pela reforma urbana

A preocupagio com a reforma urbana remonta a década de
1960, no contexto das reformas de base propostas no governo Jango
Goulart, as quais inclufam também a reforma tributdria, adminis-
trativa, universitdria e agréria.

A reforma urbana foi objeto de ampla discussio no
Semindrio Nacional de Habita¢io e Reforma Urbana (SHRU)
realizado em 1963 no Quitandinha, em Petrépolis, R], promovi-
do pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB) com o apoio do
IPASE — Instituto de Previdéncia e Assisténcia aos Servidores do
Estado. Este evento se tornou um marco histérico para os estudio-
sos da questao urbana no Brasil.

As conclusées desse semindrio teriam, pelo menos em parte,
servido de inspiragao para que o primeiro governo militar criasse,
em 1964, o Banco Nacional da Habitagio — BNH, e o Servico
Federal de Habitacao e Urbanismo — SERFHAU.
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Se estas instituicoes tivessem se desenvolvido de acordo com as
recomendacoes do Semindrio do Quitandinha sobre a reforma ur-
bana, certamente os problemas urbanos do pais nio teriam se agra-
vado ao longo das décadas que se seguiram. Apesar dos
investimentos realizados por intermédio do BNH, lastreados sobre-
tudo nos recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
(FGTS), criado em 1967, os resultados de sua aplicagio ficaram
muito aquém das expectativas, conforme demonstrado pelo cresci-
mento dos déficits habitacionais e de saneamento em todo o pais.

Como os recursos do FGTS eram disponibilizados sob a forma
de financiamento e empréstimos, sua aplica¢io foi afetada, por um
lado, pela baixa capacidade de pagamento das prestacoes pelos ad-
quirentes da casa prépria e, por outro lado, pela baixa capacidade
de endividamento dos estados e municipios.

Um dos maiores empecilhos, porém, ao atendimento as de-
mandas sociais — no campo da habita¢do e do desenvolvimento ur-
bano — era o custo da terra urbana, jd que o Sistema Financeiro da
Habitacao (SFH) nao financiava a sua aquisi¢ao nem a sua desapro-
priacdo. Cabia aos estados e municipios disponibilizar as dreas e ter-
renos necessirios aos empreendimentos habitacionais, como
contrapartida dos empréstimos do BNH.

Sem dispor de instrumentos legais adequados de planejamen-
to e controle sobre o uso e a ocupagio da propriedade fundidria que
permitissem aos governos locais dar-lhes utilizagao social, muitos
empreendimentos habitacionais e urbanos ficaram inviabilizados.
Aos pobres, restou a ocupagio ilegal de terras inadequadas 4 mora-
dia, descartadas pelo mercado imobilidrio pela sua localizagio, con-
digdes topogréficas ou geoldgicas. Em conseqiiéncia, as favelas e os
loteamentos irregulares se multiplicaram em todo o pais, fenémeno
agravado pelo crescimento urbano acelerado, concentrado e dese-
quilibrado que caracterizou a urbanizagio brasileira.

Duas décadas se passaram até que a redemocratizacio do pais
(1985) tenha propiciado a eclosio dos movimentos sociais e a retoma-
da da postulagio pela reforma urbana, embora date de 1975 a primei-
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ra tentativa de elaboragio de um projeto de lei nacional de desenvol-
vimento urbano, o qual poderia ter promovido a reforma urbana no
pais. Em 1983, o Executivo federal encaminhou ao Congresso
Nacional o Projeto de Lei n° 775/83, redigido pelo entio Conselho
Nacional de Desenvolvimento Urbano, o qual igualmente nao conse-
guiu aprovagio. Esse projeto de lei j4 incorporava uma série de dispo-
sitivos que iriam ser tratados anos depois pelo Estatuto da Cidade.

Todas essas iniciativas do governo e da sociedade civil, no en-
tanto, foram importantes para que a Assembléia Nacional
Constituinte desse a devida atengio a questao urbana. Em conse-
qiiéncia, a Constitui¢ao Federal de 1988 inclui um capitulo sobre
politica urbana, compreendendo os artigos 182 e 183.

Embora a Constituigio Federal de 1988 tenha introduzido a
politica urbana como matéria constitucional, reconhecendo — em-
bora tardiamente — o papel central exercido pelas cidades para o de-
senvolvimento do pafs e o bem-estar dos cidadios, a falta de
regulamentagao dos dispositivos constitucionais referentes a ques-
tao urbana, particularmente os Capitulos 182 e 183, impedia os
municipios de maior ousadia na adogao de instrumentos de plane-
jamento e gestao urbanos.

Com a finalidade precipua de regulamentar os dispositivos
constitucionais, o Senado Federal acolhe a proposta de projeto de
lei de autoria do senador Pompeu de Souza, PL n°. 181/89, deno-
minado Estatuto da Cidade, o qual tramitou na Céimara de
Deputados como PL n° 5.788-C de 1990.

Somente apds 11 anos de tramitagdo no Congresso Nacional,
o Estatuto da Cidade foi aprovado e sancionado pelo presidente da
Reptblica em junho de 2001. O Estatuto da Cidade estabelece di-
retrizes gerais para a politica urbana, regula a fungao social da cida-
de e da propriedade e dispoe sobre os instrumentos que podem ser
utilizados para a gestdo democrdtica da cidade, entre outras maté-
rias relevantes.

Importante ressaltar que o Estatuto da Cidade incorporou,
no que cabia, as indmeras propostas de emendas ao texto original,
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encaminhadas ao longo dos anos por parlamentares, além de im-
portantes contribui¢des de especialistas e liderangas dos movi-
mentos pela reforma urbana. Sua aprovagio ocorre em um
contexto politico que favorece o didlogo e a participagio popular
no planejamento e na gestao democrética das cidades.

No entanto, a sua mera existéncia nio pode ser vista como
uma panacéia para resolver todos os problemas que afligem os mo-
radores das cidades, entre outros, os que se referem a pobreza urba-
na, a seguranga, ao desemprego e a degradagao ambiental.

3. O Estatuto da Cidade

Entende-se que os anseios pela reforma urbana foram, em
principio, atendidos pelo Estatuto da Cidade, produto da conscien-
tizagao de dirigentes politicos esclarecidos, organizacoes sociais e
dos préprios cidadios de que a reforma urbana é o caminho para a
recuperagio do processo de deteriorago urbana, degradagao am-
biental e exclusio social das nossas cidades.

E forcoso ter em mente, porém, que os efeitos do novo texto
legal nao sao nem poderiam ser automdticos, pois a sua correta apli-
cagdo pelos municipios no estd isenta de problemas de vérias natu-
rezas — técnica, administrativa, institucional, juridica, fiscal e
econémico-financeira.

A aplicagdo dos dispositivos legais que assegurem o cumpri-
mento da fun¢do social da propriedade imobilidria urbana nao-
ocupada, ociosa ou subutilizada depende da existéncia de planos
diretores atualizados, nos quais estardo indicadas as dreas urba-
nas sujeitas a sua aplicagdo. A precisio da delimitagdo de tais
dreas — exigida pela lei — depende de um bom cadastro técnico
municipal atualizado. Hoje em dia, os municipios podem con-
tar com o apoio das tecnologias de informagio disponiveis, as
quais facilitam a montagem de cadastros multifinalitdrios e
georreferenciados, mas muitos ainda carecem dos meios necessé-
rios para a sua adogao.
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O manejo das técnicas de planejamento e gestao e dos sistemas
de informagao georreferenciados requer que as equipes técnicas mu-
nicipais estejam dotadas de novos conhecimentos e capacidades.
Trabalhar, como exige o Estatuto da Cidade, com a participagio ati-
va da populagio também requer dos dirigentes e técnicos munici-
pais a aquisi¢ao de novas habilidades, particularmente na solugdo
de conflitos de interesses.

As responsabilidades com a gestao democrdtica da cidade, com
os atributos de eficiéncia, transparéncia e justiga social que se espe-
ra dos seus administradores, s3o acrescidas as novas responsabilida-
des fiscais determinadas pela Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei
Complementar n° 101/2000.

O Estatuto da Cidade introduz na regulagio do uso e ocupagio
do solo inovagdes — em termos de instrumentos de planejamento e ges-
t30 — que permitem ao municipio exercer sua competéncia com vistas
a assegurar a funcio social da cidade. Entre outras novidades, alinham-
se: as operagbes urbanas, o direito de superficie e a outorga onerosa do
direito de construir (solo criado) e o estudo de impacto de vizinhanca.

Embora constasse do artigo 182 da Constitui¢io Federal de
1988 a aplicacao do imposto predial e territorial urbano (IPTU)
progressivo no tempo para os iméveis vazios ou subutilizados si-
tuados em dreas dotadas de infra-estrutura, o Estatuto da Cidade
vem fortalecer a aplicagdo deste mecanismo, inclusive possibilitan-
do ao Executivo municipal, onde couber, promover a edificacio e
o parcelamento compulsérios, sempre em obediéncia as diretrizes
de uso e ocupagao do solo previstas em Plano Diretor aprovado
por lei municipal.

Tais instrumentos, se aplicados corretamente, poderdo viabilizar
novos empreendimentos e investimentos publicos e privados que con-
tribuam para a geragio de emprego e renda, e para aumentar as receitas
municipais, dotando o municipio de meios para atender as demandas
sociais, buscando a universalizagao dos servicos publicos essenciais.

Assim, estardo sendo dados os passos para uma efetiva refor-
ma urbana.
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4. Desenvolvendo novas capacidades
de planejamento e gestao urbanos

No exercicio de sua missao institucional, consubstanciada na
valorizagao do municipio como esfera autbnoma de governo, o
Instituto Brasileiro de Administragado Municipal — IBAM vem, ao
longo de sua trajetdria de mais de 50 anos, colaborando para o for-
talecimento das capacidades dos governos locais em prestarem os
servigos puiblicos de sua competéncia.

Atuando através de atividades de capacitagio, consultoria, as-
sisténcia técnica e juridica, comunicagio social e informacao, edi-
¢ao e publicacio de revista, artigos, textos técnicos, manuais e
livros, o IBAM cobre as diversas dreas de interesse municipal, como
desenvolvimento urbano e meio ambiente, desenvolvimento eco-
noémico e social, organizagdo e gestao, planejamento e administra-
¢do financeira, politica fiscal e tributdria, promogio da cidadania.

J4 durante a tramitagao no Congresso Nacional do Estatuto da
Cidade e a sua aprovagio, as equipes técnica e juridica do IBAM es-
tiveram a postos fazendo uma andlise detalhada do texto da Lei e
das suas implicagbes para a administragao municipal. A longa e vas-
ta experiéncia do IBAM no trato das questoes urbanas e da legisla-
¢io municipal nos habilitava a antecipar os problemas que
poderiam surgir na aplicagio efetiva do Estatuto da Cidade. E, nes-
te sentido, era necessirio estar preparado para responder s intime-
ras consultas, prestar esclarecimentos e atender as novas demandas
encaminhadas pelos municipios — seus sécios-cooperadores e de-
mais interessados.

A prépria elaboragdo ou atualizagio dos planos diretores pas-
sou a exigir dos técnicos municipais o dominio de novas técnicas de
planejamento urbano, de modo a permitir a melhor aplicagio dos
instrumentos regulados pelo Estatuto da Cidade. Tarefa sempre
mais dificil para os municipios de menor porte, cuja obrigagao de
elaborar ou atualizar seus planos diretores ndo conta com a contra-
partida de recursos da Unido que permitam a contrata¢io, a manu-
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tengdo e a capacitagao de equipes técnicas habilitadas para o exerci-
cio das fungbes requeridas.

Ciente das dificuldades enfrentadas, o IBAM, além de prestar
assisténcia técnica e juridica aos municipios, oferece também cursos
de curta duragao — nas modalidades presencial e de ensino a distan-
cia — com a finalidade de atualizar os conhecimentos dos técnicos
municipais sobre a elabora¢io e implementagao de planos diretores
que atendam aos dispositivos do Estatuto da Cidade.

Cabe sublinhar que intimeros municipios, ainda sem contar
com o novo quadro legal instituido pelo Estatuto da Cidade, foram
capazes de adotar priticas de planejamento e gestao urbanos que re-
sultaram em melhorias tangiveis das condi¢oes de vida, moradia e
trabalho da populagio, dando prioridade aos segmentos sociais
mais carentes e desprotegidos.

Entre outros exemplos de boas praticas podemos citar:

* O estabelecimento de zonas de especial interesse social — as
ZEIS —, facilitando a urbanizagio e a regularizagao fundidria e
urbanistica dos assentamentos informais.

*  Asagoes de regularizagio de loteamentos periféricos, facilitan-
do o acesso de seus moradores aos servigos de infra-estrutura e
a propriedade imobilidria.

* A destinagdo de 4reas centrais deterioradas para a fungio de
moradia, promovendo a recuperagio do estoque habitacio-
nal construido.

* A recuperagio ambiental das dreas de risco de encostas e mar-
gens dos cursos de d4gua, promovendo o reassentamento da po-

pulagdo afetada.

* O estabelecimento de padrées de uso e ocupagio do solo urba-
no que viabilizem a oferta de lotes e moradias populares.
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* A preservagio ambiental de fundos de vale e a sua utilizagao
para usos compativeis com as diretrizes de planejamento urba-
no da cidade.

* A gestdo integrada de bacias hidrograficas, usadas como uni-
dade de planejamento, considerando as suas dimensbes am-
biental, fisico-territorial, social e econémica e as necessidades
e demandas de todos os segmentos produtivos e da popula-
¢do envolvida.

Todas essas experiéncias apontam caminhos possiveis a serem
trilhados na busca de uma reforma urbana que promova uma dis-
tribui¢dao mais eqiiitativa dos 6nus e beneficios da urbanizagao.

5. O quadro institucional

A importincia do Estatuto da Cidade para a reforma urbana ¢
inquestiondvel. A sua efetiva implantagdo, porém, carecia da existén-
cia de um 6rgao federal capaz de aglutinar as diversas iniciativas de
governo e da sociedade civil organizada com vistas a dotar os muni-
cipios dos recursos humanos, técnicos, institucionais e financeiros
necessarios. Neste sentido, a criagdo do Ministério das Cidades pelo
governo do presidente Luiz Indcio Lula da Silva se revelou oportuna
para o encaminhamento de solugbes para os problemas enfrentados
pelos municipios na adogio do Estatuto da Cidade.

As intiimeras Conferéncias das Cidades, realizadas em todo o
territério nacional, por estados e municipios, culminando com a
Conferéncia Nacional em outubro de 2003, fizeram parte de uma
estratégia bem-sucedida do Ministério das Cidades para mobilizar
todos os segmentos sociais relevantes e ampliar as discussoes sobre
a implementacio do Estatuto da Cidade.

Tal processo tem continuidade na instalagio, em 15 de
abril de 2004, do Conselho Nacional das Cidades, 6rgao supe-
rior criado pelo Estatuto da Cidade ao qual caberd, entre outras

32

fung¢des consultivas, apreciar o conjunto de projetos de leis na-
cional e de programas — no campo da habitagao, do saneamen-
to, dos transportes e da gestdo urbana —, que tenham por
objetivo apoiar as politicas urbanas e as agdes de desenvolvi-
mento local, dotando os municipios dos meios necessdrios para
realizar a reforma urbana desejada.

O é&xito da reforma urbana nio depende exclusivamente da
vontade politica do prefeito nem tampouco dos esforcos do
Ministério das Cidades, mas de um quadro institucional mais niti-
do de cooperagio intergovernamental, compativel com os princi-
pios federativos e constitucionais, de modo que haja uma
distribui¢ao mais equinime de direitos e obriga¢des entre a Unido,
os estados e os municipios.

Na perspectiva de uma cooperagao efetiva, cabe lembrar que,
ao promover a reforma urbana, os prefeitos estarao contribuindo
para que o pafs cumpra os compromissos assumidos perante as
Nagoes Unidas quanto ao alcance das metas do milénio, particular-
mente quanto a redugdo da pobreza urbana.

6. Concluindo

Os candidatos a prefeito encontrardo no Estatuto da Cidade,
nos documentos resultantes da Conferéncia Nacional das Cidades
e na Declaragao do Milénio sobre Cidades e Outros Assentamentos
Humanos, elementos importantes para inspirar as propostas que
defenderao em suas plataformas eleitorais.

Sem a adesdo dos prefeitos e o apoio da popula¢ao dificilmen-
te os ventos favordveis serdo capazes de conduzir o pais a reforma
urbana desejada e perseguida durante décadas. Uma reforma que
transforme nossas cidades em lugares mais sauddveis, seguros, sus-
tentdveis do ponto de vista econdmico e ambiental, e socialmente
inclusivos e solidérios.

Rio de Janeiro, 21 de abril de 2004.
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Resumo
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Fazendo um breve historico sobre as reivindicacoes em favor da re-
forma urbana e tendo o Estatuto da Cidade como pano de fundo,
sdo apresentadas vdrias questoes relativas ao desenvolvimento dos
municipios, especialmente no que concerne i redugio da pobreza
urbana, dado que o bom funcionamento da cidade é, mesmo em
municipios que tém nas atividades rurais a sua principal base eco-
némica e um percentual elevado da populagio vivendo no campo,
um componente estratégico para a promo¢io do desenvolvimento
local sustentdvel.

Ciente das dificuldades enfrentadas pelos municipios, o IBAM,
além de lhes prestar assisténcia técnica e juridica, oferece também
cursos de curta duragio com a finalidade de atualizar os conbeci-
mentos dos técnicos municipais sobre a elaboragio e implementa-
¢do de planos diretores que atendam aos dispositivos do Estatuto

da Cidade.

