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RESUMO

O trabalho apresenta como seu principal enfoque a analise da politica de uso e
ocupacao do solo no Municipio de Campo Largo, com o objetivo de identificar a
modalidade de gestdo presente nesta politica publica. O referencial te6rico das
modalidades de gestao publica no Brasil é feito devido a sua importancia no
sentido de fornecer subsidios a gestao urbana, principalmente no que se refere
ao uso e ocupacao do solo quando afronta o Direto a Cidade. A realidade
brasileira tem sido constituida mediante parcelamento irregular do solo,
originando as chamadas ocupagdes irregulares. Assim a regularidade esta
diretamente ligada ao uso do solo, indicando a necessidade de estudos na
conducado da gestdo das politicas de uso e ocupagdo do solo. A pesquisa
apresenta inicialmente abordagens sobre a exclusao social que as ocupacoes
irregulares representam em contraposicéao ao Direito da Cidade, compreendido
como um direito coletivo dos habitantes das cidades, em especial dos grupos
vulneraveis e desfavorecidos. O estudo de politicas de uso e ocupacao do solo
inevitavelmente estd vinculado a referéncias espaciais. Portanto, numa
segunda abordagem é feita uma revisdo da evolugdo do conceito de
propriedade, bem como uma abordagem das novas conceituagbes do termo
“territorio”.

Palavras-chave: Modalidades de Gestao. Gestao Publica. Ocupacao Irregular.
Territorio.



ABSTRACT

The main focus of the present work is the analysis of soil use and occupation
politics in the municipal district of Campo Largo aiming to identify the modality
of the current administration in these public policis. The theoretical reference to
the public administration modalities in Brazil was made due to its importance in
providing subsidies to the urban administration, mainly in that it refers to soil
use and occupation when they confront the Right to the City. Brazilian reality
has been based on soil irregular apportionment that led to the nominated
irregular occupations. So, regularity is directly linked to soil use indicating the
need for studies in the management of soil use and occupation politics. Firstly,
this study presents approaches to the social exclusions that irregular
occupations represent in opposition to the Right to the City, understood as a
collective right of the city inhabitants especially those belonging to vulnerable
and unfavorable groups. The study of soil use and occupation politics is
inevitably connected to spatial references. Therefore, in a second approach, the
evolution of the property concept is reviewed as well as an approach to new
concepts for the term "territory".

Key-words: Modality of the administration. Public Administration. Irregular
occupations. Territory.
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INTRODUCAO

O homem busca sua realizagdo pessoal e social num determinado
espacgo. Seu espago é construido por ele por meio dessas relagdes. Quase
sempre vinculado a critérios capitalistas, o uso do solo acha-se vinculado a
idéia de mercadoria. Paga-se para ter acesso a um pedaco de terra. A
proliferacdo de formas de ilegalidade nas cidades, especialmente no contexto
cada vez mais significativo da economia informal, € uma das maiores
consequéncias do processo de exclusdo social e segregacao espacial que tem
caracterizado o crescimento urbano intensivo. Da combinagao entre a falta de
uma politica habitacional de cunho social e a auséncia de opcdes acessiveis e
adequadas oferecidas pelo mercado imobiliario, um nimero cada vez maior de
brasileiros teve nas favelas e nos loteamentos periféricos a Unica forma
possivel de acesso ao solo urbano e a moradia, caracterizando de forma
desordenada o uso do solo, e proliferando as ocupagdes irregulares’. Essa
segregacao nos remete igualmente a uma reflexdo sobre a efetividade do
direito a cidade.

Dados do Ministério das Cidades revelam que a irregularidade fundiaria
no Brasil atinge de 30% a 50% dos domicilios, sendo que 6,6 milhdes de
familias ndo possuem moradia, 11% dos domicilios urbanos ndo tém acesso ao
sistema de abastecimento de agua potavel e quase 50% nao estdo ligadas as
redes coletoras de esgotamento sanitario?, totalizando a soma de 12 milhdes
de domicilios irregulares - familias brasileiras que moram em insalubres e
inseguros barracos de madeira palafitas e casebres de alvenaria construidos
em areas de risco, terrenos publicos, loteamentos clandestinos e areas de
protecdo ambiental (MINISTERIO DAS CIDADES, 2005). Na maioria das vezes
refletem pessoas sem enderegco conhecido, sem titulo de propriedade, sem
uma insercdo real na cidade. A questédo fundiaria diz respeito diretamente ao

direito a cidade reconhecido pela Constituicao Federal.

" Relatério do State of World Population 2007, informa que “em 2008, pela primeira vez na
histéria, mais da metade da populagdo mundial estara vivendo em areas urbanas (UNFPA,
2007, p. 6).

# Dados obtidos junto ao site http://www.cidades.gov.br
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A moradia irregular esta presente na vida de quase todos 0s municipios,
segundo dados do IBGE, as favelas® existem em todos os municipios com
populacéo superior a 500 mil habitantes e em 80% das cidades cuja populagcéo
esta entre 100 e 500 mil (ESTATUTO DA CIDADE, 2005). Mesmo sendo a
questao do déficit habitacional situacao que nao representa necessariamente
uma realidade recente, a atualidade do problema remete a consideracédo de
que ao que parece a populagdo economicamente carente tenta resolver a seu
modo a auséncia de politicas publicas de regularizacao fundiaria adequadas. A
questao fundiaria esta vinculada a qualidade de vida, ao direito a cidade e aos
direitos fundamentais do ser humano. O anseio de satisfazer essas
necessidades conduz a uma nova realidade brasileira em que a irregularidade

no pais passou a ser a regra e nao excegao.

A forma precéria como sdo implantados os assentamentos informais ou
espontaneos apresentam cenarios de degradacdo fisico-ambiental. Os
impactos ambientais associados ao processo de urbanizacdo ampliaram-se
perigosamente nos ultimos tempos, o que acarreta, também um desafio ao
poder publico e a sociedade em geral. Tal preocupacao tem levado érgaos
governamentais a manifestarem-se de modo especifico e direcionado a essas
questdes. Esse o objetivo do érgdo governamental denominado CAOPA —
RMC (Centro de Apoio Operacional as Promotorias Ambientais da Regido
Metropolitana de Curitiba), criado em 1°.05.2006, cuja competéncia destina-se
ao planejamento, controle do uso e da ocupacdo do solo. Esse 06rgao,
considerando o rapido desenvolvimento urbano do Municipio de Campo Largo
e a noticia de Registro de diversos imoveis com parte ideal inferior ao
estabelecido na Lei de Zoneamento, caracterizando possiveis loteamentos
irregulares, resolve firmar com o referido municipio termo de compromisso para
adogé@o de medidas que regularizem os loteamentos localizados no Municipio,
sendo Campo Largo primeiro objeto de estudo especifico do érgao. A pesquisa
assim estd centrada em ocupacgdes irregulares no Municipio de Campo Largo,

dada a sua interacdo com a Capital da Regido Metropolitana de Curitiba, por

% Conforme GARCIAS (1991) appud GARCIAS, ANDREOLI e MERKI (2003) favela é um
conjunto de unidades domiciliares, construidas de madeira, zinco, lata, papeldo ou mesmo
alvenaria, distribuidas desordenamente em terrenos cuja propriedade individual do lote nao é
legalizada para aqueles que a ocupam.
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meio acesso facilitado, bem como pela possibilidade de maior acesso aos
dados para a pesquisa.

Conforme se observa na figura 1 (um) o municipio de Campo Largo esta
inserido na Regiao Metropolitana de Curitiba, fazendo parte do Nucleo Urbano
Central*, onde se encontra a malha conurbada e os municipios com forte
interacdo com o polo metropolitano. Estdo ai compreendidos: Curitiba,
Almirante Tamandaré, Araucéaria, Campina Grande do Sul, Campo Largo,
Campo Magro, Colombo, Fazenda Rio Grande, Pinhais, Piraquara, Sao José
dos Pinhais e Quatro Barras. Localizado no extremo oeste da Regiédo
Metropolitana de Curitiba. Divide-se atualmente em cinco distritos, a saber:
Sede, Bateias, Ferraria, Sao Silvestre e Trés Corregos. Até 1961, o municipio
de Campo Largo abrangia também a area correspondente hoje ao municipio de
Balsa Nova, perfazendo um total de 1.552,26 kmz2. Com o desmembramento
daquele distrito, Campo Largo permaneceu com uma area equivalente a
1.359,5657 kmz, o que representa 14,10% da Regidao Metropolitana de Curitiba,
conferindo-lhe a posigao de segundo maior municipio limitrofe em extensao da

regiao.

* Ntcleo Urbano Central onde encontra-se a malha urbana conurbada e os municipios com
forte interagdo com o P6lo metropolitano. (COMEC, 2001, p. 43)
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Figura 1 : Mapa da Regiao Metropolitana de Curitiba com destaque
do municipio objeto da pesquisa.

O principal acesso a Campo Largo é através da BR-277, que atravessa
o extremo sul do municipio no sentido leste-oeste e liga o litoral paranaense e a
Regido Metropolitana de Curitiba ao interior do Estado, regido centro-oeste do
Brasil, Argentina e Paraguai. Esta rodovia, cujo tragcado atravessa a cidade de
Campo Largo, € importante via de escoamento da produgdo do Estado do
Parana, Mato Grosso do Sul, Argentina e Paraguai para o porto de Paranagua.
Considerada a Capital da Ceramica por sediar importantes empresas como a
Incepa, Porcelana Schmidt, Germer, Lorenzetti, cujos produtos sdo conhecidos
internacionalmente. A producdo de louga comegou a desenvolver-se com a
implantagdo da Fabrica Steatita proximo ao rio ltaqui, em 1954, estimulando o

surgimento dos loteamentos a partir da década de 60.

Segundo dados fornecidos pela COMEC (2000), o Municipio de Campo
Largo apresenta atualmente 1719 ocupagdes irregulares, sendo muitas delas
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em loteamentos aprovados. Informagdes obtidas junto a Secretaria de
Desenvolvimento Urbano indicam a existéncia de 49 loteamentos em situagéao
considerada inadequadas aos padrdes legais, conforme levantamento feito em
1997. Campo Largo possui uma realidade econémica com forte tendéncia de
tornar-se cidade dormitério de Curitiba, por possuir facil acesso a capital. Em
seu territério, observam-se varias chacaras de lazer e loteamentos abrigando
pessoas que diariamente se deslocam para Curitiba com o objetivo de estudar

ou trabalhar.

A identificacdo das modalidades de gestdo nas politicas publicas de
regularizagdo fundiaria visa auxiliar a efetividade do direito a cidade por meio
de programas buscando a aplicagdo dos instrumentos previstos no Estatuto da
Cidade (Lei 10.257/2001). O conhecimento da realidade local, seja urbanistica,
seja politica, ou juridica, revela-se como uma das condicdes para a mudanca
do padrdo excludente do desenvolvimento urbano. “Enfrentar o fenébmeno da
ilegalidade urbana requer identificar e compreender os fatores que o tém
provocado” (FERNANDES, 2003, p. 192). Ou ainda: “Cada municipio deve
estabelecer critérios de regularizacdo segundo suas vocacoes, necessidades e
interesses locais” (ROLNIK, 2002, p.32). As modalidades de gestao de politicas
publicas de uso e ocupacdo do solo sdo capazes de se adequarem aos
territorios? E sob a luz dessas interrogacées que o tema das modalidades de

gestédo ganha centralidade nessa pesquisa.

A pesquisa busca evidenciar qual a modalidade de gestdo presente nas
acoes de regularizacao fundiaria em Campo Largo? Como as modalidades séao
desenvolvidas? Qual a possivel influéncia das modalidades de gestao
identificada nas politicas publicas de regularizacao fundiara ou reurbanizacao

no municipio? S&o elas concernentes & cultura politica®?

Assim o objetivo geral da pesquisa é analisar as modalidades de gestéo
presentes na legislacdo e na politica publica de uso e ocupacao do solo em
Campo Largo. Especificamente tem por objetivo discutir aspectos do Direito a

® Cultura politica é um conceito multidisciplinar, mas neste trabalho é compreendida como
aquela referente as condigdes culturais para o estabelecimento da democracia, no sentido de
como atua o cidadédo na vida publica. Como os valores culturais sdo componentes endégenos
na formagao das decisdes do cidadao (BORBA, 2005, p.2). Um conjunto de atitudes, crengas e
sentimentos que dao ordem e significado a um processo politico, pondo em evidéncia as regras
e pressupostos nos quais se baseia 0 comportamento de seus atores (CARNEIRO, 1999, p. 1).
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cidade relacionando—os ao fen6meno urbano das ocupagbes irregulares;
compreender a politica publica de uso e ocupagdo de solo em municipios,
tendo como referéncia o marco legal do Estatuto da Cidade; reconhecer em
Campo Largo, as politicas publicas referentes as ocupacgdes irregulares, a
partir do Estatuto da Cidade até 2006 e identificar as modalidades de gestao
presentes nos processos selecionados em agbes publicas de regularizacdo
fundiaria em Campo Largo.

A pesquisa caracteriza-se como de carater exploratoria, cuja finalidade é
desenvolver e esclarecer conceitos e idéias, tendo em vista, a formulagédo de
problemas mais precisos ou hipéteses pesquisaveis para estudos posteriores,
visando uma viséo geral acerca de determinado fato (GIL, 1999, p, 43).

Quanto a metodologia da pesquisa a mesma se caracteriza como de
ordem dialética, visando uma maior aproximagéao e familiaridade com os temas
abordados, no sentido de considerar que os fatos sociais ndo podem ser
entendidos quando considerados isoladamente (GIL, 1999, p. 32) sendo que o
procedimento de coleta de informagdes necessarias a construgao do raciocinio
exposto foi a pesquisa documental, representado pelos processos de
regularizacdo fundiaria e pela legislagdo municipal pertinente (Plano Diretor e
Leis complementares), pois oferecem um conhecimento objetivo da realidade
(SANTOS, 20044, p. 29).

O trabalho esta estruturado da seguinte forma. O primeiro capitulo
apresenta o direito a cidade como direito fundamental, onde o territério como
elemento “de vida” é parte essencial a efetividade do mesmo. Trata das idéias
conceituais relacionadas ao territério. E ele que determina a origem do homem
e estabelece suas relagdes. Seria mesmo impossivel falar sobre regularizacéo
fundiaria e reurbanizacdo sem fazer uma referéncia expressa sobre o territério,
pois as diretrizes de uso e ocupac¢do do solo e o territério sdo elementos
vinculados. O segundo capitulo trata especificamente da regularizacdo
fundiaria. Apresenta as dificuldades conceituais sobre ocupagdes irregulares e
seus entraves para uma gestdo publica adequada. No terceiro capitulo
trabalhou-se a gestao de politicas publicas na delimitagcao das politicas tratadas
na pesquisa. Elaborou-se um referencial para as modalidades de gestdo, e

finalmente aborda-se especificamente a gestdo de agdes publicas de uso e



20

ocupacao do solo. A metodologia de pesquisa, apresenta o objeto de estudo
deste trabalho na andlise de algumas ocupacdes irregulares no Municipio de
Campo Largo, estando registrada no quarto capitulo, sendo suas analises
contempladas no capitulo seguinte de numero cinco.
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CAPITULO1 ASSENTAMENTOS HUMANOS E DIREITO A CIDADE

A Agenda Habitat® apresenta a definicdo de assentamentos humanos

equitativos como sendo

Aqueles em que todas as pessoas, sem discriminagdo de qualquer
tipo quanto a raga, cor, sexo, lingua, religidao, opiniao politica ou outra,
origem nacional ou social, propriedade, nascimento, ou outro status,
tém acesso igual a moradia, infra-estrutura, servigos de saude, agua
e alimentagdo adequadas, educagdo e espago abertos
(FERNANDES, 20083, p. 26).

by

Direito a cidade, importa per si todo um conteddo complexo que
ensejaria uma dissertacao ou tantas outras. Nao sendo esse o proposito desta
pesquisa, buscamos aqui tratar dos aspectos pertinentes a busca pela
concretizacao do direito a cidade. Para tanto inicialmente apresentamos tépico
referente aos fundamentos desse direito, para posteriormente analisa-lo como

direito demandado ou negado, especificamente.

1.1 FUNDAMENTOS DO DIREITO

Nao é possivel falar sobre os fundamentos do direito a cidade sem falar
sobre os fundamentos dos direitos do homem. Bobbio ja dizia que “sem direitos
do homem reconhecidos e protegidos, ndo ha democracia: sem democracia,
nao existem as condi¢ées minimas para a solugéo pacifica dos conflitos” (1992,
p. 01). E justamente em Bobbio que encontramos amparo para tratar desse
assunto. Para o autor o surgimento dos direitos aparece quando novos
carecimentos nascem. Isso ocorre diante das mudancgas das condi¢des sociais

e do desenvolvimento técnico para satisfacdo dessas mudancgas. Em virtude do

® Agenda Habitat é o plano global de acdo adotado pela comunidade internacional na
Conferéncia Habitat Il, da ONU, realizada em Istambul, Turquia, em junho de 1996.