Pobreza e distribuigio espacial
de grupos sociais na metrépole

de Sao Paulo

EDUARDO CESAR MARQUES
HAROLDO DA GAMA TORRES

Este artigo! apresenta informagoes sobre pobreza e segregacio
em Sdo Paulo em perfodo recente. Sio intimeros os trabalhos que
tentam quantificar e qualificar a pobreza no Brasil, assim como espe-
cificar os principais elementos causais do problema. Apesar da exce-
lente qualidade dessa produgao, sustentamos a existéncia de uma
importante lacuna no debate sobre o tema: a questao do espago ur-
bano. Se ¢ verdade que uma parcela significativa das familias em si-
tuagdo de pobreza no Brasil se situa em zonas rurais, também ¢
verdade que uma pobreza talvez de outro tipo, mas certamente de
grande magnitude e gravidade, se situa mesmo nos nossos centros ur-
banos mais présperos. Assim, para que seja possivel entender quais
sd0 as caracteristicas dessa pobreza, temos que utilizar escalas de gran-
de detalhe (que permitam estudar o intra-urbano) e especificar a dis-
tribui¢do espacial dos diferentes grupos sociais, caracterizando um
espaco heterogéneo e complexo em termos geograficos.

1. O presente artigo utiliza informages produzidas para artigos contidos no li-
vro “Sao Paulo, 2004: Segrega¢do, pobreza e desigualdade social”, organiza-
do pelos autores, em especial os Capitulos 2 e 12 de nossa autoria.
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Iniciamos o artigo, na primeira se¢io, discutindo a importan-
cia da pobreza urbana e metropolitana no Brasil, demonstrando
com informagdes quantitativas que se, por um lado, o pais exibe re-
gides rurais ou de baixa urbanizagio com intensa presenca de po-
breza, por outro as regides metropolitanas, inclusive as situadas em
regibes ricas como Sao Paulo, incluem um substancial contingente
das familias em tais condigdes.

O tema da pobreza urbana, entretanto, sé pode ser verdadeira-
mente analisado quando a dinimica intra-urbana ¢ levada em consi-
deragio. Quando fazemos isso, podemos evidenciar uma intensa
heterogeneidade social e espacial nas condigdes de pobreza. Neste sen-
tido, a segunda se¢ao analisa a questdo mais detidamente, ao apresen-
tar os resultados de um estudo sobre a distribui¢o espacial de
diferentes grupos sociais da cidade de Sao Paulo, utilizando varidveis
da amostra do Censo de 2000. Esse estudo realiza uma tipologia das
dreas de ponderagdo da amostra do Censo de 2000 segundo as suas ca-
racteristicas socioecondmicas. Ao final resumimos os principais ele-
mentos tentando apontar as conseqiiéncias da heterogeneidade social
e espacial da pobreza para as politicas municipais.

1. A pobreza urbana

Uma das primeiras questdes a discutir diz respeito a distribui¢ao
macro-regional dos pobres e ao papel a ser atribuido s regiées metro-
politanas. De fato, parte da literatura tende a minimizar a importincia
da pobreza metropolitana, sob o argumento de que os niveis observa-
dos para o restante do pais s20 muito mais elevados (ARBACHE,
2003). Apresentamos na Tabela 1, abaixo, um quadro que resume al-
guns dados sobre a distribui¢ao territorial da pobreza absoluta no Brasil
e em S3o Paulo, entendendo a pobreza como referida as familias com

renda per capita familiar inferior a um quarto de saldrio minimo.?

2. Esta linha de pobreza tem sido comumente adotada como referéncia no
Brasil. Ver Rocha (2003).
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Tabela 1. Proporcio de pessoas residentes em familias com renda
Jfamiliar inferior a 1/4 de saldrio minimo per capita,

por aglomeragdo urbana, Brasil, Nordeste, Sudeste
e Estado de Sdo Paulo, 2001.

Tipo de aglomeragao

Regiao

Metropoli- Urbana néo Rural Total

tana (*) metropolitana
Brasil 19,10 46,60 34,30 100,00
Nordeste 11,04 43,80 45,16 100,00
Sudeste 38,78 43,13 18,09 100,00
E;La‘;gu“:z 54,91 37,64 7,45 100,00

Fonte: IBGE, PNAD 2001
Nota: (*) Inclui Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de
Janeiro, So Paulo, Curitiba e Porto Alegre.

Podemos observar que, em escala nacional, a pobreza no Brasil
nao pode ser considerada um fendmeno metropolitano. As nove
grandes regides metropolitanas, que abrangem aproximadamente
30% da populagdo nacional, contém apenas 19% do total de pes-
soas que vivem em domicilios com rendimento familiar per capita
inferior a um quarto de saldrio minimo. A rigor, este resultado ¢ ex-
plicdvel, em grande medida, em fun¢ao da elevada concentragio de
pobres em dreas urbanas e rurais do sertao nordestino. Quando ob-
servamos a distribui¢ao de pobres no Sudeste, porém, notamos que
as regides metropolitanas “oficiais” (Sao Paulo, Rio de Janeiro e
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Belo Horizonte) respondem por uma parcela muito elevada do to-
tal de pobres (39%).

No caso do Estado de Sao Paulo, podemos observar que quase
55% dos pobres residem na Regiao Metropolitana de Sio Paulo,
que abarca em torno de 47% da populagao. Em outras palavras, tais
resultados indicam que nas regides mais desenvolvidas do pais a po-
breza ¢, sim, um fenémeno metropolitano. Se, além disso, conside-
rassemos para o caso do Estado de Sao Paulo a participagao de
outras dreas metropolitanas, como as regides de Santos e de
Campinas, verfamos que estas trés grandes aglomeragoes urbanas
do Estado englobariam, de fato, uma parcela muito elevada do to-
tal de familias abaixo da linha da pobreza.

Além disso, a pobreza na Regido Metropolitana de Sao Paulo
chama a aten¢ao quando tomada em termos absolutos, indepen-
dentemente de seu tamanho relativo. Segundo a PNAD 2001, exis-
tia na regido um total de 1,3 milhdes de pessoas vivendo em
domicilios com renda per capita inferior a um quarto de saldrio mi-
nimo (300 mil familias aproximadamente) e 2,8 milhdes de pessoas
com renda per capita inferior a meio saldrio minimo.* Tal popula-
¢ao pobre ¢ similar ao tamanho de algumas regies metropolitanas
brasileiras como Porto Alegre!!

Em outras palavras, os dados acima indicam que a pobreza no
Brasil apresenta uma espécie de “duplo” padrao. Por um lado, exis-
te um importante componente de pobreza de origem rural, parti-
cularmente no Nordeste brasileiro, pobreza que deve ser enfrentada
de modo decisivo pelas politicas sociais. H4 que se reconhecer, po-

3. Se considerdssemos como metropolitanas as aglomerages urbanas com mais
de 500 mil habitantes, a pobreza metropolitana seria claramente majoritdria
no Sudeste.

4. Em termos relativos, o total de domicilios com renda per capita familiar in-
ferior a um quarto de saldrio minimo corresponde a aproximadamente 6%
do total da regido metropolitana e os com renda per capita inferior a meio
saldrio minimo correspondem a 20%.
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rém, que existe também um significativo volume de pobreza metro-
politana, nada negligencidvel em volumes absolutos e relativos,
principalmente na perspectiva dos governos estaduais e municipais
das regides mais desenvolvidas do pais.

Na esteira do processo geral de urbanizagao, a pobreza metro-
politana passou a ser um fenémeno crescente na América Latina, a
ponto de alguns autores se referirem a uma certa “urbanizagio da
pobreza” na regidao (ARRIAGADA, 2000). Além disso, é possivel
argumentar que a pobreza urbana tem caracteristicas especificas,
uma vez que a populago nestes locais tem menor acesso as chama-
das rendas nao-monetdrias (derivadas da produgio para auto-con-
sumo), bem como o custo de vida metropolitano tende a ser muito
mais elevado do que no interior, particularmente no que diz respei-
to aos custos de habitacao (MINGIONE, 1999).

Em outras palavras, entendemos que, embora o enfrentamen-
to da pobreza rural no Brasil deva ser considerado crucial, o tema
da pobreza metropolitana também precisa ser crescentemente in-
corporado 4 agenda politica brasileira, seja devido as dimensoes do
problema, seja devido as suas particularidades. Para tratar deste fe-
ndémeno, as politicas de cardter territorial tém um papel importan-
te a desempenhar (TORRES, 2004a). Para que essas sejam
possiveis, entretanto, ¢ necessdrio um preciso conhecimento das si-
tuagdes de pobreza vigentes em nossos espagos metropolitanos.

2. Desigualdades sociais e espaciais
na metrépole paulistana

De forma a caracterizar as vérias situagdes sociais na metrépole,
manipulamos em um sistema de informagbes geograficas um conjun-
to de varidveis da amostra do Censo Demografico para 758 dreas de
ponderagio da regido Mancha Urbana de Sio Paulo em 2000. Este

5. A Mancha Urbana abrange 92% da populagio da regido metropolitana em
2000, incluindo 21 municipios.

39



método, ao permitir a desagregacio das informagdes, evita que incor-
ramos nos problemas associados com médias de regioes heterogéneas,
como os distritos censitirios, (MARQUES e BITAR, 2002). As 4reas
de ponderacio apresentam grau de detalhe menor do que os setores
censitdrios (21.000 para a regiao metropolitana em 2000), mas maior
do que a dos municipios (39) ou distritos (162). A opgao pelas 4reas
de ponderacio (em detrimento dos setores censitdrios) teve por obje-
tivo incorporar dimensdes sociais associadas a varidveis presentes ape-
nas na amostra do censo, como ocupagio, raga e origem migratdria.
De modo a tentar identificar as diferentes caracteristicas socioecon6-
micas das 4dreas de ponderagao, combinamos varidveis ligadas 4 renda
e a escolaridade, & migraco recente, as taxas de desemprego,  inexis-
téncia de infra-estrutura urbana,  presenca de pretos e pardos e as ta-
xas de crescimento demografico.®

O resultado final da andlise é a descrigao detalhada da distri-
buigio espacial dos grupos sociais, mostrando a existéncia de vérios
tipos de situagoes de pobreza e riqueza. Os resultados dessa estraté-
gia analitica confirmam os resultados anteriores, assim como nossas
premissas sobre a heterogeneidade social de intimeros espagos con-
siderados anteriormente como periferias homogéneas. Esse resulta-
do apresenta importancia para além do debate sobre a “conjuntura
social metropolitana”, visto que tem consequéncias diretas sobre vé-
rias politicas publicas executadas em nossas cidades. Os principais
elementos desse exercicio sdao apresentados a seguir.

A andlise da distribui¢do espacial das varidveis socioecondmi-
cas segundo as dreas de ponderagdo, assim como o seu estudo em
modelos estatisticos de andlise fatorial, indicaram que duas varidveis
representavam de certo modo uma sintese do padrio de distribui-
¢ao das outras varidveis: rendimento médio mensal e taxa de cresci-
mento demogréfico. Assim, submetemos apenas essas duas varidveis

6.  Realizamos anteriormente uma anélise similar utilizando varidveis do univer-
so do Censo de 2000. Os resultados, compativeis com os apresentados aqui
estdo consubstanciados em Torres € Marques (2002) e Cem (2004).
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a uma andlise de cluster, produzindo uma tipologia de dreas de pon-
deragio segundo suas caracteristicas socioecondémicas principais.”
Essa técnica ¢ particularmente ttil para o estudo de 4dreas urbanas,
como o da Regido Metropolitana de Sao Paulo, tanto para estudos
académicos, quanto para o planejamento e a execugio de politicas
publicas (CEM, 2004 ¢ TORRES ¢ MARQUES, 2002). A rigor,
esse exercicio tenta resumir a diversidade da mancha urbana em um
nimero menor de agrupamentos, de forma a tornar a anélise mais
simples, sem com isto perder a complexidade das diferentes situa-
¢bes sociais presentes na metrépole. A andlise gerou os 10 tipos de
dreas de ponderagao apresentados na Tabela 2 a seguir. Como po-
demos ver, a populagio dos grupos varia bastante, mas mesmo o
menor grupo inclui uma populagio de tamanho expressivo.

O estudo dos indicadores sociais por tipo de drea de pondera-
¢ao indicou que os trés primeiros grupos apresentam indicadores
sociais precdrios e renda e escolaridade médias muito baixas, como
podemos notar pela observagao das duas dltimas colunas referentes
arenda e a escolaridade. Os espagos de tipo 4 a 7 apresentam carac-
teristicas de classe média, sendo os grupos 4 e 5, média baixa e os
grupos 6 e 7, média. O grupo 8 pode ser caracterizado como de
classe média alta e os grupos 9 e 10 s3o compostos principalmente
por ricos. Intimeros detalhes podem ser acrescentados 4 caracteriza-
¢ao destes tipos de dreas, mas por falta de espago nao nos referire-
mos a eles, sendo o leitor remetido para Marques (2004) para uma
descrigio mais completa. Considerando o objetivo deste artigo, nos
deteremos aqui nos grupos com grandes concentragdes de pobres —
1 a 3, tanto em seus aspectos sociais quanto espaciais. Habitavam
esses espacos pouco mais de 7,1 milhdes de individuos, ou 44 % da
populagio de metrépole. Observemos as caracteristicas desses gru-
pos detalhadamente:

7.  Para maiores detalhes ver Marques (2004).
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Tabela 2. Caracteristicas sécio-demogrdficas, de diferentes tipos de
drea de ponderagido. Mancha Urbana de Sio Paulo, 2000.

Tipo de Populagdo Domicilios N°de areas Renda anos
areas de pondera- média médios de
cao domiciliar estudo do

(S.M. 2000) chefe
*)

1 3.130.249 812.313 135 54 5,42
2 2.519.271 690.478 105 6,1 5,64
3 1.516.073 408.186 64 6,7 5,83
4 1.019.352 276.916 43 9,3 6,75
5 1.735.361 485.044 78 10,7 7,16
6 3.321.056 964.117 168 1,7 7,50
7 1.468.915 451.270 73 18,1 9,06
8 826.933 271.951 45 28,5 10,82
9 683.159 238.808 38 43,3 12,51
10 162.895 50.538 9 40,1 11,41
Total 16.383.264 4.649.620 758 12,7 7,30

Fonte: Elaboragao prépria a partir das dreas de ponderagao do Censo de 2000.
(*) O saldrio minimo vigente em julho de 2000 era de R$ 151,00.

Tipo 1 — Este grupo de 4reas agrega a populagao mais pobre,
menos escolarizada e com mais alto desemprego da metrépole. A
presenga de mulheres chefes de baixa escolaridade é praticamente
idéntica a da média da regido, o que sugere que essas dreas nao po-
dem ser caracterizadas pelo tipo de vulnerabilidade capturada por
esse indicador. O grupo apresenta a mais expressiva proporgao de
populagio preta e parda e nordestina da metrépole, inclusive mi-
grantes recentes (neste caso a taxa ¢ o dobro da metrépole). A po-
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pulagdo do grupo apresenta a estrutura etdria mais jovem da metré-
pole, as piores condigbes urbanas (36% sem esgoto e 17,5% das
pessoas morando em setores subnormais) e estd explodindo demo-
graficamente (7,8%aa).® O grupo inclufa 3,1 milhes de habitantes
em 2000. Denominamos este grupo de “muito pobres em intensa
expansdo” ou periferia de fronteira.

Tipo 2 — Esse grupo de dreas é composto por uma populagio
muito pobre, muito pouco escolarizada. Merece destaque a presen-
ca significativa de pretos e pardos e nordestinos, assim como uma
estrutura etdria muito jovem e submetida a alto desemprego. Em
termos gerais, as caracteristicas sao similares as do grupo anterior,
mas melhores. Esse grupo apresenta uma participagio de mulheres
chefes de baixa escolaridade mais elevada do que no grupo anterior.
As condigbes urbanas sao muito precirias (cerca de 25 % dos do-
micilios nao estdo ligados a rede de esgotos) e a populagao do gru-
po estd em crescimento (2,7%aa). Vale destacar que a presenca de
moradores de setores subnormais ¢ inferior tanto a do grupo ante-
rior quanto a do préximo grupo. Esse agrupamento inclui 2,4 mi-
lhoes de pessoas e foi denominado de “muito pobres em drea
precdria em crescimento” ou periferia em crescimento.

Tipo 3 — A populagio do grupo ¢ pobre, pouco escolarizada e
apresenta uma presenca relativamente elevada de pretos e pardos,
embora os nordestinos migrados recentemente estejam presentes
numa proporgio ligeiramente superior 2 média da metrépole. Esse
grupo apresenta a maior propor¢io de mulheres chefes de baixa es-
colaridade da metrépole (14,2%) e muitas criangas e jovens, embo-
ra em propor¢io inferior 3 dos grupos anteriores.” As condigoes
urbanas s3o quase iguais as médias da metrépole no que diz respei-

Para maiores detalhes desse fendmeno, ver Torres (2004b).

9.  Considerando a estrutura etdria muito jovem desse grupo, a elevada presen-
¢a de mulheres chefes de baixa escolaridade ndo parece estar associada a che-
fia feminina por mulheres idosas (tipica de outras 4reas), mas a familias com
filhos pequenos e apenas um provedor adulto.
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to ao acesso as redes de esgotos, mas muito piores no que diz res-
peito a populagio habitando setores subnormais (16,3%, o que re-
presenta a segunda maior proporgao). O grupo conta com uma
populacio de cerca de 1,5 milhoes e nao apresenta quase crescimen-
to algum (0,4%aa). Denominamos o grupo de “muito pobres em
drea precdria, mas consolidada” ou periferia estabilizada.

Em 2000, esses trés tipos de drea conformavam o que classica-
mente se denomina de periferia, sendo a terceira estabilizada, a se-
gunda em crescimento e a primeira em intensa expansio. Todas as
caracteristicas sociais melhoram 4 medida que se passa do primeiro
para o segundo grupo e deste para o terceiro.

2.1 A Distribui¢do espacial dos tipos de drea de ponderagio

Os resultados desta andlise de agrupamentos sugerem que a
Regiao Metropolitana de Sao Paulo ¢ caracterizada por uma impor-
tante heterogeneidade territorial. Isto vale para os tipos de dreas mais
ricos, caracterizados segundo trés diferentes tipos, para os mais po-
bres, descritos por trés outros tipos, assim como para as 4reas classe
média, agrupadas em quatro grupos. Esses resultados reforcam a hi-
pétese inicial que sustenta a existéncia de vérias formas de pobreza.
Na se¢do que se segue, veremos que quando incorporamos explicita-
mente a dimensdo espacial esta complexidade tende a crescer.

Entendemos que o “destino” dos diferentes grupos sociais nao
pode ser compreendido apenas a partir de suas caracteristicas so-
cioecondmicas. A localizagio de cada grupo social no espago lhe
confere diferentes oportunidades em termos de acesso ao mercado
de trabalho, a amenidades e as politicas estatais. De forma similar,
o local de residéncia define o grau de exposi¢io dos habitantes a di-
versos elementos negativos aos quais os moradores da cidade estao
sujeitos (também de forma desigual), como riscos ambientais, ho-
micidios e violéncia etc. Por esta razao, analisamos a seguir a distri-
bui¢ao espacial de nossos 10 tipos de drea de ponderacio
considerados nesta andlise (Mapa 1).
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Mapa 1. Distribuigio espacial dos tipos de drea de ponderagio,
Mancha Urbana de Sio Paulo, 2000.

§
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Fonte: elaboragdo prépria a partir das 4reas de ponderagio do Censo de 2000.

Observemos primeiramente a estrutura geral da distribuigao es-
pacial. Como podemos ver, os grupos de menor renda e escolaridade
— 1,2 e 3 — tendem a se localizar na por¢ao externa da regido, assim
como os grupos de melhores condi¢oes sociais e urbanas — 8, 9 e 10
— tendem a se localizar na por¢ao interior e central da metrépole. Este
comportamento geral estd de acordo com vdrias correntes de estudos
urbanos que sustentam a existéncia de uma estrutura radial concén-
trica na distribuicio dos grupos sociais em cidades brasileiras.
Entretanto, uma andlise mais detida do Mapa indica que esta descri-
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¢ao geral ¢, na melhor das hipdteses, uma aproximagio genérica, tan-
to da caracterizagdo social, quanto da distribuigao espacial dos grupos
sociais. Isto porque, por um lado, podemos observar diferentes cen-
tralidades dos grupos mais bem posicionados na estrutura social e,
por outro, a distribui¢do dos grupos mais pobres nas regides periféri-
cas se apresenta bastante complexa e heterogénea, inclusive com a
presenca mesclada no espago de grupos de renda média e mesmo al-
ta. Observemos alguns sub-espagos mais detidamente.

De uma forma geral, portanto, para além da ji destacada hete-
rogeneidade das situagdes de pobreza, podemos observar uma in-
trincada complexidade na localizagao dos grupos pobres. Em 4reas
usualmente consideradas simplesmente como precdrias ¢ homogé-
neas, 0 mapa acima indica a existéncia de espagos marcados por in-
versdes e misturas com conteddos sociais distintos. Nao queremos
dizer com isto que os padrdes de segregagdo tradicionais jé destaca-
dos por inimeros autores tenham desaparecido. A ampla predomi-
nancia dos grupos mais pobres nas dreas periféricas comprova a
existéncia de intensos processos de segregacio. Entretanto, mesmo
nos atendo apenas 2 distribuicio de tipos de dreas de ponderagao,
constatamos que a periferia é mais complexa do que usualmente se
afirma. Ao invés de periferia, talvez seja mais apropriado falar de pe-
riferias, como sugerido por David Vetter sobre o Rio de Janeiro
(VETTER et al., 1979) e como reafirmado recentemente por
Valladares e Preteceille (2000) sobre as favelas cariocas e Saraiva e
Marques (2004) sobre as favelas paulistanas.

3. Conclusao

Neste artigo destacamos a importincia da pobreza urbana e em
especial metropolitana, no apenas por razdes numéricas, mas tam-
bém pelas graves condi¢oes sociais a que uma parcela significativa
da populagio de nossas metrépoles estd submetida. Em seguida,
sustentamos a natureza heterogénea da pobreza na cidade de Sio
Paulo. Esta heterogeneidade tem uma primeira dimensao social, ex-
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pressa no fato de que h4 dreas com altas concentragoes de pobres e
de pessoas de baixa escolaridade com conteddos sociais distintos en-
tre si. Para comprovar esta hipétese, analisamos indicadores sociais
construidos a partir das informagdes das dreas de ponderagio do
Censo Demogriéfico de 2000. A anélise indicou a existéncia de duas
grandes dimensoes na massa de dados, passiveis de expressao pelas
varidveis rendimento e taxa de crescimento demogréfico. A associa-
¢ao entre as duas varidveis sugeriu a existéncia de 10 tipos de 4reas
de ponderagio classificadas segundo as suas caracteristicas sociais,
sendo trés delas muito pobres.

A heterogeneidade, entretanto, tem uma segunda dimensao
associada ao espago metropolitano. A distribui¢dao destes grupos
sociais no espago nio corresponde exatamente a descri¢io que a li-
teratura classicamente sustenta e, apenas em sentido geral, os gru-
pos sociais se organizam espacialmente na forma radial
concéntrica. Nesse particular, os espagos ocupados pelos grupos
mais pobres tendem a ser substantivamente heterogéneos. O mapa
aqui apresentado sugere a existéncia de espagos periféricos bastan-
te complexos, nos levando a destacar a existéncia de periferias, ao
invés de periferia.

Esta heterogeneidade tem importantes conseqiiéncias para as
politicas publicas. Ao contrdrio de demandarem politicas genéri-
cas de elevagao dos patamares de equipamentos e promogao de
melhores condi¢oes de vida, é necessdrio analisar detalhadamen-
te os conteddos das vdrias periferias e desenhar politicas apro-
priadas as necessidades de cada grupo social e do local especifico.
Apenas assim serd possivel construir politicas a0 mesmo tempo
universais e eficazes. Por outro lado, se estas tarefas forem bem
executadas, o desenvolvimento de estratégias espaciais para as po-
liticas sociais tende a ser mais proficuo, facilitando, ou pelo me-
nos tornando mais explicitas as nossas “escolhas trdgicas” em
politicas sociais, sempre condicionadas pelas fortes restri¢des or-

gamentirias (SANTOS, 1979).
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Resumo

5O

Este artigo apresenta informagoes sobre pobreza e segregacio em
Sao Paulo em periodo recente. Na primeira se¢io, discute-se a im-
portincia da pobreza urbana e metropolitana no Brasil, demons-
trando que regioes metropolitanas, inclusive as situadas em regioes
ricas como Sio Paulo, incluem um substancial contingente de fa-
milias em condicoes de pobreza. Na segunda se¢io apresentam-se
os resultados de um estudo sobre a distribuicio espacial de diferen-
tes grupos sociais da cidade de Sdo Paulo, utilizando-se varidveis
da amostra do Censo de 2000, segundo as suas caracteristicas so-
cioecondmicas. Ao final, resumem-se os principais elementos, ten-
tando-se apontar as conseqiiéncias da heterogeneidade social e
espacial da pobreza para as politicas municipais.

Os municipios e a
seguranga publica

PAULO DE MESQUITA NETO!

No Brasil, desde a transi¢ao para a democracia e a promulga-
¢ao da Constitui¢ao Federal de 1988, os municipios ampliaram a
sua atuagdo na formulagdo e implementa¢ao de politicas publicas,
particularmente na 4rea da saide, educagio e assisténcia social. Nas
elei¢bes municipais do ano 2000, o tema da seguranga publica e
mais especificamente do papel dos municipios na drea da seguran-
ca publica ganhou importincia na agenda dos candidatos a prefei-
to na maioria dos estados do pais. A partir de 2001, quando
tomaram posse as novas administra¢gdes municipais, diversas prefei-
turas ampliaram significativamente a sua atuagdo na drea da segu-
ranga publica e passaram a compartilhar com os governos estaduais
e o governo federal a responsabilidade pela prevencio do crime e da
violéncia e melhoria da seguranca da populagio.

Além de criar e fortalecer guardas municipais, diversos prefeitu-
ras criaram secretarias, coordenadorias ou érgdos municipais para a
drea da seguranca publica, elaboraram politicas e programas munici-
pais para a drea da seguranga publica, e criaram conselhos, comissoes,
comités ou féruns para incentivar a participa¢ao da comunidade na

1. O autor agradece a colaboragdo de Carolina de Mattos Ricardo, com quem
compartilha os trabalhos da secretaria-executiva do Férum Metropolitano de
Seguranca Publica/Sao Paulo.
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formulagio e implementagdo das a¢des municipais na drea da segu-
ranga puiblica.?

Uma série de fatores contribui para a crescente inser¢ao dos
municipios na drea da seguranca publica nos tltimos anos, entre os
quais se destacam:

e oaumento da criminalidade e da violéncia urbana, particular-
mente nas cidades localizadas em regides metropolitanas, e das
demandas da populagio por a¢des efetivas visando a prevengao
do crime e da violéncia e & melhoria da seguranca publica;

*  as limitagbes da maioria dos governos estaduais para desenvol-
ver acoes de prevencio do crime e da violéncia e melhoria da
seguranga publica capazes de atender as expectativas da
populagio;

*  as possibilidades de diversos governos municipais de desenvol-
ver acoes de prevencio do crime e da violéncia e de melhoria
da seguranga publica, de forma integrada com ou independen-
te dos estados, através das guardas municipais e/ou das organi-
zacbes municipais responsdveis pela formulagio e
implementac¢ao de politicas sociais e urbanas.

Além destes fatores, ¢ importante destacar o apoio do governo
federal a expansio da atuagiao dos municipios na drea da seguranga
publica, através do Plano Nacional de Seguranca Publica e do Fundo
Nacional de Seguranga Publica, langados no ano 2000. Apesar de ser
ainda limitado, este apoio foi reforcado com o langamento do pro-
jeto do Sistema Unico de Seguranga Publica e a alteragio da lei que
regulamenta o Fundo Nacional de Seguranga Puablica em 2003.

Neste contexto de ampliagao da atua¢io dos municipios na
drea da seguranca publica, é importante analisar a natureza da in-

2. Porto Alegre, Curitiba, So Paulo, Belo Horizonte, Vitéria, Salvador e Recife
sdo exemplos de capitais que criaram 6rgios municipais, com diversas deno-
minagdes, na 4rea de seguranca urbana, defesa social, cidadania e direitos hu-
manos, que passaram a desenvolver agdes na 4rea da seguranca publica.
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ser¢io dos municipios na 4rea da seguranca publica, ao lado dos es-
tados e da Unido, e as conseqiiéncias deste processo na formulagio
e implementagao das politicas de prevencio do crime e da violéncia
e melhoria da seguranga publica em cada municipio.

Poderdo os governos municipais e os governos estaduais deba-
ter, negociar e decidir conjuntamente a melhor politica de preven-
¢ao do crime e da violéncia e melhoria da seguranga publica para
cada municipio? Ou o processo de inser¢iao dos governos munici-
pais na drea de seguranca publica levard 4 intensificagdo de confli-
tos entre governos municipais e governos estaduais?

Poderio os governos municipais, os governos estaduais e o go-
verno federal integrar a¢des na drea da seguranga publica, superan-
do eventuais conflitos decorrentes de interesses partiddrios e
eleitorais? Ou estes conflitos impedirao a integragao de a¢des mu-
nicipais, estaduais e federais, sem a qual é praticamente impossivel
desenvolver e sustentar politicas de prevencio do crime e da violén-
cia e melhoria da seguranga puablica?

Poderd a inser¢do dos municipios na drea da seguranca publica
contribuir de maneira significativa para a preven¢ao do crime e da
violéncia e a melhoria da seguranca publica no pais? Ou a inser¢ao
dos municipios apenas aumentard a complexidade e a dificuldade
do processo de formulagio e implementacio de politicas de segu-
ranga publica nos estados e municipios, e conseqiientemente redu-
zird as chances de sucesso destas politicas?

1. DPolitica de seguranca puiblica nos municipios

No Estado de Sao Paulo, que pode servir como exemplo para
uma andlise da inser¢ao dos municipios na drea da seguranca publica
no Brasil, ainda ndo hd uma politica estadual de seguranca puiblica que

3. Outra questdo importante ¢ a das conseqiiéncias deste processo para a estru-
tura e funcionamento do sistema federativo, particularmente para o tipo de
inser¢do que o municipio tem no sistema federativo no Brasil. Esta questdo,
entretanto, nio ¢ objeto de andlise deste texto.
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integre efetivamente as a¢oes de prevengio do crime e da violéncia e
de promogao da seguranca publica desenvolvidas pelo governo do es-
tado e pelas prefeituras municipais. Neste contexto, a politica de segu-
ranga publica implementada em cada municipio pode ser analisada
como resultado da combinagao de politicas, programas e a¢oes do go-
verno estadual e politicas, programas e a¢oes da prefeitura municipal,
que podem ter maior ou menor grau de convergéncia ou divergéncia.

O Estado

Nos ultimos vinte anos, o governo do estado tem atuado na
drea da seguranca publica principalmente através de a¢oes policiais.
Agbes econdmicas, sociais, culturais e urbanas de vérios tipos tém
sido desenvolvidas, podendo eventualmente contribuir para pre-
vengdo do crime e da violéncia, mas normalmente nio tém sido di-
recionadas para o objetivo de preven¢do do crime e da violéncia e
melhoria da seguranga publica. Houve um aumento significativo
dos investimentos na 4drea da seguranca publica, que foram direcio-
nados principalmente ao aumento do efetivo policial, do equipa-
mento e¢ do armamento das policias. O governo do estado
promoveu também a informatizagao dos registros ¢ do mapeamen-
to de ocorréncias criminais, a integra¢ao das policias civil e militar
e a criacao da superintendéncia da policia técnico-cientifica, a cria-
¢ao da Ouvidoria de Policia e o fortalecimento das corregedorias da
policia militar e da policia civil.

As agdes policiais do governo do estado podem ser classificadas
em dois grupos principais, além das agbes voltadas para o atendi-
mento a ocorréncias sociais, que ocupam parte do tempo dos poli-
ciais. No primeiro grupo, hd a¢bes voltadas para o atendimento de
ocorréncias criminais, a investigagao criminal e a prisao dos respon-
sdveis pela prética de crimes, para que eles possam ser processados
e julgados. A criagao e o fortalecimento de unidades especializadas
da policia militar e da policia civil reflete e contribui para o fortale-
cimento deste tipo de acio.
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No segundo grupo hé ag¢es voltadas para a prevengao do cri-
me e da violéncia, mais especificamente agbes direcionadas para re-
ducio dos fatores de risco e aumento dos fatores de prote¢ao — na
esfera da familia, da escola, do trabalho, da comunidade, da prépria
policia e da justica —, que contribuem para aumentar ou diminuir
a incidéncia e o impacto de crimes num determinado municipio ou
num determinado bairro. As iniciativas de aproximagio entre as po-
licias, os demais 6rgaos publicos e as organizagoes da sociedade ci-
vil, através do policiamento comunitdrio, delegacias participativas,
programas de atendimento a vitimas de crimes e violéncias, refle-
tem e contribuem para o fortalecimento deste tipo de agao.

Apesar de diversas iniciativas no sentido de fortalecer acoes
voltadas para a prevengio do crime e da violéncia, as agdes policiais
voltadas para o atendimento de ocorréncias e a aplicagao da lei pe-
nal s3o claramente predominantes na politica do governo do estado
na drea da seguranca publica — fato este que contribui para o au-
mento da populago prisional no estado, que passou de 55 mil em
1994 para 118 mil em 2003, segundo dados da Secretaria de Estado
da Administragao Penitencidria.

O Municipio

As prefeituras intensificaram sua atuagio na drea da seguranga
publica apés as elei¢bes municipais realizadas no ano 2000. No
Estado de Sao Paulo, assim como em outros estados, diversos pre-
feitos foram eleitos com propostas para drea da seguranga publica e,
ao tomarem posse em 2001, criaram secretarias ou 6rgaos munici-
pais e elaboraram planos municipais para drea da seguranca publi-
ca. Também criaram conselhos, comissdes, comités ou féruns para
incentivar a integragio de agdes e a participagao da comunidade na
formula¢io e implementa¢ao das agoes municipais na drea da segu-
ranga publica.

Os prefeitos entendem que as prefeituras tém um papel subsi-
didrio na drea da seguranga publica, uma vez que a Constitui¢do
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Federal atribui ao governo federal e aos governos estaduais a respon-
sabilidade pela organiza¢ao, preparagio e emprego das forgas poli-
ciais, facultando aos municipios apenas a criagio de guardas
municipais para prote¢io dos bens, servigos e instalagdes munici-
pais. Mas entendem também que, diante das limita¢oes da Unido e
dos estados para resolver os problemas da seguranca publica e das
demandas da populagio por mais seguranga, as prefeituras podem
e devem ampliar agbes na 4rea da seguranca publica.