22

surgimento desses novos carecimentos a sociedade atribuiu-lhes certa
divisao’.

O direito a cidade esta entre aqueles vinculados aos direitos sociais, e
que embora reconhecidos ndo tém sido desfrutados efetivamente pela
sociedade. Esclarece ainda que o problema do fundamento do direito
apresenta-se de modo diverso conforme se trate de buscar o fundamento de
um direito que se tem ou de um direito que se gostaria de ter. Conforme a
finalidade buscada surge a idéia de um fundamento absoluto, encontrando
resisténcia diante da indefinicAo ou ma definicdo do que sejam direitos do
homem, de sua variabilidade e heterogeneidade. Por isso justifica que o
problema fundamental hoje encontrado ndo é a justificacdo dos direitos do
homem, mas sua prote¢cdo. Os fundamentos assim devem ser buscados em

cada caso concreto.

Um dos maiores desafios no que diz respeito a efetivagdo dos Direitos
Humanos consiste em identificar pontos de partida para sua implementagéo.
Os Direitos Humanos, compreendidos como um conjunto de direitos inerentes
a dignidade da pessoa humana e que devem ser promovidos e respeitados
pela sociedade, pelo Estado e pelos individuos, formam um grupo muito amplo
e complexo de direitos e sao de dificil identificacdo quanto as formas de sua
efetivagao.

O direito a cidade por isso requer encontrar seus fundamentos na sua
protecao, isto é, na sua realizagdo, quer como direito negado, quer como direito
demandado. As ocupagdes irregulares (quer como invasdes, quer como

loteamentos ilegais, ou ainda como toda forma de desdobramento do solo

7 Os direitos podem ser divididos entre os civis, politicos, sociais e contemporaneos ou novos.
Os direitos civis, cujo marco é o século XVIII, sdo direitos individuais e dizem respeito a
liberdade pessoal, de pensamento, de religido e a liberdade econémica; os direitos politicos
(consagrados nas mobilizagdes do século XIX) se referem a liberdade de associagdo em
partidos e aos direitos eleitorais de amplas camadas da populagao; os direitos sociais advém
dos movimentos sociais do século XX e estdo voltados a coletividade, sdo basicamente os
direitos a educacao, a habitagdo, a salde, e a alimentagao; os direitos contemporaneos (novos
ou de 32 e 42 geracao) sdo em grande parte um legao dos movimentos sociais que a partir de
meados do século XX apresentam demandas por direitos especificos relativos ao género, a
etnia, a faixa etaria, bem como pelos direitos das futuras geracoes, os ligados as questdes
ambientais, pacifistas e ao patriménio genético (SAMIRA, 2001, p. 10). A ordem cronolégica
em que surgem as demandas por esses direitos, ou mesmo seu aspecto histérico, ndo
representam que esses direitos ja estejam devidamente efetivados. Os direitos traduzem um
processo continuo de conquista. Seu reconhecimento nao significa uma conquista perene, no
sentido de serem devidamente efetivados.
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urbano em desacordo com o estatuto legal) representam na sociedade uma
forma de excluséo a esse direito.

O direito a cidade, pode ser entendido como um direito negado, e como
tal tém seu nascedouro na riqueza criada pela industrializagcdo, mas que
reservou para a maioria da populagdo, a exclusdo social mais deploravel.
Como as populacdes que acabaram estabelecendo-se nas periferias, carentes
de servigos urbanos minimos condenando-as a situagées que nao chegam a
caracterizar uma digna cidadania. “A segregagao € produto e produtora do
conflito social. Separa-se porque a mistura é conflituosa e quanto mais
separada € a cidade, mais visivel é a diferenca” (ROLNIK, 1995, p. 52). Nesse
contexto em que a riqueza gera maior pobreza, autores dessa linha de
pensamento, como Kowarick, estabelecem a relagdo entre condigbes materiais

e lutas sociais.

Obviamente, nao se trata de ignorar as condigdes macroestruturais e
as contradigées imperantes na sociedade, mas de reconhecer que,
em si, a pauperizagao originaria do processo produtivo, a espoliagao
urbana decorrente da falta de bens de consumo coletivos, do acesso
a terra e habitagdo ou a opressao que se faz presente no cotidiano da
vida nada mais sdao do que matérias-primas que potencialmente
alimentam as reivindicagoes populares” (KOWARICK, 1994, p. 46).

Podemos entender que se a dimensao cultural é fundamental para a
analise do social, ela ndo pode deixar de incorporar o contexto econémico,
politico e social em que se insere. Por tal razdo pode-se dizer que direito
negado em Kowarick esta ligado as condicdes materiais (econémico-sociais)
presentes em macro processos e refletidas nas desigualdades. Ribeiro (2002)
€ outro autor que entende dessa forma, e apresenta uma relagdo existente
entre as caracteristicas das nossas cidades e o padrao de desigualdades, que
se da na vigéncia dos classicos mecanismos da acumulagdo urbana, cujos

fundamentos sao as préprias desigualdades cristalizadas na ocupacgao do solo.

A segregagao residencial e as desigualdades de condigbes de vida
entre os territérios da metrépole resultam da acao dos grupos sociais
interessados na apropriacdo da renda real, entendida como o acesso
desigual ao consumo dos bens e servigos coletivos (qualidade de
vida) e aos ganhos decorrentes da valorizagao imobiliaria e fundiaria
dos terrenos mais bem equipados (p. 79).

Varios estudos ja mostraram com efeito, que a dinamica urbana da
cidade brasileira tem como base a apropriacdo privada de varias
formas de renda urbana, fazendo com que os segmentos ja
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privilegiados desfrutem simultaneamente, de maior nivel de bem-
estar social e riqueza acumulada, na forma de patrim6nio imobiliario
de alto valor. Ao mesmo tempo, grande parte da populagao, formada
pelos trabalhadores, é espoliada, por ndo terem reconhecidas
socialmente suas necessidades de consumo habitacional (moradia e
servigos coletivos), inerentes ao modo urbano de vida. O resultado é
a urbanizacdo sem cidade (RIBEIRO, 2004).

Nesse contexto defende a idéia de que quem esta fora do mercado
somente tem acesso a moradia a margem da cidade. Em nome do
desenvolvimento ha um descompasso entre o centro urbano e suas periferias.
Essa forma de entender o direito a cidade como direito negado, deve-se

principalmente ao desenvolvimento do capitalismo industrial.

A urbanizacédo ligada a primeira revolugdo industrial e inserida no
desenvolvimento do tipo de produgao capitalista, € um processo de
organizagao do espago, que repousa sobre dois conjuntos de fatos
fundamentais:

1. A decomposigdo prévia das estruturas sociais agrarias e a
emigragdo da populagdo para centros urbanos j& existentes,
fornecendo a forga de trabalho essencial a industrializagao.

2. A passagem de uma economia doméstica para uma economia de
manufatura, e depois para uma economia de fabrica o que quer dizer,
ao mesmo tempo concentracdo de mao-de-obra, criagdo de um
mercado e constituicdo de um meio industrial.

As cidades atraem a industria devido a estes dois fatores essenciais
(mao-de-obra e mercado) e, por sua vez, a industria desenvolve
novas possibilidades de empregos e suscita servicos (CASTELLS,
2000, p.45).

A expanséo capitalista acaba, contudo, por reordenar as relagdes sociais
de exploragdo e faz do controle da terra um poderoso instrumento de
segregacao. A especulacao imobilidria acaba adotando uma forma propria de
parcelar a cidade e nem sempre atende as demandas sociais, mas aos
interesses industriais (KOWARICK, 1993, p. 37):

A especulagao imobilidria ndo se exprime tdo somente pela retensao
de terrenos que se situam entre um centro de suas zonas periféricas.
Ela se apresenta também com imenso vigor dentro das préprias
areas centrais, quando zonas estagnadas ou decadentes recebem
investimentos em servigos ou infra-estruturas basicas (p. 40)

A camada popular colocada assim a margem, na periferia nédo
apresentam formas de autodefesa no que diz respeito a preservagao
ou conquista de bens e servigos urbanos de carater basico:
transportes, habitagcdo, saneamento etc. Nesse particular, o
fendbmeno atual mais flagrante talvez seja a expulsdo das camadas
pobres para a periferia da cidade, quando investimentos publicos e
privados valorizam determinadas areas (p. 25).
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Os altos pregcos do solo urbanizado determinam a segregagao
populacional e impdem ©&nus sociais desproporcionais a capacidade de
pagamento de quem os suporta. Obrigados a buscar alojamento em &areas
distantes e precariamente providas de servigos publicos, sdo exatamente os
mais pobres os que arcam com 0s custos mais elevados de transporte e de
acesso a bens e servigos urbanos. Além da especulagao imobiliaria, é possivel
verificar novos mecanismos de espoliacdo urbana® a emergirem nas cidades

resultando em espaco que acumulam desvantagens sociais.

Sao aglomerados urbanos de segmentos sociais vivendo 0 processo
de vulnerabilizagéo social decorrente da precarizagao do emprego, do
desemprego e da perda da renda do trabalho, processo ao qual se
somam os efeitos do empobrecimento social, resultantes da
desestruturagdo do universo familiar, do isolamento social, da
estigmatizacdo e da desertificagcdo civica dos bairros em vias de
guetificacao (RIBEIRO, 2004).

Além desses aspectos existe a extrema dificuldade de aquisicdo de
propriedade imobilidria pela massa de trabalhadores ou desempregados,
assim, lembrando o que foi dito sobre a ideologia da propriedade privada/casa

prépria e a sua impossibilidade pratica de realizacao pela valorizagdo do solo.

Quando se fala em direito a cidade como direito demandado, busca-se
uma perspectiva onde a sociedade atua, age em busca da concretizagdo desse
direito. Normalmente, trata-se de direito requerido, ou porque, embora exista
legalmente, e seja reconhecido, ndo vem sendo efetivado, ou porque ainda nao

esta devidamente reconhecido, e busca-se o0 seu reconhecimento.

Demanda é compreendida como “vocalizacao realizada por movimentos
sociais, conselhos, féruns, ou outras formas de organizacao da sociedade civil,
assim como pela midia, igrejas ou outras organizag¢des sociais, reivindicando
atendimento de caréncias e necessidades coletivas” (KAUCHAKJE, 2007b). As
demandas também significam o reconhecimento por esses atores sociais da
existéncia de expressdes da questao social. Algumas vezes o reconhecimento

de uma demanda parte até mesmo de érgaos publicos.

8 Espoliagao urbana aqui é tomada no sentido atribuido por Kowarick (1993, p. 62): “espoliagcao
urbana: é o somatério de extorsées que se operam através da inexisténcia ou precariedade de
servigos de consumo coletivo, apresentados como socialmente necessarios em relagdo aos
niveis de subsisténcia, e que agudizam ainda mais a dilapidacao realizada no ambito das
relagbes de trabalho”.
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Sao essas demandas que reivindicam as necessidades coletivas a partir
da demanda das organizagbes e movimentos populares, que passam a
conquistar politicas, projetos e instancias democraticas de participacdo no
ambito da organizacgdo politica e juridico-institucional do Estado brasileiro que
possibilitam a institucionalizagdo das mesmas, no campo das leis. Os
movimentos e 0rgdos ndo-governamentais sdo 0s principais autores dessas
demandas. As diversidades com que as formas de participacdo foram
ganhando importdncia no contexto politico, a medida com que foram
inventando novas formas de fazer politica e buscando novos espacgos para o
exercicio da participacdo, por meio da acdo de grupos e individuos que
tematizam as condi¢des da vida cotidiana. Os movimentos sociais demonstram
em varias partes do mundo que a acao politica das classes subalternas pode
contribuir para a mudanca das relagdes Estado/sociedade (TATAGIBA, 2003,
p. 27).

Foi com a Constituicao (1988) que o tema da reforma urbana voltou a
tona, com a criagdo do Movimento Nacional pela Reforma Urbana passando da
reivindicacdo pelas moradias para incorporar a idéia de cidade “a cidade de
todos, a casa além da casa, a casa com asfalto, com servigos publicos, com
escola, com transporte, com direito a uma vida social” (SAULE JUNIOR, 2006,
p. 14). Mas foi com a Conferéncia dos Assentamentos Humanos (Habitat 1),
realizada em Istambul, que houve o reconhecimento do direito & moradia na
Constituicdo Brasileira como um direito fundamental, no ano 2000; e a
aprovacéo do Estatuto da Cidade, no ano de 2001. (SAULE JUNIOR, 2008, p.
19).

A condigdo de morador urbano, se nao significa o acesso a
determinados bens, abre, pelo menos em principio, 0 caminho para
reivindicar sua obtencado. Esse parece ser o sentido dos movimentos
populares organizados em torno de moradores, que através de
associagbes de varias ordens e matizes procuram obter certas
melhorias consideradas indispensaveis (KOWARICK, 1993, p. 91).

A questdo fundiaria tem alguns aspectos reconhecidos, mas muitos
deles ainda dependentes de efetivagdo. Sao direitos demandados pela
sociedade civil, normalmente féruns e organizag¢des brasileiras que lutam por

uma cidade melhor. S&o movimentos populares, associa¢cdes de classes, Ongs
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e instituicdes de pesquisa que promover a reforma urbana. Lutam por politicas
que garantam direitos basicos. E uma forma politica existente fora do ambito
institucional. Sado mobilizagbes que querem criar condicdes de acesso a
moradia digna promovendo a cidadania para a populagdo socialmente

excluida.

Esses movimentos sociais urbanos designam assim 0s movimentos de
grupos ou setores da populagcdo urbana que tém por conseqiéncia, a sua base
na cidade e que nascem de suas contradigdes especificas (NELSON, 1981, p.
13). S&o agdes coletivas da populagdo usuaria da cidade, visando evitar a
degradacgao de suas condi¢gdes de vida, melhorar as condicbes de acesso aos
equipamentos urbanos ou, ainda, satisfazer novas necessidades (CASTRO,
2002, p. 79).

Os movimentos sociais urbanos estdo inseridos nas contradi¢cdes
sociais e envolvem questdes relativas a habitagdo e aos meios,
servicos e equipamentos urbanos de consumo coletivo. Tais
movimentos atendem também aspiracdes e projetos politicos mais
amplos que podem ir em direcdo aos objetivos de transformagéo do
espaco urbano e da sociedade como um todo. Nesse sentido, em
determinados contextos histéricos, tais movimentos se configuram
como lutas urbanas” (KAUCHAKJE, 1992, p. 138-142).

A Constituicao de 1988 a titulo de inovagdao democratica trouxe novos
mecanismos legitimos de pressdo da sociedade organizada junto ao Estado,
tais como conselho, iniciativa popular, audiéncia publica, plebiscito, referendo,
orcamento participativo, conferéncia de politicas, organizagdo néo
governamental, férum e movimento social. S0 meios que as pessoas
encontraram de participar ativamente na sociedade. Nessa qualidade lutam por
direitos, estabelecem lagcos de cooperagéo e realizam acdes de carater politico
e cultural. Demandam por preocupagdes de cunho elevado como o aumento da
justica social, o combate a desigualdade, as criticas a segregacao residencial,

entre outras.
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1.2 O DIREITO A CIDADE E A QUESTAO FUNDIARIA

Quando se fala em direito a cidade, primeiramente nos atemos a idéia
do que se entende por cidade. Tal situagdo ja engloba uma gama de inter-
subjetividade que dificulta a definicdo clara da mesma. Idéia de que a cidade
seja um ima, uma forma de comunicac¢do, um forma de escrita, como mercado
(ROLNIK, 1995) gera também situagbes de inquietagdo como, por exemplo, a
que escrita a cidade representa? Para Lefebvre o conceito de cidade, na teoria,
€ composto de representagdes fundamentadas na cidade antiga, e na pratica €
uma realidade que nao foi bem definida, embora pareca estar rachando,
consegue se manter (2001, p. 13). Cardoso (1993) apresenta a cidade como
uma teia viva de relacbes sociais e, no caso da cidade orgulhosamente
capitalista, é também expressao imediata de uma forma de exploragéo social e

econdmica. SOUZA (1997) aponta a idéia de cidade diferenciando-o do urbano.

Dispensavel deixar explicitado aqui a associagdao conceitual entre
cidade e urbano, mas é fundamental distingui-los: a cidade é o
concreto, o conjunto de redes, enfim a materialidade visivel do urbano
enquanto que este é o abstrato, porém o que da sentido e natureza a
cidade.