A atuagdo das prefeituras na 4drea da seguranga publica se d4 na
maioria das vezes através do repasse de recursos para subsidiar a
atuagdo das policias estaduais (policia civil e policia militar).
Construgio, locagio e manutengio de prédios para delegacias e ba-
ses comunitdrias de seguranga, cessio de funciondrios para delega-
cias e bases comunitdrias, cessio de viaturas, despesas de
combustivel e manuten¢io de viaturas e pré-labore para policiais
sio exemplos dos subsidios fornecidos pelas prefeituras para atua-
¢ao das policias estaduais.

Recentemente, entretanto, as prefeituras comegaram a mudar
sua forma de atuagdo na drea da seguranga publica. Do ponto de
vista de muitos prefeitos, o apoio financeiro a atuagao das policias
estaduais nem sempre produz os resultados esperados e o munici-
pio tem pouca influéncia e controle sobre a aplicagdo dos recursos
municipais repassados as policias estaduais. Neste sentido, é mais
vantajoso para as prefeituras expandir e aperfeicoar as agoes das
guardas municipais, ou mesmo criar guardas municipais, e também
mobilizar as organiza¢bes municipais atuando na 4rea da satde,
educagio, trabalho, assisténcia social, esporte, lazer e cultura, habi-
tagdo e urbanizagdo, entre outras, para desenvolver programas e
agdes que contribuam para a prevengio do crime e da violéncia e a
melhoria da seguranga publica.

A prefeitura da cidade de Sao Paulo, por exemplo, criou a
Secretaria Municipal de Seguranga Urbana, elaborou um plano mu-
nicipal de seguranca urbana, fortaleceu a guarda municipal, criou
um conselho intersetorial para integrar agdes dos diversos setores da
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prefeitura e iniciou um processo de criagio de comissoes civis co-
munitdrias (criadas em cinco bairros até 2003) para incentivar a
participagio da comunidade nos assuntos de seguranca publica.
Diversas prefeituras da Regido Metropolitana de Sao Paulo adota-
ram iniciativas na mesma dire¢do, entre as quais Barueri, Diadema,
Guarulhos, Itapecerica da Serra, Mogi das Cruzes, Santana de
Parnaiba e Santo André.

Em relago a atuagao das prefeituras na drea da seguranga pu-
blica, ¢ importante diferenciar aquelas que tém guardas municipais
e aquelas que ndo tém guardas municipais. As prefeituras que nio
tém guardas municipais podem atuar na prevengao do crime e da
violéncia e na melhoria da seguranga publica principalmente atra-
vés de agbes sociais e urbanas. As prefeituras, como acontece com o
governo estadual, desenvolvem diversas agdes na drea social e urba-
na que podem eventualmente contribuir para preven¢io do crime e
da violéncia, mas somente nos tltimos anos passaram a direcionar
estas agdes para o objetivo de prevengdo do crime, da violéncia e
melhoria da seguranga publica.

As prefeituras que tém guardas municipais, por sua vez, podem
direcionar as guardas para o atendimento de ocorréncias e a aplica-
¢ao da lei penal, seguindo assim o exemplo das policias estaduais,
ou podem direcionar as guardas para a¢des de prevengio do crime
e da violéncia, em parceria com outros érgaos da administragao
municipal e organizac¢oes da sociedade civil.

A atuagdo das prefeituras ¢ condicionada por diversos fatores,
incluindo as inclinagbes dos prefeitos e de seus partidos, mas prin-
cipalmente pelos problemas de seguranga publica no municipio e
pelas demandas da populagio, pelos investimentos estaduais na pre-
vengao do crime e da violéncia e na melhoria da seguranga publica
no municipio, e pelos recursos disponiveis no municipio para inves-
timentos na drea da seguranca publica.

Entretanto, a atuagdo das prefeituras também é condicionada pe-
lo tipo de relagio existente entre o municipio e o estado na drea da se-
guranga publica. Esta relagio pode ser influenciada por fatores de
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natureza politico-eleitoral, particularmente a associagio partiddria do
governador e do prefeito. Mas também pode ser influenciada por fato-
res de natureza politico-institucional. Na medida em que o municipio
procura criar ou fortalecer a guarda municipal, passando a direcionar
para a guarda municipal recursos que poderiam ser destinados as poli-
cias estaduais, pode haver uma reagdo negativa das policias estaduais,
aumentando assim o risco de conflitos e diminuindo a possibilidade de
cooperagao entre o estado e o municipio na 4rea da seguranga publica.

Os conflitos entre o estado e o municipio tendem a aumentar
quando as prefeituras direcionam as agdes das guardas municipais para
o atendimento de ocorréncias criminais, e reivindicam a mudancga da
Constituigao Federal para regularizar o exercicio de atividades de poli-
ciamento ostensivo por parte das guardas municipais — atividades estas
que s3o hoje um monopdlio da policia militar, que percebe o fortaleci-
mento das guardas municipais como uma ameaga. Nao ¢ por acaso que
as policias militares se opdem 2 atribui¢do de poder de policia as guar-
das municipais e propdem que as guardas municipais se dediquem ex-
clusivamente as atividades previstas na Constituicio Federal, de
vigilancia e preservagdo do patriménio municipal. Quando concordam
com a ampliagio da esfera de atuagao das guardas municipais, as poli-
cias militares propdem que as guardas atuem apenas no atendimento
das ocorréncias sociais, que atualmente as sobrecarregam e deixam me-
nos tempo para o atendimento das ocorréncias criminais.

Estado e Municipio

Levando em consideragio as possibilidades de atua¢ao do esta-
do e do municipio na 4rea da seguranca publica, ¢ possivel construir
uma tipologia das politicas de seguranga publica no municipio. A
primeira dimensao da tipologia seria a atuagdo do estado na drea da
seguranga publica, que pode estar centrada em agdes das policias es-
taduais ou em agdes sociais e urbanas. A segunda dimensao da tipo-
logia seria a atuagdo do municipio, que pode estar centrada em
agoes da guarda ou em agdes sociais e urbanas.

58

A partir das combinagbes destas duas dimensdes, ¢ possivel
identificar quatro tipos principais de politicas de seguranca publica
nos municipios (ver Figura 1).

Figura 1.  Politicas de seguranga piiblica no municipio.

Social/Urbano Repressao Prevengao
Prevencao Prevengao
MUNICIiPIO
Repressao Prevengao
Guarda Represséao Repressao
Policia Social/Urbano
ESTADO

Um tipo de politica de seguranga publica estd centrado em
acoes de policia por parte do estado e agdes de guarda por parte do
municipio. Ainda que as policias estaduais e as guardas municipais
possam ser orientadas para a¢oes de natureza comunitdria e preven-
tiva, politicas centradas em agdes de policia e de guarda sao direcio-
nadas principalmente para o atendimento de ocorréncias criminais
e a aplicagdo da lei penal. Este ¢ o tipo de politica de seguranca pu-
blica encontrado mais freqiientemente nos municipios do Estado
de Sao Paulo.

Um segundo tipo de politica de seguranga publica estd centra-
do em agdes de policia por parte do estado e agdes sociais e urbanas
por parte do municipio. Neste caso, a politica tende a combinar o
atendimento de ocorréncias criminais e a aplicagao da lei penal, rea-
lizado pelo estado, com a¢oes de prevengio do crime e da violéncia
realizadas pelo municipio. Este é o tipo de politica de seguranca pu-
blica defendido pelo governo do estado e por diversas prefeituras
para os municipios do Estado de Sao Paulo.
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Um terceiro tipo de politica de seguranga estd centrado em
agoes sociais e urbanas por parte do estado e agbes de guarda por
parte do municipio. Nesta situagdo, aparentemente excepcional, ¢
possivel encontrar municipios em que a presenga das policias esta-
duais é muito reduzida, inferior 4 presenga das guardas municipais.
Neste caso, como no anterior, a politica também tende a combinar
o atendimento de ocorréncias criminais e a aplicagao da lei penal
com a prevengao do crime e da violéncia. Mas, através do apoio das
guardas municipais as policias estaduais, o municipio expande sua
atuagdo na drea do atendimento de ocorréncias e aplicagio da lei
penal, enquanto o estado, através de a¢des sociais e urbanas, expan-
de sua atuagio na drea da prevengio.

Finalmente, um quarto tipo de politica estd centrado em a¢oes
sociais e urbanas. Ainda que o estado e o municipio continuem a
atuar no atendimento de ocorréncias e na aplica¢do da lei penal,
através das policias estaduais e das guardas municipais, a politica de
seguranga no municipio ¢ direcionada principalmente para agoes de
prevencdo na drea da familia, escola, trabalho, midia, comunidade
e saide. Este é um tipo de politica praticamente inexistente nos
municipios do Estado de Sao Paulo, devido & predominancia de po-
liticas de seguranga centradas no atendimento de ocorréncias crimi-
nais e na aplicagio da lei penal.

O desenvolvimento de qualquer um dos quatro tipos de poli-
tica de seguranga publica mencionados acima pressupoe que estado
e municipio desenvolvem a¢oes regulares, permanentes, na 4rea da
seguranga puiblica — o que nem sempre acontece —, e que as princi-
pais diferencas entre os municipios dizem respeito ao tipo de poli-
tica, programa ou agio desenvolvida pelo estado e pelo municipio.

Além disso, em qualquer das situacoes descritas acima, as agoes
do municipio e do estado podem ser mais ou menos integradas. Por
exemplo, pode haver maior ou menor integragio entre as agoes de
policia do estado e as agbes de guarda do municipio, ou entre as
agoes de policia do estado e as agdes sociais e urbanas do munici-
pio. Quanto maior o grau de integragdo entre as agoes do estado e

60

do municipio, maior a chance de sucesso na prevengio do crime e
da violéncia e na melhoria da seguranga piblica no municipio.

Diferenciar claramente quatro tipos de politica de seguranca
publica que s3o ou podem vir a ser implementadas em cada muni-
cipio permite que as autoridades politicas e os gestores responsdveis
pela formulagio e implementagao da politica de seguranca publica
analisem as vantagens e desvantagens de cada tipo de politica e
identifiquem aquela que melhor atende as necessidades do munici-
pio e as expectativas da populagio.

E fundamental ter sempre em vista que no h4 um tipo de po-
litica de seguranga publica ideal ou superior as outras, que possa ser
desenvolvida com maior chance de sucesso em qualquer municipio.
O valor de cada tipo de politica de seguranca publica descrito aci-
ma, do ponto de vista da preven¢io do crime e da violéncia e da
melhoria da seguranca publica, depende da natureza dos problemas
de seguranca publica enfrentados no municipio, dos recursos a dis-
posicao do estado e do municipio para a formula¢io e implemen-
tagio de politicas de seguranca publica, e das expectativas da
sociedade em relagdo as politicas governamentais na 4rea da segu-
ranga publica.

Por exemplo, municipios ou bairros com problemas associados
a presenca do crime organizado exigem um tipo de politica de se-
guranga publica apoiado fortemente na a¢ao das policias estaduais,
0 que nio acontece em municipios ou bairros onde o crime organi-
zado ndo estd presente, mas hd problemas de violéncia nas escolas
ou violéncia contra mulheres e membros de grupos minoritérios.

Outro exemplo relevante: estados e municipios que dispdoem
de informagdes confidveis sobre a incidéncia e o impacto de crimes
e violéncias, e sobre os fatores que aumentam ou diminuem o risco
de crimes e violéncias podem desenvolver politicas de prevengao do
crime e da violéncia, integrando ag¢des das policias, guardas e outras
organizagbes estaduais e municipais. Estados e municipios que nao
tém estas informagdes, ou que nio tém profissionais capazes de ana-
lisar e utilizar estas informagdes, ndo poderdo desenvolver politicas
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de prevengio e terdo que limitar sua agdo na drea da seguranca pu-
blica ao atendimento de ocorréncias e a aplicagao da lei penal.

2. Condicionantes da atuagao dos municipios
na 4rea da seguranca publica

A inser¢io dos municipios na drea da seguranga publica ¢ ainda
incipiente, mas pode talvez ser caracterizada como uma das principais
inovagdes produzidas desde a transi¢ao para a democracia na estrutu-
ra do sistema de seguranca publica no Brasil. Entretanto, é um pro-
cesso que se desenvolve num contexto constitucional adverso, e que
se depara com a resisténcia das policias estaduais, principalmente das
policias militares, ao fortalecimento das guardas municipais.

A Constituigao Federal de 1988 manteve a estrutura bésica do
sistema de seguranga publica constituido durante o regime autorité-
rio, no qual a policia militar, for¢a de reserva e auxiliar do Exército, ¢
responsével pelo policiamento ostensivo e manuten¢ao da ordem pu-
blica, e a policia civil é responsével pela investigagao criminal no 4m-
bito dos estados. Desde o processo de elabora¢io da Constituigdo
Federal de 1988, as policias estaduais tém feito oposi¢ao a propostas
de mudanca constitucional visando separar a policia militar das for-
cas armadas, unificar a policia militar e a policia civil e transformar as
policias civis e militares em policiais de ciclo completo. Tais propos-
tas foram inviabilizadas pela resisténcia e oposi¢ao das policias mili-
tares e das policias civis. Da mesma forma, as policias estaduais tém
feito oposi¢ao a propostas de mudanga constitucional dotando os es-
tados de autonomia para estruturar seus sistemas de seguranga publi-
ca e autorizando os municipios a constituir policias municipais.

Através de lobbies junto ao Congresso Nacional, as policias es-
taduais tém procurado impedir qualquer mudanga constitucional
que quebre o monopdlio das policias militares sobre o policiamento
ostensivo e o monopdlio das policias civis sobre a investiga¢ao crimi-
nal no 4mbito dos estados. As policias militares procuram impedir o
envolvimento das policias civis e das guardas municipais no policia-
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mento ostensivo. As policias civis procuram impedir o envolvimen-
to das policias militares, das guardas municipais e do Ministério
Publico na investigagao criminal. As policias civis e as policias mili-
tares procuram impedir o envolvimento da policia federal na inves-
tigagao de crimes praticados por policiais estaduais.

A oposigao das policias estaduais a constitui¢ao de policias
municipais, ou 2 atribui¢do as guardas municipais da autoriza¢do
constitucional para realizar atividades de policiamento ostensivo e
manuten¢do da ordem publica, atende a interesses corporativos
bem definidos. Tem como conseqiiéncia dificultar a inser¢io dos
municipios no sistema nacional de seguranga publica em condi-
¢oes de igualdade com os estados. Contribui, assim, para manter
uma tendéncia histérica, mas fortalecida durante o regime autori-
tario, de subordinagao dos municipios aos estados na drea da segu-
ranga publica.

A continuidade e o fortalecimento do processo de inser¢io dos
municipios na drea da seguranga publica, assim como as conseqiién-
cias deste processo para o aperfeicoamento das politicas de seguran-
ca publica, dependerd muito da possibilidade de superagao da
situagao de desigualdade existente entre os estados e os municipios
nesta drea. Esta desigualdade dificulta o debate e a negociagao en-
tre estados e municipios sobre a melhor politica de seguranga pu-
blica em cada estado e em cada municipio.

A realizagio de mudangas constitucionais é uma forma de su-
perar a desigualdade entre estados e municipios na drea da seguran-
ca publica e permitir a inser¢io dos municipios nesta drea em
condi¢do de igualdade com os estados. Diante, porém, das dificul-
dades impostas para mudancas constitucionais pelo lobby das poli-
cias estaduais, outras estratégias tém sido adotadas, entre as quais as
articulagdes entre os municipios, bem como as articulagdes entre os
municipios, as organizagoes da sociedade civil, o governo federal e
os préprios governos estaduais para promover e fortalecer a atuagao
dos municipios na drea da seguranga publica. O desenvolvimento
deste processo dependerd, entretanto, das respostas da sociedade ci-
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vil, do governo federal e dos governos estaduais as iniciativas dos
prefeitos. Neste processo, um papel importante pode vir a ser de-
sempenhado por féruns metropolitanos, que comegaram a ser arti-
culados pelos prefeitos para discutir e promover a inser¢io dos
municipios na drea da seguranga publica. Dois féruns metropolita-
nos ji foram criados, nas Regides Metropolitanas de Sao Paulo e
Recife, e um terceiro férum estd em processo de criagio, na Regido

Metropolitana de Porto Alegre.*

3. Féruns metropolitanos

A criagdo de féruns metropolitanos ¢ uma estratégia que co-
megou a ser adotada pelos prefeitos, com apoio da sociedade civil,
do governo federal e do governo do estado, para promover a in-
ser¢ao dos municipios na 4rea da seguranga publica. Através dos
féruns metropolitanos, os prefeitos procuram minimizar as 4reas
de conflito e ampliar as 4reas de consenso entre os municipios,
criando condi¢bes mais favordveis para debates e negociagoes so-
bre assuntos de seguranga publica com o Estado e Uniao.

Em 2001, os prefeitos dos 39 municipios da Regiao Metro-
politana de Sao Paulo criaram o Férum Metropolitano de Seguran-
ca Publica, com apoio do Instituto Sdo Paulo Contra a Violéncia.
Desde a sua criagao, o Férum Metropolitano jé promoveu, além
de a¢des municipais na 4rea da prevengio do crime e da violéncia

4. Informagoes sobre o Férum Metropolitano de Seguranga Publica/Sio Paulo
e sobre a Camara Metropolitana de Politica e Defesa Social e o Férum Per-
manente Intermunicipal de Secretdrios, no Conselho de Desenvolvimento
da Regido Metropolitana de Recife, estdo disponiveis no web-site do Férum
Metropolitano de Seguranca Publica: www.forumsp.org.br. Sobre o Férum
Metropolitano de Seguranga Publica de Sao Paulo, ver também Mesquita
Neto, Paulo de e Ricardo, Carolina de Mattos, “O Férum Metropolitano de
Seguranga Publica e a Ampliagdo do Debate sobre Violéncia em Sdo Paulo”,
paper apresentado no Encontro Anual da Associagio Nacional de Pés Gra-
duagdo em Ciéncias Sociais (Anpocs) em 2002, disponivel no web-site do
Férum Metropolitano.

64

e da melhoria da seguranga publica, a realizagio de convénios vi-
sando integrar a¢des dos municipios, do governo do estado e do
governo federal.

Entre as agdes desenvolvidas pelo Férum, destaca-se a elabora-
¢ao de um Plano Metropolitano de Prevengao da Violéncia e o es-
tabelecimento de convénios entre as prefeituras ¢ o governo
estadual para disponibiliza¢io de mapas e dados de ocorréncias cri-
minais registrados pela policia para o desenvolvimento de progra-
mas municipais de prevengao do crime e da violéncia.

Em 2003, os prefeitos dos catorze municipios da Regiao Me-
tropolitana de Recife organizaram, no 4mbito do Conselho de De-
senvolvimento da Regido Metropolitana de Recife, a Cimara
Metropolitana de Politica e Defesa Social, da qual participam repre-
sentantes do governo estadual, do governo federal, da universidade
e da sociedade civil, e 4 qual estd associado o Férum Permanente
Intermunicipal de Secretdrios. Entre as a¢oes desenvolvidas pela
CAmara, destaca-se a elabora¢ao do Plano Metropolitano de Poli-
tica de Defesa Social e Prevengio a Violéncia na Regiao Metropoli-
tana de Recife.

O Férum Metropolitano de Seguranca Publica em Sao Paulo
e a Camara Metropolitana de Politica e Defesa Social e Férum Per-
manente Intermunicipal de Secretdrios em Recife sao exemplos de
experiéncias inovadoras na drea da seguranga publica. Nas Regioes
Metropolitanas de Sao Paulo e Recife, o Férum e a Cimara tém
contribuido de maneira significativa para a superagao de conflitos
entre estados e municipios e entre administragdes estaduais e muni-
cipais de diferentes partidos, que tradicionalmente tém inviabiliza-
do o desenvolvimento e sustentacio de politicas de prevenc¢ao do
crime e da violéncia e de melhoria da seguranga publica no Brasil.

Em abril de 2004, as experiéncias dos féruns metropolitanos
de Sao Paulo e Recife foram apresentadas no Semindrio Internacio-
nal para Cidades Mais Seguras de Porto Alegre, que teve entre os
seus objetivos promover o debate sobre a constitui¢ao de um férum
metropolitano de segurancga publica na regiao de Porto Alegre.
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4. Perspectivas

A inser¢ao dos municipios na drea da seguranca publica é um
processo novo, ainda incipiente, possivelmente reversivel. H4 obs-
tdculos de natureza constitucional ao aumento da participagio dos
municipios na drea da seguranga publica, particularmente através
das guardas municipais. Mas hd também incentivos e pressoes favo-
rdveis 4 ampliagdo da participagao dos municipios na drea da segu-
ranca publica, através de agdes das guardas municipais e
principalmente através de agdes sociais e urbanas desenvolvidas por
outras organiza¢des da administragdo municipal.

As conseqiiéncias deste processo para a estrutura do sistema de se-
guranca publica e para as politicas de seguranga puiblica desenvolvidas
atualmente nos diversos estados e municipios do pais ainda sao pou-
co conhecidas. Entretanto, o processo de inser¢ao dos municipios na
drea da seguranga publica parece estar transformando a estrutura do
sistema de seguranga publica e o processo de formulagao e implemen-
tagdo das politicas de seguranga publica no pais, na seguinte dire¢ao:

A seguranca publica deixou de ser uma drea reservada aos go-
vernos estaduais e ao governo federal, e passou a ser uma 4rea da
qual fazem parte também os governos municipais, além das organi-
zacoes da sociedade civil.

A inser¢ao dos municipios na drea da seguranga nao implica
uma transferéncia de responsabilidades dos estados, na 4rea segu-
ranga publica, para os municipios — uma “municipaliza¢iao” da se-
guranga publica.

A insergao dos municipios na 4rea da seguranga implica um
processo de defini¢ao do papel do municipio e de redefini¢io do
papel do estado na 4rea da seguranca publica, que amplia o campo
de possibilidades abertas para o desenvolvimento de politicas de se-
guranca publica.

Mais especificamente, a inser¢ao dos municipios na drea da se-
guranga publica chama aten¢io para o fato de que as politicas de se-
guranga publica envolvem nio apenas agoes das policiais estaduais
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voltadas para o atendimento de ocorréncias criminais e a aplicagao
da lei penal, mas podem envolver também agées das guardas muni-
cipais voltadas para o atendimento de ocorréncias criminais e a apli-
cagdo da lei penal, e agbes de prevencio do crime e da violéncia
desenvolvidas pelas policias estaduais, guardas municipais e por ou-
tras organizagdes das administragoes municipais e estaduais.

Dado o estdgio inicial e o pouco conhecimento existente so-
bre o processo de inser¢ao dos municipios na drea da seguranca pu-
blica, ndo h4 ainda informagdes e dados disponiveis que permitam
uma avaliagio positiva ou negativa deste processo. Nao hd nenhu-
ma garantia de que este processo terd continuidade e trard benefi-
cios, nem que trari prejuizos a seguranga publica. Nao hi,
portanto, nenhuma razio para defender, por principio, posicoes
adotadas por prefeituras e guardas municipais, ou posigoes defen-
didas por governos estaduais, policias militares e policias civis. O
mais prudente parece ser acompanhar este processo, eventualmen-
te participar do seu desenvolvimento, possivelmente através dos
féruns metropolitanos, regionais ou locais de seguranca publica,
procurando explorar e avaliar as diferentes possibilidades de articu-
lagao das politicas, programas e agbes estaduais e municipais na
drea da seguranga publica.
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Resumo
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Nas eleigoes municipais do ano 2000, o tema da seguranga piibli-
ca e mais especificamente do papel dos municipios na drea da se-
guranga priblica ganhou importincia na agenda dos candidatos a
prefeito na maioria dos estados do pais. A partir de 2001, quan-
do tomaram posse as novas administragoes municipais, diversas
prefeituras ampliaram significativamente a sua atuacio na drea
da seguranca piiblica e passaram a compartilhar com os governos
estaduais e o governo federal a responsabilidade pela prevengio do
crime e da violéncia e melhoria da seguranga da populagio.
Questiona-se, no entanto, se 0s governos Municipais e 0s governos
estaduais poderdo debater, negociar e decidir conjuntamente a
melhor politica de prevencio do crime e da violéncia e melhoria
da seguranga piiblica para cada municipio e se poderdo integrar,
Jjuntamente com o governo federal, acoes na drea da sequranca
piiblica, superando eventuais conflitos decorrentes de interesses
partiddrios e eleitorais.

Aprimoramento da
gestao publica em municipios:
algumas reflexoes criticas;

e o caso (exemplar) de Jacarei

CLOVIS BUENO DE AZEVEDO

Apresentagao

Este artigo tem trés propdsitos.

O primeiro ¢ desenvolver algumas reflexdes a respeito do tema
“aprimoramento dos governos e da gestao publica em nivel muni-
cipal”, em face do entendimento, ou pressuposto, de que na valori-
zagdo do nivel local (é que) estaria um eixo fundamental — mais
ainda, um vetor privilegiado — para o aperfeicoamento ou recons-
tru¢ao da democracia, assim como para a conquista de maior qua-
lidade e eficiéncia da administragao publica. O objetivo inicial ¢
questionar, ou relativizar, esta premissa.

O segundo propdsito ¢ fazer a apreciago critica da tese oposta,
segundo a qual os municipios e as localidades s3o o reino do desper-
dicio, da despolitizagao, da desqualificagao, da ineficiéncia, assim
como da corrupgio. E a posi¢io muitas vezes assumida pelos defen-
sores intransigentes da centraliza¢do e da concentragio de poderes e
de recursos. Para tanto, valeremo-nos de artigo recentemente publi-
cado — com chamada de capa — em importante revista, de circulagdo
nacional em nosso pais.
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Em terceiro lugar, traremos de um exemplo bem sucedido de
uma boa prética de gestao municipal, mais especificamente de gestao
de pessoal, na prefeitura do municipio paulista de Jacarei. O exemplo
nio ¢ sem importincia; é ao contrério extremamente relevante, por
concernir a um dos principais calcanhares de Aquiles de nossa admi-
nistragao publica, qual seja, o tratamento concedido aos trabalhado-
res publicos: os responsdveis diretos pela prestagio de servigos a
coletividade.

1. O hiperlocalismo (ou o municipalismo extremado)

H4 quase-unanimidade quanto a que os processos de descen-

tralizacio — e também os de desconcentracio’

— sejam caminho in-
falivel, nao sé para a maior legitimidade das decisoes politicas como
também para a melhor qualidade dos processos de gestao.

E lugar comum, por exemplo, que os cidadios “moram no
municipio” (mais do que — ou, até, em vez de — no estado e no go-
verno federal); e que, assim, ¢ no nivel municipal que as principais
decisdes de interesse publico devam ser tomadas. Vo na mesma
dire¢ao as teses segundo as quais tais decisdes sao sempre mais jus-
tas e corretas quando tomadas o mais préximo possivel dos interes-
sados — proximidade esta entendida como fisica e geogréfica — e
ainda mais se tomadas por ele préprios, diretamente. Parte-se, por
fim, da premissa de que os governantes e os administradores publi-

1. Descentralizagio e desconcentragio sio freqiientemente confundidas. Descon-
centracio ¢ a transferéncia de receitas, poderes ou responsabilidades, do centro
para a periferia, de um para outro érgio, de uma mesma pessoa juridica. E o ca-
so, por exemplo, da criagdo das Subprefeituras na Cidade de Sao Paulo que, a
despeito de sua autonomia, consistem em 6rgdos (e ndo em novas pessoas juri-
dicas) da Administragio Direta Municipal. A desconcentragio nio se confun-
de, portanto, com a transferéncia de verbas ¢/ou atribuigdes de uma para outra
pessoa juridica. Por exemplo, da administragao direta para a administragio in-
direta; ou de um para outro nivel de governo: da Unizo para um estado, da
Unido para um municipio; ou de um estado para um municipio.
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2 e mais facilmente contro-

cos sio forgosamente mais responsivos
ldveis (controlados), quando se aprofundam os processos descen-
tralizadores e desconcentradores.

Trata-se, todavia, de um equivoco: se é fato que as decisdes to-
madas no nivel local s3o, geralmente, mais visiveis e palpdveis, afe-
tando a vida dos cidadaos de forma mais facilmente perceptivel, o
solo “municipal” é, todavia, simultaneamente estadual e federal (co-
mo também regional e global...). E as decisdes locais nio sao neces-
sariamente as que mais afetam os cidaddos.

Basta citar as decisdes tomadas periodicamente, no Banco
Central, a respeito da taxa bdsica de juros a viger no territério
nacional. Tais decisdes nio interferem na vida dos cidadaos
(inibindo, ou nao, a producio; gerando emprego ou desem-
prego) tao fortemente como a instalagio de um poste de luz
ou o asfaltamento de uma rua? E, por outro lado, como seria
possivel que em cada localidade se tomassem decisoes
macroecondémicas?

Embora nio se tenha divida a respeito da natureza estratégica
das localidades (do “poder local”), “das cidades” e dos municipios e,
assim, da importancia de (re)valorizd-los, seja no aspecto politico,
seja sob o ponto de vista tributdrio, seja no 4mbito legislativo, seja
ainda sob a perspectiva administrativa e gerencial, o caminho para
a democracia e para uma administragao publica de maior qualida-
de nao se restringe e nem sequer se d4, necessariamente, ou de mo-
do especial, no nivel local. Ao contrério, a (indispensivel)
valorizagao do municipio hd que se dar no contexto do desafio e da
luta pela simultinea — e articulada — reformulagao da administragao

2. O neologismo “responsividade” é traduggo alternativa (alguns preferem “respon-
sabilidade”), para o portugués, da conhecida expressio, do inglés, accontabilitty.
Corresponde a existéncia de mecanismos que levem a um governo estar ob-
jetiva e subjetivamente obrigado a agir em consonincia com as preferéncias
e exigéncias dos cidaddos, assim como a lhes prestar contas de seus atos.
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publica, e do Estado, também nos niveis regionais, estaduais ¢ na-
cionais® (e, ainda — por que nao? —, na esfera global).

O problema da hipervalorizagao dos municipios é que ela, na
verdade, ndo se d4, ou ndo se constréi, no mais das vezes, pelo re-
conhecimento ou pela crenga nas efetivas e intrinsecas virtudes das
localidades. Decorre, sim: de um lado, da tentativa (“ainda” infru-
tifera) de resposta a crise de legitimidade do Estado moderno de
Bem Estar, de suas instincias centrais de decisiao e dos modelos bu-
rocriticos de gestao; de outro lado, da (também malsucedida) in-
ten¢io de construir e implantar, ou ao menos esbogar, uma
alternativa 2 institucionalidade vigente, a democracia representativa
parlamentar, cunhada ao longo dos séculos IX e XX.

Sob este ponto de vista, e quando alimentada por tais razdes, a
(necessdria) valorizacio das instincias locais deixa de ser virtuosa e
se transforma em uma atitude escapista.

3. Segundo Marco Aurélio Nogueira, em Um Estado para a Sociedade Civil: te-
mas éticos e politicos da gestdo democritica, 2004, “a descentralizagdo foi for-
temente aproximada da idéia da democratizago, a ponto de se confundir com
ela. Fixou-se, por essa, via uma casualidade pouco rigorosa: s6 seriam demo-
criticos os entes ¢ espagos descentralizados, isto ¢, capacitados para assumir
encargos antes desenvolvidos centralmente e, dessa forma, para neutralizar o
excesso de Estado”. Ainda conforme Nogueira, “A descentralizacdo politica e ad-
ministrativa tem méritos intrinsecos. Mas uma coisa ¢ concebé-la como delegagao
de poder do centro para a periferia, das ctipulas para as bases ou do nacional pa-
ra o subnacional, outra coisa ¢ traduzi-la em termos de transferéncia de encargos
e responsabilidades. Associar descentralizagdo  entrega de pedagos do Estado pa-
ra particulares (via terceirizagio ou privatizagio, por exemplo) ¢ tdo problemdtico
quanto associd-la & chamada ‘publiciza¢ao’ ou & constituigdo de um ‘espago publi-
co ndo estatal’ mediante parcerias com a sociedade civil. A descentralizagao que
perde de vista a revitalizagio democritica do todo em nome das autarquizagao
cadtica das partes ndo ¢ descentralizagdo, mas ‘centrifugacio’, um descaminho fa-
tal que inviabiliza a democracia e a prépria convivéncia na medida em que impli-
ca a recusa do viver em sociedade (MARTINS, 1994:297-8). Descentralizar nio
deveria produzir enfraquecimento dos niveis centrais de governo em beneficio dos
niveis locais ou regionais, mas sim fortalecimento reciproco de todos eles, uma es-
pécie de repactuagio das relagbes intergovernamentais feita em nome da suspen-
s3o da concorréncia predatéria de todos contra todos.” (O texto citado por
Nogueira ¢ O circuito do Poder, de Catlos Estevam Martins, 1994)
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A ideologia localista (ou descentralizadora), tal como adotada e
assumida pela esquerda, especialmente a marxista, paradoxalmente se
confunde com a posi¢ao neoliberal, na medida em que ambas se
opdem, ou sdo formas de se opor, ao Estado. Para a esquerda, trata-se
de, por meio da descentralizagdo, confrontar o “excesso de Estado”
burgués (ver nota 3), tido como insuficientemente ou, por defini¢ao,
ndo democrdtico. Para a direita neoliberal, trata-se de se opor ao “ex-
cesso de Estado”, pura e simples. Embora nao reconheca — e afirme,
até, o oposto —, o fato ¢ que a direita considera o Estado, ao contrério
do mercado, demasiadamente democritico.

Tanto “a direita” quanto “a esquerda” (assim como no idedrio
p6s-moderno) pds-se a democracia representativa “na berlinda”.
Em quaisquer destas perspectivas, a democracia representativa ¢
questionada, ora por ser mais democrdtica do que querem, ou acei-
tam, as elites; e ora ¢ refutada por ser menos democritica do que
gostaria e anseia o interesse (e a necessidade) popular.

O problema é que nao hd — pois nao conhecemos e (ainda) nao
fomos capazes de construir — alternativas mais democriticas do que
os sistemas representativos. Embora seja possivel — e necessdrio! — a
eles agregar, ou completd-los com processos participativos, nada
disto substitui o sistema representativo e parlamentar.4

A descrenca e a resisténcia a democracia representativa tém, to-
davia, levado ao elogio ficil da localidade, a0 municipalismo extre-
mado (ou interessado), como se ali fosse possivel instituir a sonhada
democracia direta, como se ali fosse factivel (re)construir uma ins-
titucionalidade alternativa; leva, as vezes, até a se desconsiderar que
na prépria localidade, nos municipios, também se imp6e aperfei-
goar (e nao abandonar) os sistemas representativos-parlamentares.

De outro lado, ndo hd como questionar que — na justa medida
e nas devidas circunstincias — os processos descentralizadores (e

4. A respeito do debate relativo aos limites e as possibilidades da democracia
direta, vejam-se, por exemplo, Norberto Bobbio (1983) e Giovanni

Sartori (1994).
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também os desconcentradores), assim como os procedimentos par-
ticipativos, s3o indispensdveis para o fortalecimento e o aperfeigoa-
mento da democracia. Nao hd, tampouco, como negar que os
governos municipais s3o atores fundamentais da federagio brasilei-
ra. E, assim, que o (re)conhecimento e o estimulo a “boas praticas”
em nivel local, tanto politicas quanto gerenciais, sejam essenciais,
ndo s6 para os municipios como, por conseqiiéncia, para o Estado
e a Administragio Publica brasileiros.