Nesse contexto o direito a cidade seria entdo o direito ao urbano?
Importa compreender que as “inUmeras” discussdes sobre o que significa o
direito a cidade nos trouxe uma certeza. Ele nao incorpora exclusivamente o
direito a moradia. Isso se deve principalmente porque as necessidades que o
homem procura satisfazer tém fundamentos antropolégicos, que nem sempre
0S meios comerciais e industriais conseguem suprir. A concepcao de Direito a
Moradia construida pela doutrina ndo se restringe a regularizagdo da posse ou,
ainda, a construcdo de casas populares. O Direito a moradia adequada
juntamente com o direito a cidade sustentavel implica em reconhecer que o
acesso a educacédo, a saude, ao transporte, ao lazer, ao saneamento basico,
ao trabalho e aos equipamentos sociais urbanos sao também garantidos. Nao
se pode falar em condi¢cdes dignas de moradia se, mesmo tendo casa, uma
familia ndo pode mandar seus filhos para a escola, ndo tem acesso a um posto

de saude ou ao transporte adequado, etc.
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Compreendido assim, que a moradia isoladamente ndo satisfaz o direito
a cidade, foi necessario trata-lo numa o6tica de integracao de direitos e deveres
que incluissem o direito ao trabalho, ao saneamento, ao transporte, ao acesso
a equipamentos publicos, entre outros. E desta integralidade que nasce e se
cumpre o direito a cidade (SAULE JUNIOR, 2003, p. 20). O Tratado sobre a
questdo urbana, denominado "Por Cidades, Vilas e Povoados, Justos,
Democraticos e Sustentaveis”, elaborado na Conferéncia da Sociedade Civil
Sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, durante a Conferéncia das Nagdes
Unidas Sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, na cidade do Rio de

Janeiro (ECO-92) concebeu o direito a cidade como

O direito a cidadania — direito dos habitantes das cidades e povoados
a participarem na condugao de seus destinos. Inclui o direito a terra,
aos meios de subsisténcia, a moradia, ao saneamento, a saude, a
educacgao, ao transporte publico, a alimentagao, ao trabalho, ao lazer,
a informagao. Inclui também o direito a liberdade de organizagao; o
respeito &s minorias e a pluralidade étnica, sexual e cultural; o
respeito aos imigrantes e o reconhecimento de sua plena cidadania; a
preservagdo da heranga histérica e cultural e o usufruto de um
espago culturalmente rico e diversificado, sem distingdes de género,
nacgao, raga, linguagem e crengas (EC0O-92).

Ja na Carta Mundial do Direito a Cidade, o mesmo é compreendido
como o direito ao usufruto equitativo das cidades, dentro dos principios de
sustentabilidade e justica social. E compreendido como um direito coletivo dos
habitantes das cidades, em especial dos grupos vulneraveis e desfavorecidos,
que lhes confere a legitimidade de acao e de organizagao, com base nos seus
usos e costumes, com o objetivo de alcangarem o pleno exercicio do direito a
um padrdo de vida adequado. E um direito interligado e interdependente de
todos os direitos humanos internacionalmente reconhecidos, concebidos
integralmente. De acordo com a carta, todas as pessoas devem ter o direito a
uma cidade sem discriminacdo de género, idade, raca, etnia e orientacao
politica e religiosa, preservando a memoéria e a identidade cultural (SAULE
JUNIOR, 2005).

E completa afirmando que o direito a cidade, se caracteriza pela gestao

democrética e participativa das cidades:

Pelo cumprimento da fungdo social da cidade; pela garantia da
justica social e de condicbes dignas a todos os habitantes das
cidades; pela subordinagao da propriedade a fungao social; e pelas
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sangdes aos proprietarios nos casos de nao cumprimento da funcgao
social Inclui o direito a terra, aos meios de subsisténcia, a moradia, ao
saneamento ambiental, a salde, a educagao, ao transporte publico, a
alimentacao, ao trabalho, ao lazer e a informacao. Inclui o respeito as
minorias, a pluralidade étnica, sexual e cultural e ao usufruto de um
espago culturalmente rico e diversificado, sem distingbes de género,
etnia, raga, linguagem e crengas (SAULE JUNIOR, 2003, p. 16/19).

Essas caracteristicas representam uma vinculagdo a idéia do urbano, da
urbanidade. Lefebvre compreende o direito a cidade como um apelo, uma
exigéncia, podendo ser concebido unicamente como direito a vida urbana,

transformada, renovada (2001, p. 117).

Pouco importa que o tecido urbano encerre em si o campo e aquilo
que sobrevive da vida camponesa conquanto que o “urbano”, lugar de
encontro, prioridade do valor de uso, inscricdo no espago de um
tempo promovido a posi¢cao de supremo bem entre os bens, encontre
sua base morfoldgica, sua realizagdo pratico-sensivel.’

Castells (2000 p. 40) apresenta o urbano sob uma nova concepgao:

Urbano designaria entdo uma forma especial de ocupagao do espago
por uma populagdo, a saber o aglomerado resultado de uma forte
concentragdo e de uma densidade relativamente alta, tendo como
correlato previsivel uma diferenciagéo funcional e social maior.

Neste contexto em que a cidade esta vinculada ao urbano, pode-se dizer
que se ela cria uma dependéncia em relagdo ao centro, os suburbios sao
urbanos, mas inversamente se entre elas o que existe € uma relacao

perceptivel, os suburbios sdo desurbanizados.

1.3 TERRITORIO E SEUS USOS

A globalizacdo tem em esséncia um fluxo'® de relagées que o territério,

como dado natural, ndo consegue oferecer. Aparece assim a exclusgo para

® Para o autor a cidade e a realidade urbana dependem do valor de uso, o qual é substituido no
tempo pelo valor de troca e a generalizagdo da mercadoria pela industrializagao (Op. Cit. p. 6).
" CASTELLS, 2005 explica que esses fluxos ocorre porque as principais cidades funcionam
agora em quatro novas formas: primeira, como pontos de comando altamente concentrados na
organizagdo da economia mundial; segunda, como localizagdes-chave para empresas
financeiras e de servicos especializados...; terceira, como locais de produgdo, inclusive a
producdo de inovacao nesses importantes setores; e quarta, como mercados para os produtos
e as inovagdes produzidas(pg. 474). A globalizacdo estimula a regionalizagao (pg. 471).
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grandes parcelas da populacdo das condi¢bes basicas para a qualidade de
vida humana. Essas necessidades nos conduzem a uma compreensdao do
territério como matéria viva, fruto do conjunto de relagdes, condicoes e
acessos, bem como a anadlise do territério usado e praticado. O primeiro item
fala sobre o instituto da propriedade numa abordagem de sua evolucédo e
compreensao. O segundo item fala por sua vez de uma nova concepg¢ao de
propriedade em sentido de territorialidade, trazendo a perspectiva atual do

territério, do espaco e do local.

1.3.1 Analise Historica da Propriedade

MUNDORF (1998, p. 10) assinala que quando se buscam as origens da
cidade, pode-se com demasiada facilidade ser tentado a procurar apenas o0s
seus remanescentes fisicos. Na verdade, uma retrospectiva merece atencao

igualmente para outros aspectos.

Antes da cidade, houve a pequena povoagao, o santuario e a aldeia;
antes da aldeia, 0 acampamento, o esconderijo, a caverna, 0 montao
de pedras; e antes de tudo isso, houve certa predisposigdo para a
vida social que o homem compartilha, evidentemente, com diversas
outras espécies animais (MUNFORD, 1998, p. 11).

O culto pelos mortos além de uma manifestacdo de fascinio pelas
fantasias, serviu também de causa para a procura de fixagcdo de um local entre
as comunidades. Por tal razdo a expressao “a cidade dos mortos antecede a
cidade dos vivos” (MUNFORD, 1998, p. 13), ndo pode ser considerada um

exagero, mas uma expressao real da histéria.

O primeiro germe da cidade é, pois, o ponto de encontro cerimonial,
que serve de meta para a peregrinagao: sitio ao qual a familia ou os
grupos de cla séo atraidos, a intervalos determinados e regulares, por
concentrar, além de quaisquer vantagens naturais que possam ter,
certas faculdades “espirituais” ou sobrenaturais, faculdades de
poténcia mais elevada a maior duracao, de significado césmico mais
amplo do que os processos ordinarios da vida (MUNFORD, 1998, p.
16).

A tribo, assim como a familia e a fratria, apresentava-se como corpo
independente, porque tinha especial culto, do qual se excluia a
pessoa estranha. Uma vez formada, nenhuma familia nova podia nela
ser admitida. Duas tribos de modo algum podiam fundir-se numa so,
porque a religido a isso se opunha, mas, assim como varias fratrias
se haviam fundido em uma tribo, varias tribos também puderam
associar-se entre si, com a condicdo de que o culto de cada uma
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delas fosse respeitado. A cidade passou a existir a partir do dia em
que essa alianga se concluiu (COULANGES, 2003, p. 117).

Assim a sociedade viu nascer o desejo de associacdo a medida que os
templos se erguiam. Também a fixagdo em aldeias possibilitou a sustentacéo
da agricultura. A idéia de cidade surge assim numa sociedade rural, com
habitacées dispersas, e as associagdes politicas que entdo se formam sao
independentes de qualquer idéia urbana (HAROUEL, 1990, p. 11). Pouco a
pouco a praga publica (dagora dos gregos), vai roubando o sentido religioso da
necessidade de reunides. Neste periodo é que se inicia também o que hoje se
denomina de area urbana, com a implantacao de infra-estruturas necessarias

ao atendimento das demandas sociais, agora diferentes daquelas dos antigos.

O sistema feudal vinculava o cultivador a terra cultivada, sistema que se
tornou dominante em toda a Peninsula Ibérica durante muitos séculos. A
relacdo de compromissos entre o senhor feudal e o vassalo impedia que este
se fixasse em terras sem donos. Por outro lado, as classes feudais
mobilizavam-se para ndao permitir que seus campos fossem esvaziados. Uma
das iniciativas adotadas consistiu no progresso da reconquista, mediante a
ocupacao imediata das terras readquiridas apos a expulsdo dos arabes, fato
evidenciado entre os séculos XIV e XVII (SILVA, 2001, p. 11). Ora, enquanto
no periodo feudal a liberdade de iniciativas do individuo era sacrificada pelos
compromissos, no periodo liberal a liberdade do cultivador ndo mais foi
manifestada pelos compromissos que o vinculavam ao senhor feudal,
passando a ser objeto de preocupacao social... em decorréncia do liberalismo
europeu, surgiu o que veio a chamar-se individualismo” (SILVA, 2001, p. 23).

Até entado a propriedade era compreendida como sendo uma utilidade.
Mas é nas idéias de Locke que a propriedade é inicialmente um direito
revolucionario liberal. Locke argumenta sobre a situacdo do homem no estado
de natureza segundo dois pontos de vista: o da razao natural, segundo o qual o
homem tem direito a sua preservagao e o da revelagéo, segundo o qual Deus
teria dado a terra a toda a humanidade e ndo somente & Addo''. Em Locke a

propriedade era compreendida tanto como conjunto de direitos fundamentais:

'’ Os principais argumentos de Locke desenvolve-se especialmente pelas Sagradas Escriutras
e das leis naturais ofertadas pela razao.
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direito a vida, a liberdade, ao proprio corpo, como fruto de seu trabalho

oponivel aos demais.

Embora a Terra e todas as criaturas inferiores sejam comuns a todos
os homens, cada homem tem uma propriedade em sua prépria
pessoa. A esta ninguém tem direito algum além dele mesmo. O
trabalho de seu corpo e a obra de suas maos, pode-se dizer, sdo
propriamente dele. Qualquer coisa que ele entao retire do estado com
que a natureza a proveu e deixou, mistura-a ele com o seu trabalho e
junta-lhe algo que é seu, transformando-a em sua propriedade
(LOCKE, 1998, V, § 27).

Locke apresenta o fundamento da propriedade como sendo o trabalho
humano, o poder sobre as coisas se exerce na medida em que se agrega a
elas algo de si, o trabalho. “Isto sob 0 argumento de que cada um é proprietario
de seu corpo, sendo o trabalho uma extensio dele” (MARES, 2003, p.23).

Era a principio uma forma de protecdo ao proprio individuo. A
propriedade nesse conceito foi transformada em direito fundamental pela
Revolugcdo Francesa através da Declaragdo dos Direitos do Homem e do
Cidadao, em 1789 quando consagrando os principios filosoficos dominantes do
século XVIII, estabelece ao individuo direitos naturais entre os quais o direito
de propriedade definido no art. 17 como “um direito inviolavel e sagrado, do
qual ninguém pode ser privado”. Era o fim das terras exclusivas do reino, era o
transito da propriedade como direito publico para o direito privado. O gozo
pacifico e absoluto da propriedade era, no dizer de Chemeris, “a mais alta
exteriorizagdo da personalidade do individuo no Estado Liberal” (CHEMERIS,
2002, p. 23). Concebida pela dogmatica juridica como um direito subjetivo
patrimonial, pelo desenvolvimento da teoria dos direitos reais. “Finalmente, a
positivacdo da propriedade conferiu-lhe o status de um direito natural positivo e
generalizou o0 seu conceito nos diversos paises do mundo ocidental” (JHERING
apud ARAUJO, ano, p 155). E como se v&, um poder caracteristicamente
absoluto, tanto em relacdo aos meios de protecao a propriedade, como no que

se refere ao seu objetivo.

Essa concepcgédo de propriedade foi transmitida ao direito francés, por
intermédio do Cddigo de Napoledo — o chamado Cdédigo da Burguesia, ao

Direito portugués, com as Ordenagdes, e, conseqlentemente, ao Direito



34

Brasileiro, acolhido que seria pelo nosso Cédigo de 1916 (ARAUJO, 2000, p.
155).

A Carta Enciclica do Papa Joao XXIII afirma que o direito de propriedade
privada, mesmo sobre bens produtivos, tem valor permanente, pela simples
razdo de ser um direito natural fundado sobre a propriedade ontolégica e final
de cada ser humano em relacdo a sociedade. Seria, alias, inutil insistir na livre
disposi¢cao dos meios indispensaveis para se afirmar. Além disso, a historia e a
experiéncia provam que, nos regimes politicos que ndo reconhecem o direito
de propriedade privada sobre os bens produtivos, sdo oprimidas ou sufocadas
as expressoes fundamentais da liberdade (MATER et MAGISTRA, 1999, p. 35).

Alguns autores entendem que para o direito de propriedade nao existe
um conceito inflexivel (PEREIRA, 1995, p. 64), ndo se podendo supor que 0s
lineamentos legais cristalizam seus principios, determinando a fase atual do
instituto como derradeira. Outros, por sua vez, conceituam o direito de
propriedade como uma criagdo social (PROUDHON, 1886, p.14). A nocéo de
propriedade compreendida assim em carater absoluto, confere ao individuo
poderes ilimitados e perpétuos sobre os bens, no que tange ao uso, gozo e
disponibilidade.

Esse carater adotado provocou questionamentos entre 0os pensadores e
juristas que intentavam a modificagdo do conceito absoluto inviolavel e
sagrado. “Marx preconiza a luta de classes e prega a destruicdo da
propriedade privada. Comte por sua vez langa a semente da funcionalidade de
propriedade, afirmando que esta, ainda que privada, ter4d sempre uma fungéo
social” (ARAUJO, 2000, p. 157). Muito embora a divergéncia de opinides pode-
se afirmar que o direito de propriedade continua a ser visto como individual

com limitagbes existentes frente ao interesse social.

Durante muito tempo foi tido como o direito subjetivo por exceléncia,
aquele que subordina a coisa a vontade do proprietario. Mas era muito mais
que isso, “ndo possuir um lugar préprio e privado significava deixar de ser
humano” (ARENDT, 2001, p. 74). Somente com a Constituicao Alema (1919) é
que surgiu a nocao de fungédo social numa mescla entre a ordem liberal e

ordem socializante.
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“Com a queda do pressuposto ideoldgico do liberalismo econdmico, a
concepgao do direito de propriedade € alterada, e a lei passa a
estabelecer, ao lado dos poderes juridicos que formavam o contetdo
desse instituto, um dever juridico de como exercer tais poderes”
(BORGES, 1999, p. 73).

Marés destaca que a concepcéao construida pelo liberalismo nunca pode
ser completamente aplicada porque esteve longe da realidade, transferindo
para a idéia de propriedade publica a fun¢do social da terra. No entanto ante a
ineficiéncia de tal conceito para a dimensao que a funcao social da propriedade

comporta, incorporou-se o conceito de fungdo social a ordem juridica.

As caracteristicas que permearam a colonizacao do Brasil, por meio das
sesmarias, ndao permitiu a difusdo desse conceito de fungéo social. Na verdade
com a independéncia do Brasil e a Constituicdo de 1824 permaneceram as
ideologias da terra como “concessao do poder publico, da supremacia do titulo
de propriedade sobre o trabalho”. O Estatuto da Terra de 1964 manteve essas
caracteristicas embora tenha abrandado seus discursos e conceitos. A fungéao
social entdo representava um privilégio do proprietario, que em nao a
cumprindo poderia ser admoestado pelo Estado, mas ndo perdia a
propriedade. A Unica consequUéncia apresentada pela Lei de 1964 para o nao
cumprimento da funcéo social, é a possibilidade do Estado desapropriar a terra.
E com a Constituicio de 1988 que se estabelece na ordem juridica a
obrigatoriedade do cumprimento da funcédo social pela propriedade (MARES,
2003). No entanto, o texto constitucional requeria uma legislacao especifica
para que os principios e instrumentos enunciados na Constituicdo pudessem
ser implementados. Surge assim o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01) que
juntamente com a Constituicdo Federal, dao as diretrizes para a politica urbana

do pais.

A funcionalizagdo da propriedade € um processo longo, porque na
verdade a propriedade sempre teve uma fungéo social. Cada vez que ha uma
mudanga na relacdo de produgao a funcéo social da propriedade também se
modifica. Por isso a funcdo social da propriedade se manifesta na propria
configuracéo estrutural do direito de propriedade, e ndo pode ser compreendido
como forma limitadora do direito. A mudanga no contetudo do Direito importa

em redimensionamento do uso, gozo e disponibilidade. O principio da funcéo
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social da propriedade transforma a propriedade capitalista, sem socializa-la
(SILVA, 2000, p. 72). Em decorréncia do principio da fun¢do social, o direito de
propriedade foi atingido na sua expressao capitalista mais acentuada, que é a
liberdade de iniciativa, perdeu em definitivo o carater de absoluto e passou a
ter seu uso condicionado ao atendimento de uma fungdo (ALBUQUERQUE,
2001, p 78).

A garantia da propriedade como direito fundamental s6 existe ao lado do
preceito que estabelece o dever também fundamental do cumprimento da sua
funcéo social. Razdo pela qual a propriedade torna-se uma situagao juridica
que s6 pode ser valorada pela analise do desempenho de sua fungéo. Contudo
o grau de indeterminacao apresentada pela fungao social da propriedade é tao
grande, possibilitando diversas interpretagdes, que acaba sendo uma
vantagem ao possibilitar que seu conteddo se amolde tanto a evolucao
histérica como a cada caso concreto.

Nao nos parece que esta questdo (propriedade-funcdo ou
propriedade-direito) possa ser resolvida de imediato, e nem mesmo
que ela seja de tal modo relevante, que frente a ela se necessite
firmar um posicionamento a fim de se poder corretamente disciplinar
e aplicar o principio da funcdo social da propriedade. Se a
propriedade tem uma fungéo, ou se ela é uma fungéo, nao € questao
que nos disporemos a enfrentar, pelo momento, embora entendamos
que a definicao de propriedade estritamente como sendo uma fungéao
encerra um reducionismo, isto €, apenas abarca um Unico aspecto da
situagao juridica complexa (QUEIROGA, 2002, p. 83).

Incorporada assim as novas caracteristicas na idéia de propriedade,
somente a andalise em cada caso concreto permite a observacao de estar ela
cumprindo o seu papel social, razdo pela qual surge a idéia de propriedades e
ndo mais da propriedade como expressdo de um Unico significado. E o inicio
da compreensdao da propriedade como situagdo juridica complexa
(QUEIROGA, 2002, p. 86).

Sendo o caminho norteador do direito de propriedade regulado pelo
ordenamento patrio, estariam os modos de desmembramento irregular do solo
como venda de fragbes ideais, em desacordo com o principio da fun¢ao social?
Seriam eles apenas o exercicio do direito de propriedade? Onde comecga e

onde termina o principio da fungéo social no planejamento urbano? Questdes
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assim nos levam a refletir acerca de outros elementos que se inserem no

ambito das questdes fundiarias como as novas concepgodes de territério.

1.3.2 Territorios de vida e vivido: concepcoes atuais do territério

O uso do termo territério e bastante utilizado quando se pretende
vincular informagdes com referéncias espaciais. Por isso entende-se prudente
uma pequena abordagem acerca do uso do termo “territério” para compreender

a escolha feita no presente trabalho e a fim de nao banaliza-lo.

O uso do territério se consolidou como conceito na Geografia Politica.
Nesta vertente de pensamento, através dos estudos de Ratzel, em 1897, o
territério alcou-se como um conceito de base a ser incorporado como tema
geografico. Em Ratzel estabelece-se uma forte ligagéo entre o solo e o Estado,
e € concebido pela valorizacdo da sua morfologia , onde a posicdo , as
fronteiras, as zonas de contato, em como a populagcédo e a circulacdo eram a
expressdo da escala de acdo do Estado. Esta nogdo de Estado-Nacgao
influenciou fortemente a escola alema, que apdés a Segunda Guerra Mundial
perde campo para a escola francesa defensora do pensamento possibilista que
valorizava a idéia de regido. A regido era concebida a partir da sequéncia
historica que culminava nas caracteristicas da area referida. Ap6s um certo
abandono do conceito nas discussdes académicas, retorna sob uma nova

perspectiva tedrica que o aproxima do cotidiano (BLUME, 2004, cap. 1).

No Brasil a contribuicdo veio como autores como Berta Becker e Milton
Santos. De acordo com Santos a retomada do territério ocorre devido ao
distanciamento dos fundamentos exclusivos do Estado-Nagcdo. Na nova
concepgao permanece para a analise as relagdes flexiveis que ocorrem no

espaco, “0 uso do territdrio e nao o territério em si mesmo” (SANTOS, 2002).

Na opinido de Becker (1983), passagem do conceito de territério de
uma concepgdo puramente técnica relacionada unicamente as
questdes do Estado para uma nogdo que incorpora elementos da
problematica humana, ampliou a capacidade heuristica do conceito.
“Face a multidimensionalidade do poder, o espago reassume sua
forca e recupera-se a nogao de territério”. Neste sentido o territério
ressurge “como um produto produzido pela pratica social, e também
um produto consumido, vivido e utilizado como meio, sustentando,
portanto, a pratica social” (BLUME, 2004, p. 50).
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Raffestin (apud BARROS, 2004, p. 22) afirma que o territério se forma a
partir do espaco, e é o resultado de uma acao conduzida por um ator
sintagmatico (ator que realiza um programa) em qualquer nivel. Ao se apropriar
de um espacgo concreta ou abstratamente (por exemplo, pela representacéo) o
ator “territorializa o espaco”. Muito embora essa definicao ligue-se mais a
materialidade fisica, chama a atencao para o fato de que a territorializagao do
espago ocorre ndo apenas com as praticas que se estabelecem na realidade
vivida, como também com as agbdes que sdo empreendidas pelo sujeito de

conhecimento:

“Local de possibilidades, (0 espago) é a realidade material pré-
existente a qualquer conhecimento e a qualquer pratica dos quais
serq o objeto a partir do momento em que um ator manifeste a
inteng@o de dele se apoderar. Evidentemente, o territorio se apoia no
espago, mas nao é o espago. E uma produgao, a partir do espaco.
Ora, a produgédo, por causa de todas as relagbes que envolve, se
inscreve num campo de poder. Produzir uma representagdao do
espago ja € uma apropriagdo, uma empresa, um controle portanto,
mesmo se isso permanece nos limites de um conhecimento”
(BARROS, 2004, p. 22.).

Atualmente existem trés perspectivas que distinguem as formulagdes
tedricas para o entendimento do territorio. A politica a simbdlica e uma terceira
que articula as anteriores. A politica destaca as relagbes de dominagédo e
apropriacao do espaco em varias esferas de analise, desde as relacdes locais
até as globais. O que define e delimita um territorio sdo as rela¢des de poder. A
simbdlica valoriza a identidade territorial refletindo a multidimensionalidade da
vivéncia territorial pelos membros de uma coletividade, e pelas sociedades em
geral. A terceira perspectiva procura fazer uma fusdo entre as anteriores a
partir da idéia do territério como produto de uma relacao desigual de forcas e
sua apropriacdo simbolica, ora conjugados e mutuamente refor¢cados, ora
desconectados e contraditoriamente articulados (BLUME, 2004, cap. 1). Por
isso o territorio hoje € compreendido em sua realidade pela interdependéncia
dos lugares (SANTOS, 1998, p. 15).

Esta terceira perspectiva acaba por oferecer maior versatilidade ao

conceito de territorio. Nesse sentido tornam-se mais apropriadas e proximas
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das preocupacoes teoricas e conceituas que orientam esse trabalho expressa
na citagao:

O territério envolve sempre, ao mesmo tempo (...), uma dimensao
simbdlica, cultural, através de uma identidade territorial atribuida
pelos grupos sociais, como forma de “controle simbdlico” sobre o
espago onde vivem (sendo também, portanto, uma forma de
apropriagdo), e uma dimensdao mais concreta, de carater politico-
disciplinar e politico-econdmico: a apropriagdo e ordenagdo do
espaco como forma de dominio e disciplinarizagdo dos individuos
(HAESBAERT, 2004, p. 94).

Compreendendo-se entdo o territdrio como um processo e nao como um
conceito, torna-se compreensivel o entendimento de Santos (SEABRA, 2000,
p. 22) quando afirma que o territorio somente se torna um conceito utilizavel
para a andlise social quando o consideramos a partir do seu uso, a partir do
momento em que 0 pensamos juntamente com aqueles atores que dele se
utiizam. O autor salienta que a globalizacdo amplia a importancia desse
conceito, em parte por causa da competitividade, cujo exercicio, levando a uma
busca desesperada de uma maior produtividade, depende de condigdes
oferecidas nos lugares da producéao, nos lugares da circulagédo, nos lugares do
consumo. A globalizac&o revalorizaria os lugares de acordo com o que podem
oferecer. Nessa nova relacao o espaco geografico ganha um papel inédito na
dinamica social (SEABRA, 2000, p. 23).

Nessa esteira de raciocinio SANTOS (2004b) esclarece ainda a
relevancia da diferenciacdo entre ambos os elementos, e que nédo é possivel
falar em territério em si mesmo, mas em territério usado, de modo a incluir
todos os atores. Se o territério € compreendido como a extensao apropriada e
usada, o sentido da territorialidade é outro, e deve ser compreendido como
sinbnimo de pertencer aquilo que nos pertence, esse sentimento de
exclusividade e limite ultrapassa a raga humana e prescinde da existéncia do
Estado (SANTOS, 2004b, p. 19-26) — tal qual a idéia de respeito ao culto que
anteriormente se referiu. Territorio seria assim compreendido como sendo o
conjunto no seio do qual cada ator se reconhece e pode ter um sentimento de
pertencimento a compartilhar com outros (KOGA, 2003, p.137).

Aqui encontramos um novo paradigma se é que se pode assim chamar,

ou uma nova transicao, a globalizagao trouxe a interdependéncia universal dos
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lugares como nova realidade dos territorios. Hoje, evoluimos de Estado
Territorial para a nogdo pos-moderna de transnacionalizagdo do territério
(SANTOS, 2002, p. 15). No entanto, as diversidades culturais e ideoldgicas
mostram que mesmo assim, nem tudo € global, e que o homem somente se

realiza quando encontra seu sentimento de territorialidade.

Uma construgao social dotada de sentido e mesmo de existéncia por
um grupo social (...) O territério € um momento de negociacao,
enddgeno e exdgeno a populagdo concernida, que produz e reproduz
a identidade coletiva através de manifestagdes diferentes do lugar e
de sua consciéncia. O territério é apropriagdo. Através dele uma
populagao define o que, no espaco, releva de um uso legitimo, pratico
e simbdlico. O territério € memoria: ele € o marco temporal da
consciéncia de estar em conjunto (OFFNER e PUMAIN, apud
SANTOS, 2005, p. 59).

Por isso a utilizagado da idéia, ou metafora do retorno ao territorio, do
retorno ao local, ou da busca de si mesmo. RIBEIRO (2003, p. 36) esclarece
que essa revalorizagao do territério requer a identificacdo da centralidade da
politica e a questdo do poder, bem como a identificagdo dos desafios dialéticos
entre o sistema técnico e o sistema de acdo. Nessa linha Santos (apud
RIBEIRO) afirma que o “territério ndo é uma categoria de andlise, a categoria
de andlise é o territério usado”. Ou seja, para que o territério se torne uma
categoria de andlise dentro das ciéncias sociais e com vistas a producao de
projetos, isto é, com vistas a politica, com “P” maiusculo, deve-se toma-lo como
territério usado. Neste momento torna-se similar a concepgéao de espag¢o, como
“resultado de um matriménio ou um encontro, sagrado enquanto dura, entre a
configuracéo territorial, a paisagem e a sociedade” (SANTOS, 1988, p. 77).

Por isso é preciso reconhecer “a multiplicidade das qualidades objetivas
que o espaco e o tempo podem exprimir e 0 papel das praticas humanas em
sua construcao” (HARVEY, 2000, p. 189). Conclui o autor afirmando que a
concepcao de espaco é necessariamente criada através de praticas e
processos materiais que servem a reproducao da vida social (HARVEY, 2000,
p. 189).

Nas culturas primitivas as relagcdes de territério, identidade historica

eram expressas na reveréncia a terra.
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“A idéia de propriedade privada fazia parte da propria religido. Cada
familia tinha seu fogo sagrado e seus antepassados. Esses deuses
sO poderiam ser adorados pela familia e sé protegiam a familia. Eram
propriedade dela. Ora, os homens das antigas idades encontraram
misteriosa relacdo entre esses deuses e o0 solo. Consideremos,
primeiramente, a lareira, simbolo da vida sedentaria como o proprio
nome o indica. Deve estar assentado no solo e, uma vez nele
colocado, nunca mais devera mudar de lugar. O deus da familia quer
ter morada fixa” (COULANGES, 20083, p. 60).

Ha uma longa e interminavel discussdo sobre o espaco e o papel que
cumpre na reproducao do sistema sécio-econdmico. Nao existe uma Unica
concepgao de espago. As contribuigdes compreendem uma colec¢ao variada de
concepgdes e como aqui ndo cabe adentrar nesse debate, analisam-se duas
abordagens de inspiragdo marxista do espaco, tidas como antagénicas, que
podem ajudar a aclarar algumas questdes. A primeira contempla a perspectiva
adotada por Coraggio (1988, p. 22), que define o espaco como um envoltério
ou receptaculo de elementos e relagdes sociais - mesmo que receba influéncia
destes - e, assim, como externo e, essencial para com relagdo aos fenébmenos
sociais que se deseja tratar. Para ele, o espaco € uma condicdo de existéncia

dos objetos fisicos e de suas relagdes, e ndo uma propriedade deles.

Na outra vertente, que remonta a Lefébvre (1999), o espaco €
considerado elemento integrante, que é produzido e reproduzido na ordem
social. Também nesse caso, recorre-se a historia para retirar o substrato
necessario para a analise, mas nele procura-se afastar de concepgdes que

defendem uma apreensao abstrata e geral dos fenébmenos espaciais.

As abordagens feitas tém o intuito de abandonar as pretensdes de
construcéo de um arcabougo teérico universal, aplicavel a todos os campos do
conhecimento. Isso porque, nos novos tempos, quer gostemos ou ndo — e as
implicac6es disso sdo muitas, especialmente para a questdo das politicas -, “a
localidade estaria se tornando crescentemente o lugar de regulacdo e
organizacao institucional” de wuma organizagcdo espacial “global-local’
(SWYNGEDOUW 1989, p.40). Nessa linha Santos (2004c, p. 27) diz que
“lugares, subespacos, nada mais sao do que espacos funcionais. SO a
consideracdo do espaco total permite apreender o papel da paisagem no

movimento global da economia e da sociedade”.
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Para MUMFORD (1998, p.37) a transformagdo urbana deve-se a
introducdo de um novo fator que além de aumentar a massa existente das
comunidades, produziam uma transformagao geral, uma nova configuragao,
que altera suas propriedades. Isso significa que a cidade ndo € apenas uma
unidade geografica isolada, mas também uma unidade econbémica, um
processo enfim, que engloba outros tantos elementos que precisam ser
levados em consideracdo. Varios autores relatam que mesmo a passagem
entre os regimes econémicos sao acompanhados de mudancas fundamentais.
Eles induzem uma reestruturacao espacial da sociedade inteira, redefinicao do
conteudo ideolégico dos espacos, estabelecimento de nova divisdo social e
espacial do trabalho, criacdo de novos espacos de producéo e de consumo, etc
(BENKO, 1999, p. 29).

Milton Santos afirma que

O espago ndo € nem uma coisa, nem um sistema de coisas, senao
uma realidade relacional: coisas e relagdes juntas... O espago deve
ser considerado como um conjunto indissociavel de que participam de
um lado, certo arranjo de objetos sociais, e de outro, a vida que os
preenche e os anima, ou seja, a sociedade em movimento (1988, p.
26). Soma dos resultados da intervengdo humana sobre a terra se
converte numa gama de especulagbes de ordem econdmica,
ideoldgica, politica, isoladamente ou em conjunto (2004c, p. 30).