2. O outro lado da moeda

Na revista Veja de 28 de abril de 2004, publicou-se artigo in-
titulado Pragas Urbanas: desperdicio, desvio e corrup¢do (com a se-
guinte chamada de capa: Corrupgio e inépcia nas prefeituras desviam
mais de 20 bilhées de reais por ano).

Segundo o artigo, assinado pelos jornalistas Alexandre
Oltramari, Leandra Peres e Malu Gaspar, nas prefeituras brasileiras
estariam os maiores focos, tanto de corrup¢io quanto de desperdi-
cio, e até incompeténcia, de nossa administragio publica. De um
lado, dizem eles, nossos municipios recebem quantidade excessiva
de verbas (15% da arrecadagdo do pais, contra uma média mundial
de 6%). De outro lado, de 10% a 30% desta verba “somem no ra-
lo da corrupgao... mesmo porque parte da roubalheira se d4 na sur-
dina, no varejo e no anonimato que os rincoes oferecem.”

Como agravante, as quantidades, tanto de municipios quanto
de vereadores, seriam demasiadas. A maioria dos 1.000 municipios
criados no pais, desde a Constituicao de 1988 (que atribuiu as
Assembléias Legislativas o poder de decidir a este respeito), ndo te-
ria “justificativa econdémica”. E, segundo decisio da Justica
Eleitoral, dentre os 60 mil vereadores existentes no pais, haveria um
excesso de 9 mil.”

5. Segundo a Justica Eleitoral, dentre os 60.000 vereadores brasileiros, haveria um
excesso de 9.000, considerando-se a regra estabelecida na Constitui¢ao Federal.
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Segundo pesquisa do Instituto Transparéncia Brasil, citada no
artigo, para os brasileiros, a corrupgao seria o principal problema
das nossas cidades; a excegdo seria os servidores municipais, pois pa-
ra eles sao mais graves a violéncia, o narcotrafico e o desemprego,
vindo a corrup¢ao em oitavo lugar.

Informa ainda o artigo que, dentre 150 prefeituras auditadas,
em 2003, pela Controladoria-Geral da Unido, 106 haviam “trope-
¢ado em algum tipo de corrupgao”. Outras 38 haviam cometido fa-
lhas formais e somente 6 tinham suas contas em ordem.

A solugao, ditada na mesma revista, em matéria seguinte, inti-
tulada Como pegar um Corrupto, seria ficar atento aos indicios de
roubalheira; buscar provas, mantendo-se o foco nas mais expressi-
vas; procurar o Ministério Publico; brigar por Comissoes
Parlamentares de Inquérito; procurar a imprensa e fazer barulho.

A informagio da revista Veja estd desatualizada, pois sema-
nas antes, em informativo eletrdnico® do governo federal, j4 se
havia divulgado que, dentre 200 municipios fiscalizados pela
Corregedoria-Geral, “139 (69,5%) apresentaram indicios de irre-
gularidades, 55 (27%) apresentaram falhas formais e 7 (3,5%)
nio apresentaram problema administrativo, seja formal ou indi-
cador de desvio criminoso.”

E interessante registrar que, afora a desatualizagio da revista, o
governo federal nao estd em paz com a matemdtica, pois a soma de
139, 55 ¢ 7 ¢ 201, em vez de 200. Como se v¢, além dos problemas
dos municipios, parece que a imprensa e o governo federal também
tém os seus.

Nao hd como deixar de discordar da revista, em diversos pontos.

Em primeiro lugar, a quantidade de recursos a disposi¢ao dos
municipios brasileiros ¢, sim, insuficiente, haja vista que — principal-
mente em razao da progressiva descentralizagao de politicas publicas
sociais — a eles compete, e competird cada vez mais, por exemplo,

6. Para acessar o informativo, disponibilizado pela Internet, veja-se:
emquestio@secom.planalto.gov.br
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grande parte da oferta de satde e educagio, sem falar da necessida-
de de suprir outra tantas necessidades da popula¢ao local. Ainda que
sejam também necessdrias competéncia, eficiéncia, autonomia e
orienta¢do politica adequada, como dar conta da tarefa sem bastan-
tes recursos?

Tome-se por verdade que a média mundial de recursos disponi-
veis para o nivel local seja efetivamente 6%. Isto significa apenas que
se trata da média. Quem garante que sejam recursos suficientes?

Ainda no campo das comparagdes internacionais, segundo
Dowbor (1994), “continuamos com niveis de financiamento aos
municipios caracteristicos de paises pobres, da ordem de 10 ou
12%. Nos paises desenvolvidos, essa propor¢ao muda radicalmen-
te, atingindo 66% dos gastos publicos no Japao, 55% na Suécia,
42%, nos Estados Unidos, e 50% na Dinamarca, sé para dar al-
guns exemplos”.

Nio seriam estes, os do mundo desenvolvido, os exemplos em
que devamos nos mirar?

Em segundo lugar, a suposi¢io de que aproximadamente
20% dos recursos locais sejam malversados parece pouco mais do
que um “chute”. Como saber se o indice estd certo se, por defini-
a0, a corrupgao se faz as escondidas? Ainda que seja este, por hi-
pétese, o “percentual de corrup¢io nos municipios” como
assegurar que seja maior do que nos estados, na unio, ou mesmo
em outros paises?

Em terceiro lugar, quanto as quantidades de municipios e de
vereadores em nosso pafs, nao devem ser estabelecidas exclusiva-
mente — e, talvez, nem especialmente — em fungao de “justificativas
econdmicas’. Por mais que a quantidade de recursos seja sempre
uma varidvel importante, nao nos parece razodvel que a organizagao
politico-administrativa do pafs, assim como a representagao politi-
ca dos cidaddos devam se submeter, principalmente, a preocupagoes
fiscalistas, econémicas e tributdrias.

Ainda que nio haja correlagdo positiva entre a quantidade de
representantes ¢ a qualidade da representacdo, faz sentido, em vez
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de perguntar quantos vereadores s3o necessdrios, buscar reduzi-los
apenas para fazer economia? E os custos politicos da decisao?

Em quarto lugar, ndo procede a insinuagdo de que os servido-
res publicos (municipais) sejam omissos, e nem sequer que sejam
coniventes com a corrupgao. A pretensio ¢ preconceituosa e vai ao
encontro da atitude antiestatista que vem sendo assumida por mui-
tos e reforgada por boa parte da imprensa.

Seria possivel desassociar a corrupgao da violéncia, do narco-
trafico ou, até mesmo, do desemprego? Ao menos nos dois primei-
ros casos — violéncia e narcotrifico — a relagio nio € direta com a
corrupgao? E, além disso, por que os servidores publicos estariam
equivocados em sua ordenagio de nossas mazelas? A corrupgao, ain-
da que inadmissivel e intolerdvel, é, por defini¢do, pior que a vio-
léncia, o narcotrafico e o desemprego?

Em quinto lugar, os caminhos para combater os males da cor-
rupgio nio se resumem aos indicados pela revista. Estes, por sinal,
jamais solucionario o problema, na medida em que sao reativos; em
outras palavras, nio tocam as razoes da corrupgao.

Se quisermos efetivamente mudar nosso sistema politico — e
a conduta dos governantes —, além da vigilancia, da denuncia, do
controle, do barulho, enfim, ¢ preciso repensar muita coisa: por
exemplo, o sistema partiddrio, o sistema eleitoral, o financiamen-
to e as formas como se fazem as campanhas, o sistema tributério,
o sistema or¢amentdrio (tanto do ponto de vista da receita quan-
to da despesa)...

H4 que reavaliar e transformar, ainda, o pacto federativo — nio
s6 os municipios devem ser criticados! E preciso reconsiderar igual-
mente o papel da imprensa. Até que ponto estd sendo construtiva
em sua forma de vigiar e criticar os poderes publicos?

A prépria populagiao poderia refletir mais cuidadosamente a
respeito de como estd escolhendo seus representantes: um politico
corrupto é uma surpresa para quem votou com critério e responsa-
bilidade, ou uma possibilidade concreta, um resultado provével, de-
corrente de uma escolha descuidada?
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Por fim, uma das formas de aperfeicoar os municipios ¢ cuidar
melhor dos trabalhadores que a eles prestam servico. Em vez de
continuarmos insistindo apenas em terceirizagdo, privatizagao, “pu-
blicizagao”, parceria publico-privado e tantas quantas forem (e sio)
as formas de desestatizagio; em vez de alimentarmos recorrente-
mente a conduta preconceituosa perante os servidores publicos, de
prosseguirmos baixando seu moral, que tal instituirmos um sistema
de gestao de pessoal adequado: respeitoso, profissional e eficiente?
Quer tal investirmos, especialmente, na qualificagao e na capacita-
¢do do funcionalismo?

Foi o que fez Jacarei, e ¢ do que agora trataremos.

3. Gestao de pessoal: a valoriza¢iao do servidor

e a escola de desenvolvimento de Jacarei’

Passemos s realizacoes do governo do municipio de Jacarei® —
no perfodo 2001-2004 — no que tange a gestdo de pessoas (evito,
assim, a expressao, “recursos humanos”, que se origina na conserva-
dora pressuposi¢ao de que seres humanos devam — ou possam — ser
tidos e reduzidos a condigdo de recursos), mais especificamente a
drea de qualificacio e capacitagio.

O propésito ¢ indicar que no municipio de Jacarei atentou-se e
cumpriu-se com uma exigéncia indispensdvel, quase sempre desconside-

7.  Esta parte do artigo foi redigida com base em textos e documentos obtidos
junto & Prefeitura de Jacarei, para o que foi indispensdvel a colaboragio de
Cibele Franzese, pés-graduanda na Escola de Administragio de Empresas de
Sdo Paulo da Fundagdo Getulio Vargas. Foi publicada também, com peque-
nas modificagées, em documento elaborado pelo Partido dos Trabalhadores
relativo a boas experiéncias de governos municipais petistas.

8.  Jacaref localiza-se no Vale do Rio Paraiba, no Estado de Sao Paulo, a beira da
Rodovia Presidente Dutra, que liga as cidades de Sao Paulo e do Rio de Janeiro.
Municipio de porte médio, com 191.358 mil habitantes, segundo o Censo de
2000, tem 463 km?2 de 4rea e orcamento de 120 milhdes de reais/ano. E a se-
gunda cidade com maior indice de desenvolvimento do Vale do Paraiba, con-
centrando 10% das grandes empresas importadoras e exportadoras de uma
regido de 46 municipios, com populagdo de 1,8 milhoes de habitantes.
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rada, ou tida como secunddria, nao sé em governos de municipios, mas
também em estados e no préprio governo federal. Em Jacarei, concebeu-
se e implantou-se uma politica e um sistema de gestdo de pessoas que vi-
sa tanto 2 eficiéncia e & qualidade dos servigos oferecidos a populagio
quanto a emancipagao integral e cidada dos trabalhadores publicos.
Pode parecer — e ¢, a rigor — um ovo de Colombo: parece sim-
ples e fécil quando estd feito; mas, até entao, a maioria nio perce-
be, ainda que possa ser 6bvio ou evidente.
O fato ¢ que o adequado tratamento, a correta gestao de pessoal
(no caso, de servidores publicos) ndo é “somente” um imperativo ca-
tegbrico, uma exigéncia ética ou substantiva, uma imposi¢ao, para
quem se pretende humanista e democrata, o que j4 seria mais do que
suficiente para justificd-la. Quase sempre é, também, um pré-requisi-
to basico e elementar para que uma organizagdo, seja ela publica ou
privada, possa operar e funcionar com competéncia, eficiéncia e qua-
lidade. Como dissemos, poucos governos ou dérgaos publicos (sejam,
ou nio, municipais) tiveram, ou tém, a sensibilidade e a perspicicia
para conceber e conceder a justa prioridade para a gestao de pessoas.
Como procuraremos indicar, Jacarei o fez, e vem fazendo, por
meio da Escola de Desenvolvimento do Servidor Municipal — EDSM.
Criada em outubro de 2001, e depois consolidada por lei, em ju-
nho de 2002, a Escola de Desenvolvimento tem a missdo de promo-
ver a capacitagdo e a conscientizagao do servidor, enquanto “agente de
desenvolvimento de politicas publicas e de praticas de administra¢ao
democritica.” Instalada no Centro do Servidor,” a Escola conta com
salas de aula devidamente equipadas, auditério e computadores novos,
para permitir adequada capacitagao dos servidores.

9. Em um prédio préprio, a Prefeitura de Jacarei organizou um espago para o ser-
vidor. No térreo foi criada uma “praga”, centralizando num s6 ponto todo o
atendimento do “Departamento de Recursos Humanos”. O atendimento era,
anteriormente, feito de forma desconcentrada, fazendo com que o servidor ti-
vesse de perambular por varios lugares para solucionar seus problemas. Além
disso, a “praga” conta com mobilidrio novo e organizado para que o servidor
possa aguardar confortavelmente sentado por seu atendimento. No terceiro an-
dar do prédio, instalou-se a Escola de Desenvolvimento.
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Até marco de 2004, a EDSM proporcionou a realizagao de
mais de 470 atividades, com atendimento a 100% das solicitacoes,
de todos os servidores, gestores e 6rgaos que a procuraram. Foi rea-
lizado, também, um grande conjunto de agdes em parceria com di-
versas organizagdes publicas e com vdrios segmentos da sociedade
(entre eles, universidades e escolas de governo), o que colaborou de-
cisivamente para efetivar a valorizagao do servidor e o estimulo a re-
flexao e a prética enquanto cidadao.

Sao objetivos da Escola de Desenvolvimento do Servidor
Municipal: “a) estabelecer parcerias com diversos segmentos da so-
ciedade; b) contemplar igualmente dimensdes informativas, forma-
tivas e técnicas; ¢) aumentar a capacidade dos servidores no
atendimento s demandas existentes e geradas pelo novo modelo de
gestdo; e d) promover agoes de reflexao sobre praticas cidadas e qua-
lidade de vida.”

Esse conjunto de objetivos se fundamenta na valorizagio da ci-
dadania, no desenvolvimento profissional, na democratizagao do
conhecimento e no crescimento e satisfacao do servidor.

A criagdo e a atuagdao da EDSM se inserem no “Programa de
Modernizagao Administrativa” promovido pelo governo municipal
de Jacarei. A Escola tem como preocupagio fundamental propiciar
uma resposta consistente e efetiva a crise atual do setor publico. A
premissa é a de que, apesar dos fatores de cunho nacional, a crise
afeta duramente, e talvez em especial, as administragdes municipais,
pois ao serem a ponta do Estado mais “préxima” das demandas da
populagio sao fortemente exigidas no que se refere a melhoria da
prestagdo dos servigos publicos.

A proposta ¢ funcionar de maneira simples, atendendo tanto
aos servidores publicos de carreira quanto aos gestores e gerentes,
fundamentando a realizagao dos trabalhos no planejamento estra-
tégico das secretarias. Com base nesse planejamento, a EDSM
identifica necessidades e promove os programas de educagao con-
tinuada, visando a auxiliar o desenvolvimento das atividades dos
servidores e dos érgaos em que trabalham.

8o

Os cursos sdo realizados em resposta as demandas tanto das se-
cretarias e departamentos quanto em decorréncia de contatos e su-
gestoes dos proprios servidores. Existe também a solicitagio de
qualificagdo externa. Nestes casos, a ESDM providencia inscri¢ao,
transporte, hospedagem, alimentagao e tudo o que seja necessirio
para a participagao do servidor.

Os Programas de Educagao Continuada sdo ministrados por
docentes externos, assim como por servidores qualificados para
exercerem a fungao de facilitadores e devidamente orientados sobre
os objetivos de cada curso.

A formagao se faz com dois propésitos: o primeiro é atender
ao desenvolvimento pessoal do servidor e o segundo, a parte téc-
nica. O desenvolvimento pessoal ¢ trabalhado por meio do resga-
te da cidadania, da motivagio profissional e da busca de melhoria
no relacionamento interpessoal. O objetivo é melhorar o desem-
penho e promover a conscientiza¢io do servidor como agente de
transformagdo. A parte técnica é concebida e realizada em conso-
nancia com as especificidades de cada func¢ao e do cargo exercido
pelos servidores.

Um importante aspecto estd justamente nesta preocupagao pe-
lo avango simultdneo na capacitagio e na formagio do servidor mu-
nicipal, tanto em sua vida profissional como em sua vida pessoal.

Segundo o diagnéstico elaborado pela EDSM, os servidores,
até a criagao da Escola, na maioria das vezes se encontravam desmo-
tivados e acomodados em seu trabalho.

Por meio dos Programas de Educagio Continuada e
Cidadania, tem sido possivel valorizar os servidores, propiciar mo-
tivagdo, sensibilizar e capacitar para o trabalho. O propésito ¢ pre-
pard-los para os desafios de sua jornada de trabalho, na sua dupla
condigio de cidaddo e de agente puiblico de mudanga e transfor-
magio. Por meio dos programas, sio criadas oportunidades e no-
vas perspectivas, tanto no local de trabalho como em suas outras
relagdes sociais, sensibilizando-o e incentivando-o para o continuo
crescimento pessoal.
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Antes da criagio da EDSM, a formacio se fazia de modo iso-
lado e sem integragao: cada secretaria era responsdvel pela capacita-
¢ao de seus servidores, sem interagio com os demais, € as verbas
eram preferencialmente destinadas para propostas que envolviam as
fungoes tidas como mais relevantes: os cargos comissionados. Eram
poucos os cursos ou eventos destinados a grande maioria dos servi-
dores publicos municipais e eram raros os programas que permi-
tiam a interagdo entre diversos érgaos e servidores.