No ensinamento do autor pode-se ainda compreender que O espaco
como aquele formado por dois componentes interagindo permanentemente: a)
a configuracao territorial — compreendida como a soma dos dados naturais,
mais ou menos modificados pela acdo do homem e; b) a dindmica social

manifestada por suas relacées (SANTOS, 1988, p. 111).

A divisao territorial do trabalho atribui a alguns segmentos e lugares um
papel privilegiado na organizacdo do espago, seja funcional ou territorial,
dotando-os de maiores condicbes a especializagdes, visando a maior
concentracdo de capital, mensagens, valores, circulacdo de mercadorias e
pessoas, possibilitando novas divisdes espaciais do trabalho. Como saldo, tem-
se uma assimetria nas relagdes, com aceleracao do processo de alienagao dos
espacos e dos homens, do qual um componente € a mobilidade das pessoas
(SANTOS, 1999).
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Tal mobilidade — de populagédo e atividades — reorganiza o espago de
forma a fazer com que centros urbanos complexos, verdadeiros aglomerados
fortemente concentradores de populagcdo e renda, cerquem-se por extensas
areas em processo de esvaziamento. Essa heterogeneidade reproduz-se nas
redes que se adaptam as variacées do espaco e do tempo, pois sdo moveis,
inacabadas e desenvolvem um movimento que esta longe de ser concluido
(RAFFESTIN, apud DIAS, 2001, p.147).

As mudangas ocasionadas pelo capitalismo e as inovagdes tecnoldgicas,
trouxeram as mudangas globais transformando as relagées sociais. Nesse
contexto histérico, surgem as dificuldades do individuo quanto ao sentimento
de pertencimento. As nog¢des de localidade cedem lugar as inumeras
dificuldades mesmo de se definir o local. A localidade triunfa e perde sua
capacidade critica de um sistema dominante, e nao se tem certeza de que esse
triunfo esteja acompanhado de um progresso na capacidade de pensar o local
(BOURDIN, 2001, p. 20). Essas ambiguidades conceituais tornam dificeis de
igual modo o tratamento das areas periurbanas, porque nao se trata apenas de
delimitacées fisicas mas novos espacos de localidade, sem adequacao
normativa. Bourdin (2001, p. 107) afirma que o periurbano ndo € somente uma
definicdo estatistica ligada a densidade e a distancia, € um espago complexo
no qual se manifestam e se constroem novas formas da localidade. Essas
complexidades se originam também pelo fenébmeno da mobilidade oriundo do
direito de liberdade. Toda andlise sobre uma localidade deve considerar
também as oscilagdes entre a historia, ao patriménio, a identidade local e a
medida dos poligonos de emprego e de consumo (portanto, da mobilidade)
(BOURDIN, 2001, p. 114). E justamente a consciéncia do espaco que deve ser
colocado como necessario e fundamental quando o que se pretende € a
construcao do espaco material, num processo dinamico e continuo de relagao
sociedade/espaco (MORAES, 1986, p. 45). Sob outro enfoque o local
possibilita a compreensdo da cultura politica que permeia o territério. Essa
forma de analise € elemento de extrema importancia na construcao de
processo democratico (BAQUERO, 2004, p. 166). E um novo foro potencial

para a reconciliacdo entre o Estado e a sociedade, trazem mesmo a idéia de
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uma democracia local efetiva, sem afetar o principio democratico que norteia a
boa administragdo (STOKER, 2001, p. 29).

Nao se pode estranhar o fato de que muitas vezes fez-se mencao a idéia
de lugar, como forma de especificar o local, isso porque a globalizagao traz a
caracteristica inerente da contradicdo e das manifestacbes contraditérias.
Como tal emerge o problema da redefinicdo do lugar'? como uma necessidade
diante do processo de globalizagdo. Um dos questionamentos mais constantes

€ se ainda é possivel pensar o lugar de forma singular.

“O lugar é uma nogao que se desfaz e de despersonaliza diante da
massacrante tendéncia ao homogéneo, num mundo globalizado? Ou
lugar ganha outra dimensdo explicativa da realidade como, por
exemplo, enquanto densidade comunicacional, informacional e
técnica, como afirma Milton Santos?” (CARLOS, 1996, p. 19)

Fani salienta que para buscar a definicdo do lugar é preciso partir da
densidade técnica, da densidade informacional, a densidade comunicacional, a
densidade normativa e a densidade historica (CARLOS, 1996, p. 20). Nesta
perspectiva os lugares sao aqueles que o homem habita dentro da cidade e
que dizem respeito a seu cotidiano e a seu modo de vida onde se locomove,
trabalha, passeia, flana, isto é, pelas formas através das quais o0 homem se
apropria e que vao ganhando o significado dado pelo uso (CARLOS, 1996, p.
21). O lugar apresenta-se como ponto de articulagdo entre a globalizagéo e o
local enquanto especificidade concreta, enquanto momento. Esse intercambio
de relagbes traz em si uma nova concepgao de lugar, que difere daquele de
nocdo geografica somente. E um lugar que se encontra vinculado aos mais
diversos tipos de redes sem vinculagéo fisica, mas igualmente sem perder sua
peculiaridade. Apresentando contornos mais positivos para o estabelecimento
de arranjos, tanto pela proximidade dos atores, como do conhecimento

historico que os envolve.

"2 Neste caso usado como expressao de similitude ao local.
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CAPITULO 2 REGULARIZACAO FUNDIARIA E REURBANIZACAO

Com o acelerado aumento da densidade populacional e a incapacidade
do Estado em atender as demandas sociais nem sempre € possivel separar a
urbanizacdo de processos de favelizagdo e periferizacdo. Esses processos
estao diretamente relacionados a propriedade, a medida em que a propriedade
legalmente instituida nem sempre corresponde as necessidades sociais. De
modo algum se é favoravel a procedimentos que fogem a legalidade. O que se
observa é a necessidade de novas adequacbes legais a essas situacoes

emergentes, onde o processo de regularizacdo mostra-se bastante pertinente.

Uma das principais caracteristicas do processo de urbaniza¢géo no Brasil
tem sido a proliferacdo de processos informais de desenvolvimento urbano.
Milhdes de brasileiros sé tém tido acesso ao solo urbano e a moradia através
de processos e mecanismos informais e ilegais. As consequéncias
socioecondmicas, urbanisticas e ambientais desse fendmeno tém sido muitas e
graves, pois, além de afetar diretamente os moradores dos assentamentos
informais, a irregularidade produz um grande impacto negativo sobre as
cidades e sobre a populagédo urbana como um todo (FERNANDES, 2002, p.
12).

Tais situagdes nos levam a compreender a intensidade de ocupacoes
irregulares existentes. Porém tal compreensdo nao importa aceitacdo, mas
contrariamente enseja a busca de solucdes para melhorar a qualidade' de
vida da populagdo. Nesse novo contexto € que se insere a idéia de

regularizacao fundiaria.

' CUNHA (2003, p.29) ao tratar da qualidade de vida o faz pela compreensdo de moradia
social, salientando que a Agenda Habitat (1996) definiu a moradia adequada como “uma
moradia sadia, segura, acessivel no aspecto fisico, dotada de infra-estrutura basica como
abastecimento de agua, energia e saneamento, e com disponibilidade de uso de servigos
publicos como saude, educacdo, transporte coletivo e coleta de lixo”, e que proporcione
“privacidade, adequado espago, incluindo a garantia da posse”, além de “durabilidade e
estabilidade da estrutura fisica, adequada iluminagao, aquecimento e ventilagdo”. A mengao
comparativa que se oferece com a moradia social tem relevancia, quando na maior parte das
vezes, a irregularidade fundidria inicia-se pela necessidade de moradia.
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A regularizagao fundiaria é processo de intervengao publica em areas
urbanas ocupadas por assentamentos informais, processo que
abrange a dimensao juridica referente a titulagao dos terrenos,
articulada a dimensdes urbanisticas e ambiental centrada na
regularizacdo do parcelamento e dos parametros de uso e ocupagao
do solo.

A regularizagdo fundiaria ndo é um processo que restringe-se a
titulagdo, deve estar em sintonia com os projetos de melhoria urbana,
de urbanizagdo ou sociais previstos ( ou ja elaborados), com a
capacidade de equipe e de intervengdo do municipio e,
principalmente, com os principios e diretrizes da politica habitacional,
das politicas sociais e do Plano Diretor. A politica de regularizagao
fundiaria deve ser capaz de superar 0s processos que colaboram
para a irregularidade (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004, p. 79).
Processo de intervengdo publica, sob os aspectos juridico, fisico e
social, que objetiva legalizar a permanéncia de populagdes
moradoras de areas urbanas ocupadas em desconformidade com a
lei para fins de habitagdo, implicando melhorias no ambiente urbano
do assentamento, no resgate da cidadania e da qualidade de vida da
populagao beneficiaria (ESTATUTO DA CIDADE, 2005, p. 151).

Compreendida a regularizagdo fundiéria importa ressaltar seu objetivo
que é “legalizar a permanéncia de populacées moradoras de areas urbanas
ocupadas em desconformidade com a lei, 0 que significa a integragdo dessas
populacbes ao espago urbano, aumentando sua qualidade de vida e
resgatando sua cidadania” (ESTATUTO DA CIDADE, 2005, p. 153). E
justamente quando ha intervengdo governamental manifesta sobre o uso e a

ocupacao do solo que se manifesta de forma mais intensa o poder do Estado.

21 ASPECTOS LEGAIS DA REGULARIZACAO FUNDIARIA E
REURBANIZACAO

A realidade brasileira tem sido constituida mediante parcelamento
irregular do solo, originando as chamadas ocupagdes irregulares. Assim a
regularidade esta diretamente ligada ao uso do solo. O parcelamento do solo é
um instrumento utilizado para promover a organizacgao territorial. E por meio
deste instrumento que o municipio pode exigir uma distribuicdo adequada dos
lotes, equipamentos e vias publicas entre outros aspectos. A inexisténcia e
inadequacao do desenho urbano entre outras causas originam varias formas

de irregularidades de ocupacgdo. Para melhor compreende-las, porém, faz-se
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mister primeiramente uma analise dos aspectos que a tornam regular, para o

que utilizamos uma abordagem historica.

A organizacdo do espagco nao € privilégio atual, ja existia na época
colonial. Naquele periodo a preocupacdo urbana voltava-se para as ruas
(BARREIROS, 1998, p. 3). No que tange a politica fundiaria, com a Revolucao
de 1822, da-se o fim do sistema de sesmarias e até 1850 houve o predominio
das posses decorrente da desintegragdo do sistema, surgindo ai as terras
devolutas. No ano de 1850 surge a Lei 601 de 18.09.1850 conhecida como Lei
de Terras, com a intencdo de romper com o0 antigo sistema colonial, mas sem
prejuizo dos direitos adquiridos no periodo de sesmaria, possibilitando inclusive
a aquisicao através de compra e venda. “A Lei de Terras langa as bases ao
surgimento do que é atualmente denominado mercado imobiliario no Brasil”
(MARGARIDO, 1991, p.69). Até entdo a terra era concebida como sendo
propriedade da Coroa. Essa transicdo representa 0s primeiros

questionamentos da propriedade privada e seus consequentes conflitos.

Quando a terra era uma doacgao real, o rei tinha direito de impor certas
condigcbes regulamentando seu uso e sua ocupagao e limitando o tamanho do
lote e 0 numero de doagdes recebidas por pessoa. Quando a terra tornou-se
uma mercadoria adquirida por individuos, as decisdes concernentes a sua
utilizacdo passaram a ser tomadas por esses mesmos individuos. Na primeira
fase, a propriedade da terra conferia prestigio social, pois implicava o
reconhecimento pela Coroa dos méritos do beneficiario. Na segunda fase, a
propriedade da terra representa prestigio social porque implica poder
econémico (VIOTTI DA COSTA, 1999, p. 172).

Nesse contexto a Lei de Terras manteve os interesses dos senhores
rurais, quanto ao uso e ocupagao do solo. Esses efeitos acabam por reforgar
ainda mais a estrutura social baseada no estamento. Somente no século XIX, a
partir de 1854 face ao Decreto 1318 que regulamentou a Lei 601 de 18.3.1950
passou a ser concedido registro de propriedade tanto aqueles que possuissem
titulo legal (sesmeiros, compradores, herdeiros), como aos que possuissem
terras ‘por simples titulo de posse mansa e pacifica’, regulamentando a
aquisicao e uso das terras devolutas e a formacdo de nucleos coloniais
(ZMITROWICZ, 2006, p. 3).
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A partir da década de 1930, a propriedade passa por uma redefinicao
quando, entdo passamos a falar em fungcdo social da propriedade. A
funcionalizagédo da propriedade implica em novo padréo de relacionamento
entre a ordem publica e a ordem privada, intermediada pelo sistema juridico. O
conceito de fungao social da propriedade é incorporada em nosso ordenamento
por meio da Constituicdo de 1934 que diz que fica assegurado a todos os
brasileiros a inviolabilidade do direito de propriedade, “que ndo podera ser
exercida contra o interesse social ou coletivo”. Na constituicao de 1937 nao se
fala em fungao social da propriedade. Contudo, dois textos legais sao editados,
com repercussdes sobre o conceito de funcao social da propriedade. Em 10 de
dezembro de 1937 é editado o Decreto-Lei 58 que dispde sobre o loteamento e

a venda de terreno para pagamento em prestacoes.

Fazia-se sentir, ao nivel do sistema juridico, as novas demandas
decorrentes da urbanizagdo crescente que se verifica — dai a
amplitude e profundidade desse texto legal, que serd revogado
apenas em 1979, possibilitando o surgimento dos loteamentos
clandestinos (MARGARIDO, 1991, p. 99).

O Decreto-Lei 58/37 aplicava-se a zona urbana e rural, desde que se
pretenda vender a terra dividindo-a em lotes, para tanto o proprietario estava
obrigado a depositar no Cartério de Registro de Imoéveis, documentos
comprobatérios de propriedade, plano de loteamento, planta do imdvel,
exemplar do contrato de compromisso de compra e venda dos lotes, tudo antes
de promover as vendas. Ressalte-se ainda que na area urbana o plano de
loteamento deveria ser aprovado pela Prefeitura Municipal.

A Sumula 167 do Supremo Tribunal Federal, porém, firma o
entendimento de que nao se aplica o regime do Decreto-Lei 58/37,
“ao0 compromisso de compra e venda nao inscrito no registro de
imoveis, salvo, se 0 compromitente vendedor se obrigou a efetuar o
registro”, estabelecendo ainda a Sumula 413 que “o compromisso de
compra e venda de imoéveis, ainda que nao loteados, da direito a
execugao compulséria, quando reunidos os requisitos legais”; em
face desses e de outros entendimentos jurisprudenciais, estavam
criadas as condicbes ao surgimento dos loteamentos clandestinos
(MARGARIDO, 1991, p. 100).

A ideologia do planejamento — o urbanistico - no Brasil, comec¢a assim a
partir da década de 30. No periodo Vargas ha predominio de formas

embriondrias caracterizadas pela criagdo de empresas estatais. Ja o periodo
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entre 1945-1964, o planejamento € descentralizado, passando a centralizado
no periodo de tutela militar. Nesse periodo o planejamento ndo atendia
demandas imediatas, e a Constituicdo de 1967 possibilitava a criacdo de
Regides Metropolitanas, com reflexos no planejamento urbano. E a época em
que surgem em ambito municipal os planos diretores (MARGARIDO, 1991, p.
107).

O aumento da populagéo ocorria concomitantemente com o aumento
da demanda habitacional, acarretando a expanséo da area urbana, e
obrigando o Municipio a criar mecanismos burocraticos-
administrativos cada vez mais complexos, que possibilitassem o
cumprimento pelos particulares do Decreto-Lei 58/37 — tornando, com
isso, mais dificultosa a aprovagédo dos loteamentos (MARGARIDO,
1991, p. 114).

A sociedade acaba articulando-se como auto-defesa em oposigédo ao
aparato técnico-burocratico, na tentativa de buscar uma revisdo do Decreto-Lei
58/37. Tal mobilizagdo acaba resultando na Lei 6766 de 1979, que vigora até
os dias atuais.

A Lei 6766/79 é uma legislacao especifica para regular o parcelamento
do solo. Antes dela vigorava o Decreto-lei 58/37 que n&o continha nenhum
dispositivo de carater urbanistico, principalmente que pudessem ser aplicadas
em areas urbanas expandidas. A Lei 6766/79 incorpora esses principios
urbanisticos, tornando-se inovadora. A partir de entdo o poder executivo
municipal passou a ter a possibilidade de conduzir efetivamente o processo de
organizacao espacial de seu territério, pois, ao invés de apenas receber planos
ja elaborados, o municipio passou a ter a possibilidade de, segundo seus

critérios, interferir nos projetos, adequando-os as particularidades locais.