Os resultados comprovam o alcance de melhorias e a concreti-
zagdo de avangos. Com a criagdo da Escola — e principalmente apés
a aprovagio do Fundo de Valorizacio do Servidor Publico
Municipal (1% da receita do municipio é destinada a formagao dos
servidores) —, 0 uso dos recursos ganhou outra dindmica: a gestdo
das verbas foi centralizada e elas passaram a ser disponibilizadas, pe-
la EDSM, por meio de programas continuados, de forma mais
abrangente, sistémica e democrética.

Desde a inauguragio da Escola de Desenvolvimento do
Servidor Municipal, em 2001, até o final de 2003, houve um ex-
pressivo, consistente e continuado crescimento na procura e nas
inscrigbes nos cursos, palestras e workshops realizadas pela EDSM.

A ampliagio do universo de servidores atendidos tem como
contrapartida (causa e conseqiiéncia) o grande interesse dos servi-
dores por buscar sua qualificagao. Criou-se, 20 mesmo tempo, uma
nova perspectiva no trabalho, diretamente associada a elevagao da
auto-estima e ao aumento da motivagio.

Como conseqiiéncia deste trabalho de desenvolvimento de
pessoas, melhora também a qualidade do servico publico: ga-
nham, assim, nio sé os servidores e os 6rgaos publicos mas a pré-
pria populagao!
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Resumo

84

No artigo, inicialmente relativiza-se a questio do aprimoramento
dos governos e da gestio piiblica em nivel municipal, em face do
pressuposto de que na valorizagio do nivel local estaria um eixo
[fundamental para o aperfeicoamento ou reconstrugio da democra-
cia, assim como para a conquista de maior qualidade e eficiéncia
da administracio piiblica. Em seguida, faz-se a apreciagio critica
da tese oposta, segundo a qual os municipios e as localidades sio o
reino do desperdicio, da despolitizacio, da desqualificagio, da ine-
[ficiéncia, assim como da corrup¢do. Em terceiro lugar, mostra-se
um exemplo bem sucedido de uma boa pritica de gestdo munici-
pal, mais especificamente de gestio de pessoal, na prefeitura do
municipio paulista de Jacarei. O exemplo nio é sem importincia;
¢ ao contrario extremamente relevante, por concernir ao tratamen-
to concedido aos trabalhadores piiblicos: os responsdveis diretos pe-
la prestagdo de servigos a coletividade.

Itapecerica da Serra e as
politicas municipais premiadas:
Plano Diretor, Habitar Brasil e
Barracao Cultural da Cidadania

LACIR FERREIRA BALDUSCO

O municipio de Itapecerica da Serra originou-se de um aldea-
mento indigena, fundado provavelmente em maio de 1689, pelos
padres da Companhia de Jesus. Perdeu, porém, todas as suas carac-
teristicas coloniais durante as tltimas décadas, afetadas pela urbani-
zagdo tipica dos municipios integrantes da periferia das regioes
metropolitanas. Itapecerica da Serra, com 315 anos de fundagio e
apenas 127 anos de emancipagdo politico-administrativa, possui
uma populagio de aproximadamente 143.253 habitantes, em sua
maioria residentes em 4rea urbana (99,01% em 1998). Com uma
drea de 151,8 km?2, estd 100% protegida pela LPM — Lei de
Protecio aos Mananciais. Cidade polinucleada, com bairros distan-
ciados entre si, muitos limitados com os bairros mais carentes de
S3o0 Paulo como Jardim Angcla, Capao Redondo, Itapecerica da
Serra vem sofrendo, nas ultimas décadas, com um orgamento res-
trito, com a falta de empregos que a transformou em uma cidade-
dormitério e com o constante éxodo da metrépole que expulsa os
mais carentes ¢ desempregados, provocando demandas cada vez
maiores de infra-estrutura. Em 1970, possuia uma populagio de
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25.314 habitantes pulando para 60.473 em 1980. J4 em 1991, o
censo do IBGE computou 93.146 habitantes.

Em 1997, o orcamento municipal era de R$ 38.200,80. Em
2002, o orcamento total previsto foi de R$ 96.328,00 e em 2004,
foi reduzido para R$ 96.128,00, pois o desaquecimento da econo-
mia causou, em 2002, uma defasagem de 8% na arrecadagio do
ICMS e no Fundo de Participagio dos Municipios. O empobreci-
mento do municipio aliado ao “inchago” populacional e ao cresci-
mento desordenado criou vdrios ntcleos habitacionais com falta de
infra-estrutura, moradia ou oferta de empregos, resultando em um
cendrio de exclusio e violéncia que levou Itapecerica a ocupar o pri-
meiro lugar no ranking das cidades mais violentas do Estado. Nos
ultimos oito anos, para reverter esse quadro, a estrutura administra-
tiva da cidade optou por projetos pouco onerosos, mas de grande
alcance, que beneficiassem toda a populagio, rompendo antigos es-
quemas de descaso e de uma politica ineficaz.

1. Autonomia, verba minima e muita criatividade

A Constituigao de 1988 proporcionou aos municipios brasilei-
ros um grau de autonomia politica suficiente para que possam exe-
cutar suas agoes. Nao resolveu, porém, a situagio de pentria
financeira imposta. As reformas tributdrias brasileiras em nenhum
momento tiveram a preocupagao de repartir os recursos da Unido
de forma a custear os servigos necessédrios 4 competéncia municipal.

Responséveis por apenas 5% da divida publica lastreada em ti-
tulos, os municipios exigem, além da tarefa politica, um constante
desafio a capacidade de criagdo e a solugio de problemas.

As prefeituras estao aptas a reverter o quadro de exclusao e ca-
réncia, pois possuem um alto grau de credibilidade junto a popula-
¢do; estdo mais préximas da populagio; da informacio; sio mais
dgeis no controle e na fiscalizago; estdo atentas aos anseios e neces-
sidades dos moradores quando da implantagao dos servigos neces-
sdrios; ap6iam o surgimento e fortalecimento das associagoes
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comunitdrias. Para minimizar suas caréncias, tém criado vérios me-
canismos de unido e participagao como o CONISUD - Consércio
Intermunicipal da Regido Sudoeste, o Consércio Hidromineral, e o
Férum Metropolitano de Seguranga Publica que retdne os 39 pre-
feitos dos municipios da Grande Sao Paulo. Criado em margo de
2001, o Férum trabalha continuamente na produgao de resultados,
centralizando e trocando informacoes, criando mecanismos de
pressao junto as esferas estaduais e federais, tornando mais efetiva a
redugdo e prevencio da violéncia.

O Férum incentivou a implanta¢io de viérias leis como a “Lei
Seca” que permite o funcionamento de bares somente até as 22 ho-
ras e que ¢ responsdvel pela diminui¢ao do nimero de homicidios
na GSP; a lei que dispoe sobre a afixagio de avisos contendo o ni-
mero do Disque-Dentncia; a lei que oficializa o Conselho da
Cultura da Paz e a lei que veda alvards para casas de diversoes ele-
trénicas proximas as escolas. A criagdo e a capacitagao das Guardas
Civis Municipais tem sido outra preocupagio constante do Férum,
aliadas a criagio das Secretarias Municipais de Seguranga, dos
Conselhos Municipais de Entorpecentes e a implantagio do
Infocrim — sistema que disponibiliza as prefeituras as informagoes
criminais da Secretaria de Estado de Seguranca Publica.

2. Bindmio educagao e satide

A falta ou baixa escolaridade tem sido freqiientemente aponta-
da como uma das causas do desemprego. Por isso, em Itapecerica da
Serra, a administragio municipal vem, ao longo de oito anos, inves-
tindo pesadamente em educagio. Em 1997, existia apenas uma
classe de ensino fundamental com 35 alunos e 18 escolas de ensino
infantil com 2.275 alunos. Hoje, sao 60 escolas municipais que
abrigam 13.149 alunos, que consomem, junto com os alunos das
escolas estaduais, 50 mil merendas por dia. A cidade tem orgulho
de afirmar que ndo tem “crianca fora da escola”. O transporte esco-
lar gratuito registra uma freqiiéncia de 6 mil criangas e jovens/dia.
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E ndo apenas as criangas. Em 12 escolas, 977 jovens e adultos
freqiientam o EJA — Educagao de Jovens e Adultos, programa im-
plantado no ano de 2000 em Itapecerica que, nestes quatro anos,
reduziu em 51,7% o ndmero de analfabetos no municipio. Hoje,
2.779 moradores-bolsistas, que contam desconto de 20 a 50% nas
mensalidades das faculdades, deixam Itapecerica todos os dias para
freqiientar cursos de graduagio nas universidades conveniadas. A
prefeitura tem, ainda, vérios programas de geragao de renda, efetua
parcerias para a formagio de cooperativas, além de capacitar adoles-
centes dentro do Programa de Jovens da Biosfera do Cinturdo Verde
da Cidade de Sao Paulo, parceria com a Secretaria de Estado de
Meio Ambiente/Instituto Florestal e UNESCO.

No inicio de 1997, o sistema de satde municipal exibia um
quadro cadtico: as unidades de saide funcionavam em pequenas ca-
sas alugadas; o Pronto Socorro do Jardim Jacira nio funcionava a
noite e o PS Central nio tinha médicos, medicamentos e material
de enfermagem; nao existia no municipio maternidade, hospital e
agentes comunitdrios de sadde. Em oito anos, foi possivel dar um
salto qualitativo. O Hospital Geral com 204 leitos e a Maternidade
Municipal “Zoraide Eva das Dores” foram inaugurados; existem 10
Unidades Bdsicas de Sadde (espalhadas por todo o municipio) e um
Centro de Especialidades Municipal; 72 agentes comunitdrias de
saide contratados pela CLT, treinados e constantemente reciclados
que todos os dias atendem os moradores em suas proprias casas. Em
setembro de 2004, serd inaugurado um novo hospital com capaci-
dade inicial de 40 leitos. Todas essas conquistas estao exemplifica-
das nos quadros a seguir.

Convém ressaltar que a meta da Organizagio Mundial de
Sadde prevé, para a populagio com 18 anos, uma meta de 85%
com todos os dentes. Em Itapecerica da Serra, 86% da populagio
com 18 anos tem todos os dentes.

N3io era suficiente.

O mundo globalizado acentuou virias formas de desigualdade:
entre paises ricos e pobres, dentro da sociedade dos paises pobres e,
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Quadro 1. Conquistas médicas de 1997 a 2003.

1998 1999 2000 2001 2002 2003

1997

9,90

10,01

15,16

15,2

25,23

18,22

27,99

N° 6bitos < 1 ano por 1.000

nascidos vivos

Obitos decorrentes de

zero

zero

complica¢des do ciclo
gravidico-puerperal

Total de procedimentos
ambulatoriais SIS/SUS

1.612.538 1.711.686 1.707.666 1.817.028 1.965.611  2.027.132

1.268.714

* dado ainda nio computado
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Quadro 2. Sadide Bucal.

ano CPO-D aos 12 anos*
1997 2,8
1998 2,3
1999 1,9
2000 1,57
2001 1,57
2002 1,42

* Média de dentes cariados, perdidos e obturados. Média preconizada pela OMS
em 2000 = 3,0
Dados sio computados de 2 em 2 anos.

sobretudo, a desigualdade de acesso a tecnologia e ao conhecimen-
to, além da perda das identidades culturais. Em Itapecerica, o termo-
metro social apontava para a necessidade de projetos que revertessem
o quadro de desagregacao social e o sentimento de “nao-pertenci-
mento” 2 cidade. A prefeitura fez suas intervengdes iniciais em trés
nucleos com alta densidade populacional: Parque Paraiso; regido do
Jacira; Valo Velho e em um outro bairro, o Jardim Branca Flor, que
reunia a maior quantidade de habitagdes precérias.

Concentramos esforcos em dois projetos essenciais: o Plano
Diretor Estratégico Municipal e os Barracoes Culturais da Cidadania.

3. Plano Diretor Estratégico Municipal

Premiado, em maio de 2002, com a medalha de Honra ao
Mérito em Gestdo Ambiental no 1° Simpdsio e Exposi¢io
Internacional sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel
do Instituto Ambiental Biosfera; com a medalha de Honra ao Mérito
em Gestido Ambiental, no Congresso de Tecnologia Ambiental, no
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mesmo ano e com o prémio Melhores Priticas Ambientais no 1°
Congresso Paulista de Comités de Bacias da Secretaria de Estado de
Recursos Hidricos, o Plano Diretor Estratégico de Itapecerica da
Serra teve como objetivos instrumentalizar o planejamento territo-
rial, com diretriz orientadora do desenvolvimento socioecondmico e
politico-ambiental do municipio, em consonancia com as fung¢oes so-
ciais da cidade e com seu patriménio natural, totalmente inserido em
drea de protegao ambiental, através de um processo democrético per-
manente de participagao da sociedade. Os locais de implantagio de-
finidos foram, no municipio de Itapecerica da Serra, 15 Unidades
Territoriais de Planejamento. Todos os habitantes do municipio
(143.253 pessoas) estdo incluidos na populagio beneficiada pelo
PDE. A partir de novembro de 1999, iniciaram-se as reunides de pre-
paragdo temdticas. A Lei do Plano Diretor Estratégico foi promulga-
da em maio de 2001 e em setembro do mesmo ano tiveram inicio os
Planos Diretores de Bairro.

O processo de planejamento para a elaboragio do Plano
Diretor Estratégico e dos Planos Diretores de Bairro contou, desde
o inicio, com a participagdo da sociedade civil que, através de reu-
nides temiticas (Férum de Desenvolvimento Social, Férum de
Desenvolvimento Econdmico, Férum de Desenvolvimento Urbano
Ambiental), diagnosticou os principais problemas municipais e de-
finiu as diretrizes bésicas para a politica de desenvolvimento urba-
no, elegendo seus cinco grandes objetivos:

¢ Desenvolvimento econémico;

¢ Desenvolvimento social;

¢ Preservagio ambiental;

e Reestruturacio do territério;

*  Planejamento e gestdo democritica.

Partindo dos objetivos escolhidos pela comunidade e embasa-

do nos dados reais do municipio e regido, o Plano Diretor
Estratégico foi formulado para ampliar a base econdmica do muni-
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cipio, considerando suas condicionantes ambientais e socioeconé-
micas e a localizagdo estratégica de Itapecerica da Serra, de proximi-
dade com a metrépole paulista, com o eixo para o Mercosul (BR
116) e Rodoanel Metropolitano (Trecho Oeste, pronto e Trecho
Sul, em estudos). Salienta-se que sua concep¢ao norteou-se no pro-
jeto de lei do estatuto da cidade, em elaboragdo a época e na pro-
posta de lei especifica para a bacia do Guarapiranga, também em
elaboragdo a época, pelo Sub Comité Cotia Guarapiranga, buscan-
do adequar-se legalmente as propostas legais e futuras.

Como principais caracteristicas, o Plano Diretor Estratégico
estabelece diretrizes de estruturagio urbana através do macro-
zoneamento do territério, definido de acordo com o atual uso e
ocupagio do solo, condicionantes fisicas e atividades desenvolvidas.
Esse macro-zoneamento visa consolidar, adequar e, se possivel, re-
gularizar o territério urbanizado existente, buscando promover as
melhorias do padrio de urbanizagio das dreas urbanas consolidadas
e conter, nas dreas nao urbanizadas, o espraiamento do crescimen-
to exdgeno, decorrente da proximidade com a capital paulista, pro-
movendo a recuperagio e protegao desse patriménio natural, que
foi definido, por legislacao e pela sociedade, como principal possi-
bilidade de desenvolvimento local compativel, devido a sua grande
vocagdo para o turismo ecoldgico, contemplativo, gastronémico e
de interesse diddtico ao meio académico.

O macro-zoneamento definiu 05 grandes grupos de estrutura-
¢do urbana: a Macro-zona Urbana, Macro-zona Rururbana 1,
Macro-zona Rururbana 2, Macro-zona de Preservacio e Macro-zo-
na do Eixo Empresarial Metropolitano.

3.1 Decisoes da comunidade
Através dos Planos Diretores de Bairro, o sistema de planeja-
mento e gestao proposto também cria as condigdes e meios que as-

seguram a sociedade civil a oportunidade de participar, de forma
democrdtica, do planejamento e gestdo, de modo a poder defender
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tanto as metas estratégicas do municipio como as prioridades e re-
cursos necessdrios a recuperagao ou melhoria dos bairros envolvi-
dos. Para implementagio dos Planos Diretores de Bairro, o
territério do municipio foi dividido em 15 Unidades Territoriais de
Planejamento (UTPs), assim definidas por conterem caracteristicas
semelhantes de ocupagio do solo e de vizinhanga, reconhecidas pe-
la populagio como tendo um nivel de vida coletivo.

O Plano Diretor de Bairro ¢ elemento fundamental no siste-
ma de Planejamento e Gestao Urbana de 4mbito local, porque de-
pende da participagdo voluntdria da comunidade que, através do
conhecimento critico das necessidades e potencialidades do bairro,
no contexto econdmico, social, ambiental e politico do municipio,
pode assumir a tarefa de planejar e transformar a realidade local,
estabelecendo as metas e agbes, em conjunto com o poder munici-
pal, identificando e escolhendo os projetos, programas e zonea-
mento local.