Quando se fala em urbanizagdo de uma cidade, o parcelamento do solo
é o instituto pelo qual é realizada uma das suas mais importantes etapas. Isso
porque nessa etapa é definido o desenho urbano de um modo geral. Um
parcelamento do solo de forma adequada permite um crescimento harménico

da cidade.

Sobre a conceituacdo ou definicdo mais apropriada para o parcelamento
do solo, a doutrina tece algumas consideragcées. Em ATHAYDES (1984)

encontramos a observagdo de que o parcelamento do solo deve ser
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considerado sob dois aspectos: o fisico, que nada mais é do que a divisdo
geodésica de um terreno, e o juridico, de que resulta a divisdo da propriedade,
com a consequente formacao e novos direitos autbnomos de dominio sobre
cada unidade em que a area for dividida. Pode-se assim conceituar o
parcelamento como a divisdo geodésica juridica de um terreno, uma vez que
por meio dele se divide o solo e, concomitantemente, o direito respectivo de

propriedade, formando-se novas unidades.

Para Couto (apud Barreiros, 1998) o parcelamento € a diviséo juridica da
propriedade. Divisdo de grandeza territorial em numero de grandezas
territoriais menores (os lotes), regida e protegida pelo direito. Para o autor
somente a criagdo do titulo de propriedade possibilitou o consequente
parcelamento do solo. Isso porque a propriedade tinha em seu conceito um
forte contorno individualista, fruto ainda das normas napolednicas. Embora o
contexto social, juridico e politico do pais, seja diverso daquela compreenséo,
Nnao raras vezes sao essas concepgdes que embasam a nogao de propriedade
em diversas decisdes judiciais proferidas por todo o pais bem como em

diversas acoes do préprio cidadao.

De acordo com o art. 2° da Lei 6766/79 o parcelamento do solo sera

realizado por meio de loteamento ou desmembramento.

Loteamento é a subdivisdao de gleba em lotes destinados a edificacao,
com a abertura de novas vias de circulagao, de logradouros publicos
ou prolongamento, modificagdo ou ampliacdo das vias existentes.
Desmembramento seria a subdivisdo de gleba em lotes destinados a
edificagdo, com aproveitamento do sistema viario existente, sem
qualquer tipo de modificagao (JORGE, 2006, p. 103).

Ja o autor José Afonso da Silva, elenca mais especificamente as formas
de desmembramento do solo:

Arruamento é a divisdo do solo mediante a abertura de vias de
circulacao e a formacdo de quadras entre elas. Loteamento é a
divisdo das quadras em lotes com frente para logradouro publico.
Desmembramento é a divisao de uma quadra em lotes com o
aproveitamento das vias publicas existentes (2000, p. 317).

A Lei 6766/79 nao trazia no conceito de propriedade, as caracteristicas
inerentes da fungdo social, nem de condominio, nem de parcela ideal. As
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inovagdes relevavam na esséncia porque tratava-se pela primeira vez de
regular o parcelamento do solo. Contudo, em que pese as inovagdes trazidas
pela Lei 6766/79, alguns autores apontam as inconveniéncias da lei e que por
suas relevancias ndo podem ser desconsideradas. MARICATO (1995) aponta
que a lei trouxe uma certa restricdo na oferta de moradia para a populacéao
trabalhadora. Isso porque muito embora a lei federal apresentasse riquezas
multidisciplinares em suas inovagdées, nem sempre conseguiu atender o

interesse local que particulariza cada municipio.

Além dessas circunstancias individuais, representadas pelos interesses
locais, cumpre acrescentar ainda as dificuldades financeiras de muitos
municipios brasileiros, em raz&o do sistema federativo, que dificultam a criacao
e execucao de projetos urbanisticos, em que pese a contribuicdo de alguns
orgaos governamentais responsaveis pelo controle do uso e ocupacéao do solo,
em caso de interesse comum, como € o caso da COMEC (Coordenacgao da
Regidao Metropolitana de Curitiba), gerando o exercicio de parcelamento do
solo por parte das iniciativas de particulares. SILVA (apud BARREIROS, 1998,
p. 15) afirma que “o parcelamento do solo para fins urbanos € uma atividade
urbanistica que tem sido exercida, tradicionalmente, entre nds, por iniciativa de
particulares. Estes, assim em nome préprio, no préprio interesse e as proprias
custas e riscos, estardo contudo, exercendo uma atividade que,
fundalmentalmente, pertence ao poder publico municipal, qual seja de oferecer
condicbes de habitabilidade a populagéo urbana”.

Essas situacdes levantadas devem-se ao fato de que uma rapida analise
sobre a Lei 6766/79 mostra que ela tem o condao principal de regular as
relacdes comerciais que se estabalecem entre loteadores e compradores. Além
disso esta a imposicdo dos principais requisitos urbanisticos, sendo os
principais deles: a) area minima de lote igual ou maior do que 125m2 e frente
minima de 5,00 metros, exceto nos casos de urbanizacdo especifica ou
edificacdo de conjuntos habitacionais de interesse social, previamente
aprovados pelos 6rgdos competentes; b) reserva obrigatoria de faixa nao
edificante de 15 metros de cada lado ao longo das aguas correntes, dormentes,
dutos, rodovias e ferrovias; c) proporcionalidade entre a densidade de

ocupacao prevista para a gleba e as areas de circulagdo, equipamentos
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urbanos e comunitarios e espacos livres de uso publico; d) percentagem de
areas publicas nao inferior a 35% do total da area da gleba loteada; e)
proibicdo do parcelamento em terrenos com declividade superior a 30%, exceto
se atendidas exigéncias especificas das autoridades competentes. Esses
requisitos podem ser ou agravados por nova lei, como é o caso do Cddigo
Florestal que requer uma faixa ndo edificante de 30 metros ao longo das aguas
correntes, ou podem ser atenuados, como quando apresenta-se solucao
técnica em terrenos com declividade superior a 30%. A indicacao portanto, nao
pretende ser taxativa e exaustiva, mas indicar algumas dificuldades
encontradas na aplicagdo da Lei, se a mesma ndo for coadunada com as

realidades locais.

Observe-se contudo que a Lei 6766/79 n&o apresenta distingdo para
parcelamentos voltados para o segmento social, tampouco quanto a
diferenciagdes regionais. Esses aspectos proporcionaram que as ocupagoes
irregulares ocorressem, e sem o controle efetivo da administragdo publica,
gerassem uma situacao cadtica na maior parte das grandes cidades brasileiras.
A regularizacao nao é facilitada pela Lei 6766/79, que exige, para fins de
registro, a apresentagao de doze certidées diferentes, além do projeto completo

do loteamento aprovado.

Com a alteragéo da Lei 6.766/79, pela Lei n® 9.785/99 os municipios
podem exigir, por lei, o percentual que entenderem adequados, para as areas
publicas, bem como determinar as areas minimas e maximas dos lotes, os
coeficientes maximos de aproveitamento, definindo os usos permitidos. Isso
ocorre porque com advento da Constituicdo de 1988 os municipios ganharam
muito mais autonomia em termos legislativos, para adequar a lei a sua
realidade. E principalmente porque devem se adequar a politica urbana
preconizada pela Constituicdo de modo que as fungdes sociais da cidade e da

propriedade urbana sejam cumpridas.

Um dos objetivos da alteracdo € de alterar os requisitos e critérios
urbanisticos para a implantacdo de loteamentos urbanos. Sao diversas as
alteracdes efetuadas na Lei 6.766/79 que resultam na flexibilizagdo do
parcelamento do solo urbano, como impacto negativo nas cidades tais como:

1. Eliminacdo da percentagem obrigatéria de areas publicas; 2. A reducao da
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infra-estrutura bésica exigida para loteamentos Populares; 3. Aumento do
Prazo para as Diretrizes e Execugédo de Obras; 4. Eliminagdo de Sangbes por
implantacéo de loteamento irregular ou clandestino considerado de interesse
publico.

Como os Municipios tem a atribuicdo constitucional de promover a
politica urbana, aumenta mais ainda a sua responsabilidade diante dessas
normas sobre o solo urbano. Os conceitos de loteamento e desmembramento
se mantiveram, sendo acrescidos dos conceitos de lote, infra-estrutura basica e
padrdes especificos admitidos nas zonas de interesse social a serem definidas
pelos Planos Diretores. Por isso em que pesem as inovagdes trazidas pela lei
9785/99, as normas para regularizagdo permaneceram praticamente
inalteradas. Rolnik (1997, p. 15) aponta ainda que a lei por um lado “funciona
como uma espécie de molde da cidade ideal ou desejavel’. De outro lado
modula apenas uma parte do espaco, ja que ele ndo € estdtico e fruto de
relacdes estabelecidas com a propria cidade, de modo que “ao estabelecer
formas permitidas e proibidas, acaba por definir territérios dentro e fora da lei,

ou seja, configura regides de plena cidadania e regides de cidadania limitada”.

Era preciso compreender que a ocupagéo ilegal do solo era (e ainda
permanece sendo) resultante de processos complexos, onde a visao
interdisciplinar seria o amparo para a constru¢do de uma sociedade mais
igualitaria. Era preciso modificar a legislagdo, fornecer instrumentos que

permitissem essa visao.

2.2 ESTATUTO DA CIDADE COMO MARCO DEFINIDOR

O Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01) é a Lei Complementar que regula
o artigo 182 da Constituicao Brasileira de 1988:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
Municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes; (grifo nosso)
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A combinagéo do capitulo da Politica Urbana da Constituicdo Federal e
a Lei Complementar formam o conjunto de diretrizes e principios para a politica
urbana do pais, objetivando a garantia do direito a cidade, da fung¢ao social da
cidade e da propriedade e da democratizacao da gestdo urbana.

Tratando-se de questdes fundiarias, vinculadas diretamente ao direito a
cidade cuja fonte remonta ao principio da funcdo social da cidade e da
propriedade; tratando-se inclusive da importancia das referéncias legais
anteriormente citadas, e tendo em vista que a Lei Complementar (Estatuto da
Cidade) trata de forma mais abrangente a politica urbana do pais, estabeleceu-
se como marco definidor da pesquisa a data da promulgagdo do Estatuto da
Cidade (Lei 10.257/01), que institui a lei federal de desenvolvimento urbano-
LDU.

Aprovado apéds doze anos de tramitagdo, o Estatuto da Cidade oferece
aos governos municipais e aos movimentos sociais um conjunto expressivo de
instrumentos que, na pratica, buscam materializar o "direito a cidade" definido
na propria lei como "o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao
trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes" (art. 22, 1). Ainda que
mecanismos legais —isoladamente — ndo sejam capazes de transformar
estruturas sociais, o Estatuto da Cidade pode ser especialmente util para a
imensa e interminavel tarefa de reduzir a segregacao social existente nas

cidades brasileiras.

O Estatuto da Cidade engloba um conjunto de principios — no qual esta
expressa uma concepc¢ao de cidade e de planejamento e gestdo urbana — e
uma série de instrumentos que, como a propria definicdo define, sdo meios
para atingir as finalidades desejadas. S&o conceitos e diretrizes que se
revestem de importadncia haja vista que sua utilizagdo encontra-se
fundamentada no interesse coletivo. Principios esses como: funcédo social da
propriedade, cidades sustentdveis, gestdo democratica, planejamento e
desenvolvimento das cidades, ordenacdo e controle do uso do solo e

integracdo urbana e rural.
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Entretanto, delega — como né&o podia deixar de ser — para cada um dos
municipios, a partir de um processo publico e democratico, a explicitagdo clara
destas finalidades (ESTATUTO DA CIDADE, 2005, p. 21). O Estatuto da
Cidade tem suporte no engajamento da sociedade civil. A nogdo de gestéo
democratica disciplinada pelo Estatuto da Cidade é certamente uma condicao
para a realizacdo de importantes instrumentos de direito urbanistico e de

politicas publicas, como o Plano Diretor.

O Plano Diretor é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e
expansao urbana, obrigatério para municipios com populagéo acima de 20.000
habitantes, para aqueles situados em regiées metropolitanas ou aglomeragdes
urbanas, em areas de interesse turistico, ou em areas sob influéncia de
empreendimentos de grande impacto ambiental. Na concepc¢éo do Estatuto da
Cidade o Plano Diretor é tido como um processo politico, por meio do qual o
poder publico canaliza seus esforgos, capacidade técnica e potencialidades
locais em torno de alguns objetivos prioritarios. “Sao principios e regras
orientadoras da acao dos agentes que constroem e utilizam o espaco urbano”
(ESTATUTO DA CIDADE, 2005, p. 40). E tarefa do Plano Diretor estabelecer
normas que possibilitem verificar se a propriedade atende sua funcao social,
que por sua vez este relacionada aos objetivos da politica urbana: garantir as
condigbes dignas de vida urbana, o pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade e o cumprimento da fung&o social da propriedade. Por isso pode-se
afirmar que séo principios norteadores do Plano Diretor: o principio da fungéo
social da propriedade, o principio do desenvolvimento sustentavel, o principio
da funcéo social da cidade, o principio da igualdade e da justica social e o
principio da participagéo popular.

E o Plano Diretor que a partir da leitura da realidade local, traca a
cartografia das diretrizes que norteardo 0 municipio, por meio do
macrozoneamento. Este além de definir grandes areas de ocupagao como rural
e urbana, define ainda em grandes areas de interesse de uso, as zonas que se
pretende incentivar, coibir ou qualificar a ocupagédo. Nesse contexto, o Plano
Diretor pode delimitar as areas urbanas que sejam passiveis da aplicagao da
Usucapidao Urbano e da Concessao Especial de Uso para Fins de Moradia,

como Zonas Especiais de Interesse Social, com o objetivo de atender a diretriz
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da politica urbana prevista no art. 2%, inciso XIV, da regularizacao fundiaria e
urbanizacdo de areas ocupadas pela populagdo de baixa renda mediante o
estabelecimento de normas especiais de uso e ocupacao do solo e edificagéo,
consideradas a situagcdo soOcio-econbmica da populagdo e as normas

ambientais.

Ainda é o Plano Diretor o instrumento adequado para estabelecer as
ZEIS (zonas especiais de interesse social). Normalmente o fazem por meio de
leis complementares, mas que fazem parte integrante do Plano Diretor. Elas
representam uma solugéo potencial para a regularizagéo fundiaria. Estabelecer
as ZEIS significa reconhecer as diversidades existentes na cidade e
democratizar o acesso a cidade.

Entendidas como uma categoria do zoneamento da cidade que
permite um padrdo urbanistico préprio, com tratamentos
diferenciados, a partir de um plano especifico de urbanizagdo, as
ZEIS podem ganhar varias formas, em fungéo do contexto urbano em
que sao aplicadas, atendendo tanto area de favelas ou loteamentos
que demandem urbanizagdo, areas vazias sujeitas a provisao de
moradia de interesse social, ou ainda terrenos ou imdveis
subutilizados em areas com infra-estrutura urbana, geralmente nas
areas centrais ( FERREIRA, 2007p. 33).

Entende-se que o termo “gestdo democratica” possui profunda
implicacao, pois enseja a participacao dos cidadaos e habitantes nas fungdes

de direcdo, planejamento, controle e avaliagéo das politicas urbanas.

BUCCI (2003, p. 324) afirma que a plena realizagdo da gestédo
democratica € a Unica garantia de que os instrumentos de politica
urbana trazidos pelo Estatuto da Cidade (como o direito de
preempgao, direito de construir, as operagdes consorciadas, etc), ndo
serao ferramentas a servigo de concepgdes tecnocraticas, mas sim,
instrumentos de promocgéao do direito a cidade para todos.

Com o advento do Estatuto da Cidade, estabeleceram-se instrumentos
de planejamento urbano e de parcelamento compulsério do solo como o
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) progressivo no
tempo, a desapropriacdo com pagamento em titulos e a usucapidao especial
individual ou coletiva. A fim de que o uso adequado desses instrumentos possa
contribuir para o término das invasfes urbanas e melhor ordenamento do
territério, entende-se necessario que a ele se aliem politicas especificas de
interesse publico, desenvolvidas sob perspectiva sistémica com o envolvimento

da comunidade e fulcro na legislacdo vigente, visando, por exemplo, dentre
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outros objetivos a perseguir, a simplificacdo dos parcelamentos populares,
reduzindo-lhes o custo e o preco final do lote, a niveis acessiveis as camadas
menos favorecidas da populacao.

O Estatuto da Cidade aparece como elemento agregador para
regularizar as dindmicas urbanas quanto ao uso do solo. Por isso o

pensamento adequado de MARICATO quando diz:

Nunca é demais repetir que ndo é por falta de planos e nem de
legislagdo urbanistica que as cidades brasileiras crescem de modo
predatério. Um abundante aparato regulatério normatiza a produgao
do espago urbano no Brasil — rigorosas leis de zoneamento, exigente
legislagdo de parcelamento do solo, detalhados codigos de
edificagbes, sao formulados por corporagdes profissionais que
desconsideram a condicdo de ilegalidade em que vive grande parte
da populagédo urbana brasileira em relagdo a moradia e a ocupagao
da terra, demonstrando que a exclusdo social passa pela légica da
aplicacéo discriciondria da lei. A ineficacia dessa legislagao é, de fato,
apenas aparente, pois constitui um instrumento fundamental para o
exercicio arbitrario do poder, além de favorecer pequenos interesses
corporativos. A ocupacao ilegal da terra urbana é nao sé permitida
como parte do modelo de desenvolvimento urbano no Brasil.(...)
(2000, p. 147).

Na busca de melhor ordenagcdo da cidade, o estabelecimento de
diretrizes feito pelo Estatuto da Cidade, torna-o um avango na busca do
aprimoramento da gestao publica. Fortemente voltado para a questao fundiaria
nao poderia deixar de ser o preceito a partir do qual a pesquisa transcorre.

2.3 OCUPACOES IRREGULARES

As formas de ocupagdo do solo estdo condicionadas na cidade a
necessidade de realizacdo da construcdo humana, quer seja por agbes de
produgéo, de consumo, habitacdo ou de sobrevivéncia. As particularidades que
envolvem cada relagdo do homem nesse ambiente capitalista determinam
assim o modo de ocupagao de determinado lugar. A produgéo espacial realiza-
se no cotidiano das pessoas e aparece como forma de ocupacdo e/ou
utilizagao de determinado lugar num momento especifico. Conforme o ponto de
vista, a cidade assim podera ser vista como meio de produgédo e circulacao

(escritérios, agéncias, industrias, etc) ou meio de consumo (bens e servicos).
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A diferenciacdo dos usos serd a manifestagdo espacial da divisao
técnica e social do trabalho, num determinado momento histérico. A
forma com que se apresenta é decorrente do grau de
desenvolvimento das forgas produtivas materiais da sociedade, das
condigbes em que se da a producdo e do desenvolvimento do
processo de humanizagcao do homem (CARLOS, 205, p. 46).

Essas diferenciagbes geram uma disputa pelos varios segmentos da
sociedade, orientados pelo mercado e conduzindo finalmente a escolhas nem
sempre adequadas aos parametros legais.

2.3.1 Aspectos e dilemas conceituais

Muitas sdo as dificuldades de se tratar um tema que ora fala em
loteamento irregular, ora fala em ocupagdo irregular, ou loteamento
clandestino. Assim € preciso clarear alguns conceitos para melhor
compreensao dos temas abordados nesta pesquisa.

Em estudo feito pelo Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de
Curitiba (IPPUC) sobre ocupacgdes irregulares existentes no municipio, foram
consideradas como ocupagodes irregulares todos os assentamentos urbanos
efetuados sobre areas de propriedade de terceiros, sejam elas publicas ou
privadas, bem como aqueles promovidos pelos legitimos proprietarios das
areas sem a necessaria observancia dos parametros urbanisticos e
procedimentos legais estabelecidos pela Lei de parcelamento n° 6.766/79
(federal) e n? 2.460/66 (municipal).

A legislacdo nao distingue com precisdo as formas ilegais de
parcelamento do solo, apresenta apenas seus limites de regularidade. E
regular assim o parcelamento urbano que atende a todas as exigéncias
administrativas do Poder Publico e, depois de aprovado, é registrado perante o
Registro de Imoéveis da circunscricdo onde se encontra a gleba fracionada. De
um modo geral, qualquer parcelamento que nado atenda algum desses
requisitos é considerado ilegal. Essa ilegalidade pode apresentar-se de duas

maneiras: irregular ou clandestino.



59

Irregulares sdo os parcelamentos em que o0s projetos sdo aprovados
pelo Poder Publico mas os mesmos ndo sdo levados a registro, ou ainda
aquele em que as obras ndo foram executadas ou se foram encontram-se em
desacordo com a licenga. Clandestinos sédo os parcelamentos em que sequer
houve aprovacdo do Poder municipal, mas que teve sua implementacao
ocorrida faticamente (JORGE, 2006, p. 109).

Clandestino ndo € apenas o loteamento feito as ocultas. Tanto € aquele
desconhecido oficialmente pelo Poder Publico, porque inexiste solicitagdo de
aprovacao, quanto o que deriva do indeferimento do respectivo pedido, por ndo
atender as exigéncias legais. Num e noutro caso, sempre sem a chancela
oficial, ele é implantado fisicamente pelo loteador, com a abertura de ruas,
demarcacgao de quadras e lotes e com a edificagdo de casas pelos adquirentes
(José Carlos de Freitas apud STIFELMAN (2004).

A diferengca entre a clandestinidade e a irregularidade, portanto,
encontra-se na existéncia ou nao da aprovagdo do parcelamento do solo;
havendo esta, tem-se um parcelamento irregular, inexistindo a mesma, tem-se
um parcelamento clandestino. O loteamento e o desmembramento irregular
pressupdem, assim, a aprovacdo do Poder Publico competente. Modalidades
de parcelamento ilegal sdo as formas utilizadas pelos interessados na
implementacdo de um loteamento ou de um desmembramento na tentativa de

afastar-se a incidéncia obrigatéria da LPSU.

7

Nao se tratando assim de loteamento regular, é modalidade que diz

by

respeito a cidade informal e que requer politicas urbanas adequadas para

trazé-la a legalidade, no sentido de promover a inclusdo social e territorial.

As cidades informais (caracterizadas pelas areas onde se localizam
as favelas, os loteamentos populares irregulares e clandestinos nas
periferias urbanas — em areas de protecdo ambiental, as ocupacdes
coletivas de areas urbanas, conjuntos habitacionais em condigcoes
precarias ou abandonados e habitagbes coletivas nas regides
centrais da cidade) sao situagbes concretas que evidenciam a
necessidade de construir uma politica urbana que contém um novo
marco legal para as cidades, com o objetivo de promover a
integracdo social e territorial da populagdo que vive nesses
assentamentos urbanos (GARCIAS, 2005, p. 12)
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Sao muitas as formas de irregularidades fundiarias: favelas, invasoes,
loteamentos clandestinos ou irregulares, que se configuram pelo pais. Até
mesmo loteamentos e conjuntos promovidos pelo Estado fazem parte desse
vasto universo de irregularidade. As especificidades se referem as formas de
aquisicdo da posse ou da propriedade e aos distintos processos de
consolidagdo dos assentamentos, freqiientemente espontaneos e informais, ja
que nao foram fruto de uma intervencédo planejada pelo Estado nem foram
formalmente propostos por empreendedores privados no interior do marco
juridico e urbanistico vigente (COSTA, 2002, p. 14). Dentre as varias
modalidades selecionamos aquelas que estdo mais diretamente relacionadas

com a pesquisa.

Invasdes e favelas s&o areas ocupadas espontaneamente ou de forma
organizada por pessoas de baixa renda, nas quais — diferentemente dos
loteamentos e dos conjuntos habitacionais — néao se estabelece nenhuma
relacao juridica formal entre os ocupantes e os proprietarios das areas privadas
ou publicas. Uma das principais caracteristicas destas ocupacdes é a
inseguranga juridica dos ocupantes em razao da possibilidade de conflito
fundiario, e a ameaca concreta de expulsdo com base em agdes judiciais de
reintegracao de posse. Outra caracteristica desta ocupagéo é a existéncia de
um parcelamento, uso e ocupacao do solo informal que ndo se enquadra nas
normas das legislacbes de uso e ocupagado do solo nem nas da legislacéo
ambiental. Embora apresentadas a invasdao como forma de irregularidade
fundiaria, ocorre que a carga socioldgica-politica contida nesta pesquisa nao
corresponde ao termo técnico de invasdo, sendo mais adequada a utilizagao do
termo ocupagéo. Ao termo invasao geralmente é atribuido um sentido de algo
contrario a legalidade, normalmente relacionada a forga, ou contrariamente a
posse mansa e pacifica, protegida pelo direito patrio. De outro lado o termo
ocupacao, embora esteja vinculado a ilegalidade, possui um sentido mais
brando, considerando-se que admite-se a posse de coisa ainda n&o
apropriada. Mais do que isso atribui um valor de trabalho, de conquista, de
busca de efetivagcdo mesmo de direito a cidade, de uma melhor qualidade de

vida. Deste modo, embora atribuida expressao de invasao, nesta pesquisa sua
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conotacgao estd mais direcionada a idéia de ocupacao, sendo esta também uma
forma de irregularidade fundiéria.

Outra forma bastante incidente de irregularidade é quando cada
proprietario recebe uma fracdo ideal da area, sem que ela seja oficialmente
urbanizada. Essa forma de irregularidade leva a uma forma de expansao nao
planejada. Entretanto, sua existéncia exigira ao longo dos anos a prestacao de
servigos publicos (transporte publico, coleta de lixo), a execucdo de obras
(redes de esgoto, captacdo de agua, iluminacdo publica e domiciliar,
escoamento de aguas pluviais) e a implantacdo de equipamentos sociais e
comunitarios (escolas, creches), com custos geralmente suportados pelo Poder
Publico municipal. Criados como condominios, no mais das vezes sao
implantados, de fato, como loteamentos, mediante abertura de ruas e
demarcacgao das “fracoes ideais” —verdadeiros terrenos cercados e destacados
do todo, como unidades independentes entre si.

Dentre outros transtornos causados pela ocupagéo irregular do solo
urbano, destacam-se o0s seguintes: desarticulacdo do sistema viario,
dificultando o acesso de 6nibus, ambulancias, viaturas policiais e caminhdes de
coleta de lixo; formacdo de bairros sujeitos a erosdo e alagamentos,
assoreamento dos rios, lagos e mares; auséncia de espacos publicos para
implantacdo de equipamentos de saude, educagdo, lazer e seguranca;
comprometimento dos mananciais de abastecimento de agua e do lencol
freatico; ligagdes clandestinas de energia elétrica, resultando em riscos de
acidentes e incéndios; expansdo horizontal excessiva da malha urbana,

ocasionando elevados 6nus para o orgamento publico.

A ocupagéo irregular do solo esta na origem, portanto, dos principais
problemas urbanos, em areas tdo variadas quanto seguranga, saude,

transportes, meio ambiente, defesa civil e provisao de servigos publicos.

2.3.2 Entre o fundiario e o imobiliario

Sao diversas as dificuldades encontradas por aqueles que pretendem

regularizar o uso do solo seja por exercerem seu direito a moradia, seja por
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estarem preocupados com a construgédo da cidade. Dentre essas dificuldades &
comum a alegagdo do excesso de exigéncia legais; falta de mapas
cartograficos em Cartérios de Registro; auséncia de programas de
regularizacao; falta de levantamento de dados pelos érgaos municipais; normas
inadequadas a realidade; auséncia de fiscalizagdo pelos érgaos municipais,
etc. Na maioria das vezes as alegacoes tém fundamento e mostram o quanto
€ preciso repensar a questdo fundidria a fim de que ela seja promotora de

inclusao social e ndo o inverso.

As questbes fundiadrias denominadas de irregulares tém no uso
inadequado do solo uma expressdo da segregacao social que a estrutura da
acumulagdo proporciona. Segregagdo porque a simples designagdo de

irregularidade, normalmente est4d afeta a periferia da cidade. Lugares

desprovidos na maioria das vezes dos servi¢os basicos essenciais.

Esse entendimento meramente geométrico ndo representa a
verdadeira relagdo entre o centro e a periferia das cidades. Neste
caso, os afastamentos ndo sao quantificaveis apenas pelas distancias
fisicas que ha entre os dois, mas, sim, revelados pelas condigbes
sociais de vida que evidenciam nitida desigualdade entre os
moradores dessas partes da cidade (ULTRAMARI; MOURA, 1994,
p.37).

Num mundo globalizado, o espaco torna-se um capital comum a toda
humanidade. O seu uso, porém fica condicionado aqueles que dispdéem de um
capital particular, reforcando o sentido de propriedade privada. “Eis porque,
com o desenvolvimento as forcas produtivas e a extensdo da divisdo do

trabalho, o espaco € manipulado para aprofundar as diferencas de classes
(SANTOS, 2004c, p. 32).

Pode-se assim compreender que a ac¢do de morar torna-se mais
claramente uma mercadoria. “Agrava as disparidades tecnoldgicas e
organizacionais entre lugares e acelera o processo de concentragdo econémica
e geografica” (SANTOS, 2004c, p. 23). A terra passa a ter valor conforme as
regras mercadolégicas. Tudo que possa conduzir a um aumento no valor do

solo afasta a populacao de baixa renda para areas mais acessiveis.

Ultramari e Moura (1994, p. 41) apresentam alguns fatores que

determinam o valor do imdvel: valor do préprio imével (acrescido de suas
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variagdes), as condi¢cbes dos arredores (se possui asfalto, agua, luz, esgoto,
linhas de dnibus e facil acesso ao local de trabalho, comércio ou lazer — entre
outros), a situacado do imével (que gera a chamada renda diferencial). “Essa
renda diferencial somada a renda absoluta, que é o valor intrinseco do imével,
ou seja, do pedaco da terra, forma a renda fundiaria urbana” (ULTRAMARI;
MOURA, 1994, p. 42). E a légica do lucro ampliando a segregagao.

Terra urbana significa terra servida por infra-estrutura e servigos (rede
de agua, rede de esgotos, rede de drenagem, transporte, coleta de
lixo, iluminagéo publica, além dos equipamentos de educagao, saude,
etc.). Ou seja, a produgdo da moradia exige um pedago de cidade e
nao de terra nua (MARICATO, 2001, p. 119).

Ora, os investimentos, infra-estrutura, localizagdo, tudo isso conferem
lucros aos proprietarios, beneficiando alguns segmentos da cidade. Se o que
se constata sdo ocupacoes irregulares em demasia é porque ha evidéncia de
que a terra urbanizada é elemento essencial na politica urbana. E necessario,
portanto que ao lado da politica de regularizacdo fundiaria que é
essencialmente curativa, ocorram politicas de carater preventivo a fim de
reverter essas segregacoes imobiliarias. Esse também é o entendimento do
Estatuto da Cidade (2005, p. 154) que acredita que politicas publicas feitas de
forma adequadas podem ser instrumento de reducédo de pobreza social. No
mesmo sentido SANTOS (2004b, p.259) destaca que as desigualdades
territoriais do presente tém como fundamento um numero de variaveis bem
mais vastas, cuja combinagao produz uma enorme gama de situagdes de dificil
classificagdo. Concordamos com Sposati (2001, p. 19) quando afirma que
“pedaco so o € por ser parte”, de modo que a irregularidade s6 existe a medida
que a lei determina as porgdes regulares e as irregulares. E preciso entender
que essas porgcdes sao integrantes de um todo, a cidade, e por isso requer
instrumentos que a tratem como um espago vivo, que se relaciona

constantemente com outros espacos.
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CAPITULO 3 GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS

3.1 POLITICAS PUBLICAS

A dificuldade de conceituar politicas publicas de forma uniforme deve-se
a diversidade das dimensdes que o termo suporta na sua analise. Afinal, o
fendmeno politico esta relacionado as mais diversas disciplinas, como historia,
filosofia, teoria geral do Estado, sociologia politica entre outras. Se o objetivo
principal de uma sociedade é o bem-estar do homem, em perfeita harmonia
com seu meio, qualificativos como politicas sociais também aparecem como

definicoes a serem consideradas.

Para BUCCI (2002, p. 241-251) politica publica é uma locucao
polissémica cuja conceituagdo sé pode ser estipulativa e citando algumas
compreensdes sobre politicas publicas, destaca que para Pierre Muller e Yves
Surel, uma politica publica é um construto social e um construto de pesquisa,
caracterizado principalmente pelas contradicdes. Mas acaba definindo como
sendo politicas publicas programas de acado governamental visando a
coordenar os meios a disposicao do Estado e as atividades privadas para a

realizacao de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados.