As Unidades Territoriais de Planejamento, correspondendo ca-
da uma a unidade de vida coletiva polarizada por centros comerciais
e de servigos, igrejas, associagdes e seus respectivos Planos Diretores
de Bairro, cuja proposta espacial é compativel ao uso e ocupagao do
solo, condicionantes ambientais e com a capacidade operacional de
planejamento, configuram a proposta inovadora de planejar o futu-
ro local com a participagio total das comunidades, embasada nas
informagdes institucionais e nas prioridades eleitas pela populagao,
com perspectivas fundamentadas na realidade.

3.2 Resultados ji alcan¢ados

O Plano Diretor Estratégico, depois de promulgada a Lei que
o instituiu (Lei 1 238 de 29 de maio de 2001), j& ¢ uma poderosa
ferramenta de organizagdo territorial, determinante de agilizagio,
tanto dos processos de implantagao de atividades econémicas legais,
de infra-estrutura urbana, de equipamentos urbanos e politicas se-
toriais, como de contengio ao crescimento desordenado. Os Planos
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Diretores de Bairro, com a participagio da populagao, ja realizados,
identificaram, de forma mais aproximada, as possibilidades do de-
senvolvimento local, garantindo a implanta¢do das propostas urba-
nisticas principais e das a¢bes indicadas pela comunidade.

3.3 Pensando o futuro dos bairros

Os Planos Diretores sao uma exigéncia legal, para cidades com
mais de 20.000 habitantes. Da sua elaboragao depende o tipo de
desenvolvimento que terd o municipio. A forma de desenvolver o
Plano Diretor Estratégico Municipal depende de condicionantes fi-
sicas e socioecondmicas da regido. O Plano Diretor Estratégico de
Itapecerica da Serra, além dessas condi¢bes, considerou também
questdes ambientais e democriticas, tendo sido planejado e implan-
tado com a participagdo da comunidade itapecericana, que compa-
receu aos vdrios féruns de discussio, elaborando, em conjunto com
o poder ptublico, o diagndstico e as principais diretrizes e propostas
que ele deveria conter. A lei n.© 1.238, de 29 de maio de 2001, além
de definir o macro-zoneamento do municipio, baseado em suas es-
pecificidades de uso e ocupagio do solo atual e peculiaridades fisi-
cas devido a condicionantes ambientais, pois o municipio tem
100% de seu territdrio inserido em 4rea de prote¢io aos manan-
ciais, prevé no seu escopo a elabora¢ao de Planos Diretores de
Bairro para as 15 Unidades Territoriais de Planejamento em que a
cidade foi dividida. Esses Planos Diretores de Bairro sao planejados
em parceria com a populagio e dela dependem para que se tornem
lei. Na sua formulagio, sao pensadas desde as necessidades de infra-
estrutura local, passando pela proposta urbanistica, até a cria¢io de
dreas de interesse comum, para o desenvolvimento de atividades
econdmicas ou habitacionais ou, ainda, de preservagao do patrimo-
nio natural, até a proposta mais especifica da criagio e localizagio
de Unidades de Vizinhanga, que jé define o zoneamento local,
criando ilhas de trangiiilidade no interior dos bairros e definindo os
tipos de atividades permitidas por setor.
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Na unidade Territorial 6 (UTP-6) — Branca Flor, a Lei n°
1272, de 22/11/2001, além de definir o uso e ocupagio do solo lo-
cal, baseado nas caracteristicas especificas da UTP, criou Unidades
de Vizinhanga em conjunto com a populagio, definindo nicleos de
moradia centralizados, separados pelas vias de maior trinsito, onde
também se instituiu o zoneamento para a implanta¢io de comércio
e servicos de grande porte. Isto tem garantido a trangiiilidade no in-
terior da Unidade, visando a prote¢ao das criangas, idosos e tran-
seuntes, dado que em seu interior circula apenas o transito local e
sdo permitidos apenas os pequenos comércios e servigos.

3.4 Casa nova, rio recuperado

Através do Plano Diretor de Bairro da UTP 6, foi possivel im-
plantar o Projeto de Recuperagao Ambiental e Remanejamento de
Ocupagoes Irregulares Cerro Largo, no Jardim Branca Flor, com re-
cursos do Programa Habitar Brasil — BID, através da criagao de
uma drea de ZEIS (Zona Especial de Interesse Social), destinada a
construgio de 480 moradias, incluindo toda a infra-estrutura para
o loteamento, visando reassentar 480 familias residentes em 4rea de
primeira categoria, junto a virzea do rio Embu-Mirim, um dos
principais contribuintes da Represa Guarapiranga, ocupagio inicia-
da em 1985.

A drea de intervengdo caracteriza-se como o maior assentamen-
to sub-normal da cidade, com 473 domicilios e uma populagio es-
timada de 1.724 pessoas, que ocupam uma drea de 50.990m?, com
problemas recorrentes de alagamentos e enchentes do Rio Embu-
Mirim. A renda predominante dos moradores ¢ de trés saldrios mi-
nimos (69,5%); 23,6% declararam nao possuir renda e no restante
predominou renda de trés a cinco saldrios minimos.

A proposta visa eliminar o impacto negativo da ocupagio atual
sobre o meio ambiente; eliminar o risco das enchentes; resolver as
condi¢oes insalubres das moradias e preservar os lagos sociais, his-
téricos e de vizinhanga. A a¢do, que vai remanejar 480 familias da
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drea de preservagio permanente do Embu-Mirim e beneficiou
1.029 familias do bairro com saneamento bdsico e equipamentos
publicos, teve como linhas de agdo a viabilizagao de solu¢ao habita-
cional adequada; recuperagao da mata ciliar do rio Embu-Mirim;
fortalecimento da cidadania; participagio popular; implantagao de
um parque com ntcleo de vivéncia para educac¢io ambiental; qua-
dras de esporte; barracio cultural e drea de lazer contemplativo.

O novo conjunto habitacional que foi implantado em gleba
vazia, adquirida por desapropria¢ao amigdvel, conta com 480 casas
em lotes individualizados, com projeto para posterior ampliagao a
ser feita pelo préprio morador e regularizagao de posse por meio da
Concessio de Direito Real de Uso.

No quadro abaixo, exemplo das pesquisas preliminares realiza-
das no Jardim Branca Flor:

Quadro 3. Pesquisas preliminares realizadas no Jardim Branca Flor.

RESULTADOS / INDICES

total de quadras 35
total de lotes 673
lotes vazios 104
lotes com comércio em todo lote 28
lotes com comércio e com residéncia 55
total de casas 900
total de familias 1.029
total de domicilios 1.109
total de pessoas 3.628
continua
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continuacdo
média de lotes por quadra 19,22
% de lotes vazios 15,45%
% lotes com comércio em todo lote 4,16%
% de lotes com comércio e com residéncia 8,17%
média de casas por lote 1,34
média de familias por casa 1,14
média de familias por domicilio 0,93
média de pessoas por casa 4,03
média de pessoas por domicilio 3,27

4. Barracoes Culturais da Cidadania

Os Barracoes Culturais da Cidadania, que chegaram em 1997,
s30 um projeto da Secretaria de Cultura de Itapecerica da Serra. S2o
espagos multidisciplinares de convivéncia, participagao, criagao artisti-
ca e cultural da populagio de todas as idades de alguns bairros do mu-
nicipio, especialmente os de periferia, que contam com poucos ou
nenhum espagos de lazer. Permitem a sociabilidade e oferecem aos
seus participantes a perspectiva de inclusao na vida social, priorizando
sua identidade; as oficinas de musica, teatro, danga, pintura, artesana-
to e tecelagem sdo encontros semanais com trés horas de duragio, mo-
nitorados por profissionais especializados que visam mudar e
transformar o individuo em cidadao, agente multiplicador da cidada-
nia. Essa iniciativa proporciona conhecimentos e desenvolve habilida-
des, mas hd um sentido maior, que ¢ a busca de novas percepgoes de
vida, interferindo positivamente no trabalho, no ritmo e no consumo,
enfim, na maneira de viver e interpretar a sociedade.
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Inicialmente, o projeto contava com nove oficinas de trabalho
com encontros semanais. Hoje, sao trinta e quatro modalidades em se-
te linguagens (musica, teatro, danga, artes plésticas, artesanato, comu-
nica¢do e literatura). Os Barracdes se espalharam pela cidade em
espagos erguidos pela prefeitura ou em locais cedidos pelas comunida-
des como igrejas, associagdes e sociedades amigos de bairro.
Representam para os moradores importantes locais para a discussdo de
problemas ligados a familia e a convivéncia coletiva. Os Barracoes
Culturais da Cidadania proporcionam uma conversa em pé de igualda-
de entre os participantes, independente do sexo, raga ou idade, consti-
tuindo uma forma de sociabilidade e de resgate da meméria cultural,
dos sentimentos das pessoas, introduzindo-as no cendrio da vida real.
Isso ¢ fundamental porque, nos dias de hoje, boa parte da populagio,
especialmente os migrantes, ao perderem suas identidades culturais, vi-
vem em espagos virtuais, e perdem a capacidade de conversar, de amar,
de dar um simples “bom dia”. Formam cidadaos conscientes de seus di-
reitos e deveres, na medida em que abrem possibilidades de didlogo dos
moradores dos bairros entre si e com o poder publico.

Para dar conta da demanda, a prefeitura de Itapecerica da Serra
construiu trés barracdes: no Parque Paraiso, que futuramente abriga-
rd um teatro municipal; no Jardim Jacira e no Jardim Branca Flor.
Enquanto aguardam a inaugurago de novos barracdes, os moradores
de outros bairros continuam participando das oficinas, que aconte-
cem nos saldes paroquiais e nas sociedades amigos de bairro.

Para se ter uma idéia do sucesso e importincia dos Barracées, bas-
ta observar que uma das alunas da oficina de danga comegou a dar au-
las no pétio da sua escola, ensinando os colegas interessados em
participar das atividades, mas sem tempo para participar das oficinas.

4.1 Livros ao alcance de todos
A busca da cidadania cultural envolve ainda a presenca da leitu-

ra. Os moradores estao lendo mais, nao apenas nas bibliotecas tradi-
cionais, que deixaram de ser depésitos de livros para se transformarem
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em lugares vivos, de sociabilidade, com exposigoes, apresentagoes, dis-
cussoes. Entre 1970 e 1999, o acervo das bibliotecas da cidade conta-
va com 29.986 volumes, hoje s3o 36.729 exemplares, registrando um
crescimento anual de consultas. Somente em 2003 foram 51.916 con-
sultas e 16.711 empréstimos nas sete bibliotecas do municipio: uma
central, duas bibliotecas ramais (Parque Paraiso e Jardim Jacira) e trés
malas do livro nos Barracoes, além de uma mala do livro domiciliar. A
mala do livro domiciliar ¢ uma pequena biblioteca portétil que, pelo
periodo de um ano, fica na casa de um morador da comunidade para
consulta, retirada ou leitura.

4.2 Interfaces

Uma das formas encontradas para superar as limitacoes orca-
mentdrias do projeto ¢ a parceria com a Industria de Cosméticos
Natura, instalada no municipio, que contribui com aproximada-
mente 20% dos recursos financeiros do projeto que totalizam a
quantia de R$ 320 mil/ano.

O projeto possui ainda interfaces com a Secretaria Municipal de
Satide, com a Vara da Infincia e Juventude e com o Centro Municipal
de Habilitagdo e Reabilitagio Arco Iris. Psicélogos da Secretaria de
Satde, dentro do programa de Atendimento as Familias, encaminham
algumas pessoas para participarem das atividades desenvolvidas nos
barracoes. Além de determinar a prestagio de servigos comunitarios
como penalidade para jovens infratores, a Vara de Infancia e Juventude
envia esses jovens para a Secretaria de Cultura, para se inscreverem em
oficinas de sua preferéncia. Portadores de necessidades especiais, alu-
nos do Arco Iris, também freqiientam as aulas dos barracoes, dentro
de um amplo processo de inclusao.

4.3 Resultados

Um dos principais resultados dos Barracées Culturais da
Cidadania ¢ criar espagos de conivéncia nos quais a populagio, ao
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mesmo tempo em que exerce sua criatividade, participa dos deba-
tes de temas que atingem toda a comunidade.

Na medida em que a populagio valoriza e se sente valorizada
nas oficinas oferecidas pelos Barracoes, aprende a se envolver em
outros processos de discussao e participagdo. Para grande parte da
populac¢io, os Barraces sao lugares onde discutem solugdes coleti-
vas para os problemas enfrentados, fortalecem a rede de relagdes so-
ciais horizontais e pensam no futuro com esperanga. Por meio de
atividades educativas e culturais e das vivéncias em cada 4rea, os
alunos vao resgatando a auto-estima, percebendo suas potencialida-
des e suas limitagdes e transpondo suas experiéncias de dentro do
espago restrito dos Barracdes para suas vidas em familia, no traba-
lho, com os amigos e vizinhos.

O grupo de danga “Mulheres de Santa Julia”, por exemplo,
tem, no espago do barraco e em suas apresentagoes, discutido so-
bre violéncia doméstica, sexualidade e sensualidade femininas.
Essas mulheres encontraram na arte uma forma de dizer no a sub-
miss3o a qual s3o sujeitas diariamente em seus lares e empregos.
Nos bairros construidos no fim de semana em encostas que desa-
fiam projetos de urbanizagao, se revela a face cruel da violéncia in-
visivel: contra criangas, mulheres, velhos; nas relagdes entre patroes
e empregados; nas escolas; na discriminagao racial, sexual; na vio-
léncia ambiental do lixo e do esgoto a céu aberto; no siléncio dos
moradores. A existéncia de espagos de cultura, lazer e criatividade ¢
uma alternativa concreta nao s para as mulheres, como para crian-
cas e adolescentes, afastando-os do crime organizado, das drogas e
da exclusio. Alguns dos resultados constatados s3o a queda dos in-
dices de violéncia, da evasio escolar, do uso de drogas e demais fa-
tores que contribuem para a desagregacio social.

4.4 Além do municipio

Ao longo de sua implantagdo, os Barracoes Culturais da
Cidadania j4 receberam varios prémios. Em 2000, receberam o pré-
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mio Gestdo Publica e Cidadania da Fundacio Ford e Fundacao Ge-
tulio Vargas-FGYV, ficando entre os 20 premiados dos 940 partici-
pantes. Criado em 1995 e promovido a cada dois anos pela
Fundagao Itad Social e pelo Fundo das Nagoes Unidas para a
Infancia-UNICEFE, o Prémio Itai-UNICEF-Educacio e Participa-
¢do, em 2003 contou com 1.834 participantes e somou um total de
R$ 360 mil, mais o prémio especial Sdo Paulo de R$ 30 mil, con-
cedido aos Barracoes Culturais da Cidadania.

A experiéncia dos Barractes foi noticia na imprensa chinesa,
foi matéria do “Le Monde” e faz parte do livro editado pela “Alianga
por um Mundo Responsével, Plural e Soliddrio” da Fundation
Charles Leopold Mayer Pour Le Progres de I'Homme, publicado
na India, Franca e Canadd, O Reencantamento do Mundo: Arte e
ldentidade Cultural na Construcio de um Mundo Soliddrio, do
Instituto Polis; além de ocupar grandes espagos na midia do pais.

Municipios como Cajamar, na Grande Sao Paulo e alguns mu-
nicipios de Alagoas inspiraram-se no projeto Barracdes para criar
espagos de convivéncia, aprendizagem e transformagao cultural.

A partir do sucesso do projeto foram reabertos e estimulados
outros equipamentos e atividades como a exposi¢io “Exodos” de
Sebastido Salgado; lancamento e edi¢ao de livros; criagio da
Comissao de Cultura; do Fundo Municipal de Cultura e da Lei de
Incentivo a Cultura; além da cria¢ao de companhias de danga, gru-
pos de teatro, musica e da Orquestra Infanto-Juvenil de Itapecerica
da Serra, que ¢ formada por criangas e adolescentes moradores de
um dos bairros mais violentos de Itapecerica da Serra. Estes jovens
musicos conseguem, através da musica, romper o circulo da violén-
cia e da exclusio.

5. Consideragoes finais
Com esses projetos criativos, abrangentes e de pouco custo,
transformamos importantes estruturas sociais em Itapecerica da

Serra. Uma das mais significativas foi a apropriacio do espago
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publico, que ao invés de ser considerado de todos era, antes do
plano diretor e dos barracdes, espago de ninguém, aberto apenas
a marginalidade e ao descaso.

A participagdo nas decisdes; o entender sua casa, sua rua, seu
bairro como parte integrante de um todo; a responsabilidade pelo
uso e conservagao dos espagos foi uma outra transformagao na cul-
tura das comunidades itapecericanas.

Durante esses oito anos de administragio municipal aprendi
que, para implementar politicas municipais premiadas, ¢ preciso so-
bretudo compromisso com a generosidade, com o cuidado com o
que ¢ publico, com a socializa¢ao das oportunidades e com o cons-
tante investimento em qualidade.
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Resumo

Itapecerica da Serra vem sofrendo, nas diltimas décadas, com um
or¢amento restrito, com a falta de empregos que a transformou em
uma cidade-dormitério e com o constante éxodo da metrdpole que
expulsa os mais carentes e desempregados, provocando demandas
cada vez maiores de infra-estrutura.

O empobrecimento do municipio aliado ao “inchago” populacional
e ao crescimento desordenado criou vdrios niicleos habitacionais
com falta de infra-estrutura, moradia ou oferta de empregos, resul-
tando em um cendrio de exclusio e violéncia que levou Itapecerica
a ocupar o primeiro lugar no ranking das cidades mais violentas do
Estado. Nos iiltimos oito anos, para reverter esse quadro, a estrutu-
ra administrativa da cidade optou por projetos pouco onerosos, mas
de grande alcance, que beneficiassem toda a populacio, rompendo
antigos esquemas de descaso e de uma politica ineficaz.
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