KLIJN (2000, p. 140) salienta que as politicas publicas ocorrem entre a
tensdo da dependéncia e a diversidade de interesses; o pluralismo, cuja
concepcao é a de quem governa sao os partidos politicos, organizacbes de
galvanizacao de interesses e canalizacdo de participagdo, marcando como
unidade basica dessa linha os grupos de interesses; o marxismo, que
apresentou a idéia de que o espaco também é construido socialmente,
dessacralizando-o e destacando os interesses do capital, representando que as
politicas assim buscariam viabilizar o capitalismo; e neoinstitucionalismo, cuja
dimensao enquadra a politica por suas instituicbes no sentido de conjunto de
regras que organizam o jogo do poder em um dado sistema politico
(MARQUES, 2003, p. 31- 41).
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E bastante 0t a setorializagdo das politicas, mas necessaria a
compreensao de que elas ndo sao estanques. Para tanto KAUCHAKJE (2007a)
apresenta as politicas conforme as seguintes tematicas: politicas ambientais,
politicas culturais, politicas econdmicas, politicas sociais, politicas de defesa de
direitos especificos, politicas de infra-estrutura e politicas de uso e ocupacao
do solo.

Referindo-se a agbes governamentais Figueiredo (1997, p. 97) explica
que politica social € usualmente definida como o conjunto de atividades ou
programas governamentais destinados a remediar falhas do laissez-faire.
Manuel Castells (2000, p.374) define de fato a “politica urbana” pela
combinacao de “dois campos analiticos indissoluvelmente ligados na realidade
social: a planificacdo urbana sob diferentes formas e os movimentos sociais

urbanos”.

Consideradas como formas de agdes governamentais as politicas
publicas de uso e ocupacao do solo no Brasil tém se revelado instrumentos
para o exercicio arbitrario do poder a medida que no modelo brasileiro de
urbanismo, a aplicagéo da lei torna-se arbitraria, sendo definida pelo mercado e
pela localizagdo. Por exemplo, em &reas desvalorizadas ou inviaveis para o
mercado, tais como areas de protegcdo ambiental e beira de cérregos, o direito
a invasao é até admitido, mas nao o direito a cidade (MARICATO, 2000, p. 150
- 163).

Segundo Novy (2002, p.70) a regulagédo estabiliza as relagdes sociais
em um espaco de poder, como um termostato, no entanto ha doutrinadores
que questionam até que ponto o arcabouco juridico-institucional dos diferentes
paises permite aos governos locais o exercicio das fungbes de mediacdo e
competividade no desenvolvimento local (COMPANS, 2005, p. 142). Este autor
ainda defende que, através do Estado e da sociedade civil, sejam
estabelecidas “regras para um territério e conduz a padrées de acéao

territorialmente consolidados”.

Compreendendo-se essas dificuldades como fruto das diversidades e
complexidades que norteiam as pessoas e suas relagdes, seria necessario

considerar o territério na elaborag&o dessas politicas.
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Neste sentido, assumir a dimensdo cultural das politicas publicas
significa, por sua vez, considerar o territério onde as pessoas vivem e
se relacionam. O foco setorial das politicas publicas leva a andlise de
seu alcance e resultados por segmentos da populagdo generalizados
em numeros, médias e percentuais. Assim, expressam-se em
nameros, médias e percentuais do analfabetismo, mortalidade,
envelhecimento, doengas, entre outros tantos indices e indicadores
(KOGA, 2003, p. 30).

Entretanto, a producdo e disseminacdo de dados territoriais
desagregados, revelam um lado “equivocado” de sua utlizagdo no
planejamento e direcionamento de intervencdes politicas, a focalizacdo de
politicas publicas em detrimento de politicas voltadas para a universalizacao
dos direitos sociais (KOGA, 2001; COSTA, 2002). As politicas publicas devem
responder as demandas que emergem da sociedade, buscando concretizar
direitos sociais garantidos por lei, bem como redistribuir bens e servigcos

garantindo acesso universalizado aos mesmos.

O crescimento das metrépoles e as novas formas de urbanizagao
acentuam as disfungbes resultantes da evolugdo urbana nao
controlada. A lei do mercado ndo consegue regular as contradi¢cdes
resultantes da acdo dos diversos atores com interesses
diferenciados. (ROCHEFORT, 2002, p. 10)

O debate sobre politicas publicas torna-se gradativamente importante,
mas sua auséncia/presenca nem sempre representam uma modificagdo no

processo de inclusao social.

3.2 MODALIDADES DE GESTAO

Ao procurar retratar as modalidades'* de gestdo de politicas publicas é
inevitavel que suas configuragbes e caracteristicas estejam vinculadas as
caracteristicas do Estado. E justamente a busca das caracteristicas brasileiras
que nos fazem delimitar as modalidades de gestdo, a fim de identificar a
atuacdo do Estado no tocante a regularizacdo fundiaria. Nessa linha de
pensamento KAUCHAKJE (2007a) apresenta as seguintes modalidades:

'O tipo ideal € uma construcdo abstrata a partir dos elementos e caracteristicas essenciais do
fenémeno social pesquisado. Nao retrata a realidade mas traz as principais caracteristicas dos
fendmenos sociais que constréi (WEBER, 1999).
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Gestao Patrimonial (relacionada com a formagéo sdécio-histérica brasileira,
caracteriza-se essencialmente pela centralidade no Estado fulcrado a
concessao de privilégios e na utilizagao privada dos recursos publicos); Gestao
Tecno-Burocratica (imprime tecnicidade a gestdo dando-lhe um carater de
impessoalidade, e sob esse manto afasta a participacao politica nos processos
decisorios. Predominou no Brasil no periodo da ditadura militar); Gestéao
Gerencial (surgida pés 1980 pelas praticas e ideologia neoliberais. Introduz na
gestdo publica principios de gestdao empresarial de modo inovador como a
prestacdo de contas e transparéncia da administracdo. Neste periodo sao
valorizadas as parcerias entre Estado e sociedade civil); Gestdo Democratico-
Participativa (oriunda dos movimentos sociais, especialmente dos anos 1970 e
1980 tem suas bases assentadas na Constituicao de 1988. Seu foco centra-se
no acesso da populagdo aos servigos e aos recursos socioecondmicos e
culturais. Tal gestao prioriza a énfase na acao local; descentralizacao politico-
administrativa; interface e intersetorialidade de politicas e programas setoriais e
articulacdo entre esferas do governo e estabelecimento de trabalho articulado
em rede); Gestdo em Rede (na atualidade aborda as politicas de forma
interfacetada e busca a articulacdo dos atores sociais do Estado e da
sociedade civil, podendo estabelecer combina¢cées do modelo gerencial com o
democratico-participativo).

Importa ressaltar, porém, que a divisdo apresentada deve a
preponderancia de uma ou outra modalidade para aquele periodo, e ndo sua

exclusividade.

3.2.1 Gestao Patrimonial

No periodo compreendido entre o Renascimento e a Revolugao
Francesa se deu a estruturagdo dos Estados nacionais centralizados, por meio
do absolutismo. Esse periodo cujo epicentro foi o Continente Europeu, €
pontuado por multiplas guerras e acordos de paz. A centralizacdo da-se em
termos burocratico-administrativo, possibilitando a dominagdo estatal através
do territério e da nagcao (MARGARIDO, 1991, p. 56).
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E consenso entre os doutrinadores que o absolutismo e a centralizacdo
estatal deram-se em Portugal e Espanha antes do que nos demais paises
europeus. Fatores como a expulsdo dos mouros da Peninsula Ibérica,
permitem a Faoro fazer a seguinte constatagdo. “No topo da sociedade, um rei,
o chefe da guerra em campanha, conduz um povo guerreiros, obedientes a
uma missao e em busca de um destino” (2001, p. 18). A prevaléncia do Estado
era, portanto, fundamental para a sociedade organizar-se. Essa prevaléncia
ocorre através de mecanismos burocratico-administrativos garantido pela forca

das armas.

“‘Um fato quantitativo, o rei como o maior proprietario, ditard, em
consonancia com a chefia da guerra, a indole qualitativa, ainda mal colorida; da
transformacédo do dominio na soberania — do dominare ao regnare” (FAORO,
2001, p.19). Além do carater politico, o direito é outro marco que determina o
pensamento deste periodo. Em decorréncia do poder absoluto o sistema de
regras juridicas é instrumentalizado pelo governo de forma igualmente
absoluta. Faoro (2001, p. 27) mesmo explica que o “racionalismo formal do
direito, servira para disciplinar a acao politica, encaminhada ao constante rumo
da ordem social, sob 0 comando e o magistério da Coroa”. E sob esses
fundamentos formou-se o Estado patrimonial, complementados na sequéncia

pela realidade econdmica.

Na monarquia patrimonial, o rei se eleva sobre todos os suditos,
senhor da riqueza territorial, dono do comércio — o reino tem um
dominus, um titular da riqueza eminente e perpétua, capaz de gerir as
maiores propriedades do pais, dirigir o comércio, conduzir a
economia como se fosse empresa sua (FAORO, 2001, p.38).

E por meio da revolucdo de Avis que se consolida a monarquia
portuguesa, e entdo de senhor virtual do territério eleva-se o Estado, em nome
do rei, em agente econémico extremamente ativo. Para isso, o Estado se
aparelha, grau a grau, sempre que a necessidade sugere, com a organizagao
politico-administrativa, juridicamente pensada e escrita, racionalizada e
sistematizada pelos juristas (FAORO, 2001, p.60). Deste momento em diante é
possivel afirmar que a forma de dominio estatal deu-se ‘de cima para baixo’,
acreditando com isso a garantia de uma arrancada ultramarina. O ataque a
Ceuta, cujo objetivo era apropriar-se do centro de comércio do Mediterraneo,

tornou-se, por fim um sistema. As novas conquistas fizeram com que o Estado
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se inchasse de servidores, principalmente no reino ‘com a multiddo de
pensionistas e dependentes, fidalgos e funcionarios, todos sbéfregos de
ordenados, tencgas, e favores — o rei paga tudo, abusos e roubos, infortinios
comerciais e contratos fraudados” (FAORO, 2001, p.75). Essa situagéao trouxe
uma nova realidade, a da codificacdo expressa, além do predominio
incontestavel e absoluto do soberano, a centralizagdo politica e administrativa.

O municipio desaparece.

O Estamento, quadro administrativo e estado-maior de dominio,
configura o governo de uma minoria. Poucos dirigem, controlam e
infundem seus padrdes de conduta a muitos. A minoria exerce o
governo em nome préprio, ndo se socorre da nagdo para justificar o
poder, ou para legitima-lo juridica e moralmente. (FAORO, 2001, 108)

E justamente na expansdo ultramarina comercial que se entrelaca o
descobrimento do Brasil. No entanto um pais desprovido das riquezas
encontradas na india, transforma-se ante a rala populacdo indigena, numa
idéia de colonizacdo. Converte-se assim em esperangas para 0s setores da
sociedade ndo acomodados. A América transforma-se no reino da aventura. “O
que o portugués vinha buscar era, sem dlvida, a riqueza, mas a riqueza que
custa ousadia, nao riqgueza que custa trabalho” (HOLANDA, 1978, p. 18).
Quando a Europa impde a América suas trocas, seu estilo comercial, seu
sistema de explorac¢do, o encantamento se retrai, e o duro dia-a-dia, amargo e
sem perspectivas, falara sua linguagem. A colonizagcdo assim como obra do
Estado, torna as capitanias apenas uma representacao da delegagao publica
dos poderes, sem exclusdo da realeza, consolidando de vez as bases
comerciais.

Surge no Brasil assim, o Estado que prevalece sobre a sociedade e
tradicdo patrimonialista. Isso porque no periodo colonial a idéia de exploragéo
era a predominante, justificando a idéia de que no inicio fomos um povo de
latifundiarios, num periodo de esplendor e gléria da grande propriedade
territorial (MARGARIDO, 1991, p.59), indicando as origens seculares do

absolutismo estatal.

O patrimonialismo encontra suas bases, porque esta vinculado a um tipo

de dominagéo, por sua vez a um tipo de poder. Weber definiu o poder como “a
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probabilidade de impor a propria vontade numa relagdo social, mesmo contra
resisténcias, seja qual for o fundamento dessa probabilidade” (WEBER, 1984,
p. 33). Isso ocorre segundo Weber de tal modo que a vontade do governante
influencia que, em grau socialmente relevante, € como se o governado fosse
detentor dessa vontade. Neste sentido a legitimagao do poder se justificaria por
meio de trés tipos puros de dominagao:

e De carater racional onde as pessoas que exercem o poder sdo indicadas
ou eleitas através de processos legalmente sancionados.

e De carater tradicional onde as pessoas que exercem o poder de
comando sao geralmente senhores que gozam de autoridade pessoal
em virtude de seu status herdado, estando suas ordens de acordo com o
costume. O aparelhamento para este sistema compde-se de partidarios
pessoais — funcionarios da casa, parentes, favoritos pessoais — em um
regime tipicamente patrimonial oriundo do patriarcalismo — tipo primario
de dominacgao tradicional.

e De carater carismatico onde o poder de comando é exercido por um
lider, que possua carisma em virtude de poderes magicos, revelagoes,
heroismo ou outros dons extraordinarios (WEBER, 1984, p.141).

A evidéncia dos poderes senhoriais advindos pela tradicao portuguesa e
tdo intenso no processo de colonizagao brasileira, e a forte influéncia pessoal
na formag¢do do quadro administrativo permite-nos concordar com Campante
(2003, p. 156) em que o patrimonialismo, portanto, explica a fundamentagao do
poder politico, ou seja, como este se organiza e se legitima, e caracteriza-se
pelo poder politico organizado através do poder arbitrario do principe e
legitimado pela tradic&o.

A sociedade colonial regula-se nesse periodo (compreendido desde o
descobrimento do Brasil até a constituicdo do Estado brasileiro) pelo
Estamento — uma minoria que comanda, disciplina e controla a economia e 0s
nucleos urbanos. O estabelecimento do Governo Geral desponta como a face
mais visivel desse processo de submissao da Coldnia em relagdao a Metrépole,

e fazendo surgir aqui a idéia de uma nova classe. “Pode-se afirmar, por isso,
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que a chegada do Governo Geral assinala o primeiro conflito entre o individuo
e o Estado em terras brasileiras” (BUENO, 2006, p. 36).

Para cobrar e controlar, vigiar e punir seus suditos, submetendo-os
ao cumprimento de uma série de novas obrigagdes civis, os Estados
modernos emergentes se viram na contingéncia de criar vastos e
complexos aparelhos burocraticos — um conjunto de 6rgédos e
servidores responsaveis pelo funcionamento e manutengdo do
sistema judiciario, do fisco e das focas armadas —, ou seja, o corpo
administrativo como um todo (BUENO, 2006, p. 34).

Para Weber (1984, p 199) o termo classe refere-se a qualquer grupo de
pessoas (que tem a mesma) possibilidade tipica com respeito a provisédo de
bens, as condi¢ces externas de vida e experiéncias vitais de carater pessoal,
enquanto ditas oportunidades estdo determinadas pelo poder de dispor de
bens ou habilidades em consideragcdo ao ingresso, dentro de determinada
ordem econdmica. E a agregacéo de interesses econdmicos, determinados em
ultima instancia, pelo mercado, razao pela qual permite a mobilidade dos atores
entre as diferentes classes sociais.

Ter ou nédo ter — obter lucros, possuir bens — situam a classe, positiva ou
negativamente qualificada (FAORO, 2001, p.236). Se analisado o periodo
colonial brasileiro sob esse prisma, poderiamos evidenciar a estrutura social

sob duas classes: a dos proprietérios rurais e a dos escravos e semilivres.

A estrutura estamental ocorre pela rigidez e hierarquia, dificultando essa
possivel mobilidade. O estamento é uma camada organizada e definida
politicamente por suas relagdes com o Estado e, socialmente, por seu modus
vivendi estilizado e exclusivista, refletindo um grupo social definido por critérios
baseado em status social. Sua razdo de ser € a desigualdade calcada na
diferenciagdo da honra pessoal, no exclusivismo social e ostentagcdo do
consumo. Portanto, uma estrutura totalmente fechada (CAMPANTE, 2003, p.
154). Essa diferenciagéo rigida e hierarquica entre as classes faz com que a
dominagdo torne-se efetiva por meio de mecanismos burocratico-

administrativos.

O instrumento de poder do estamento € o controle patrimonialista do
Estado, traduzido em um Estado centralizador e administrado em prol da

camada politico-social que Ihe infunde vida. O distanciamento do estado dos
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interesses da nacgao reflete o distanciamento do estamento dos interesses do
restante da sociedade (CAMPANTE, 2003, p. 155). Numa sociedade em que
prevalecem os proprietarios de um lado e os escravos de outro, parece nao ter
lugar a idéia de comércio. Contudo, a burguesia alia-se ao Estado que a regula
burocraticamente, pela sua relevancia na exploracao da col6nia. Esse tipo de
situagdo, porém, que privilegiava a classe lucrativa e a classe proprietaria cria
um vacuo que nao permite na formagdo da col6nia de um tipo Unico de
sociedade. Deste modo o regime colonial transforma-se (no Império), mas
mantém a permanéncia do divorcio entre o Estado, monumental, aparatoso,

pesado e a nacdo, informe, indefinida, inquieta.

O imperador nao dispensa os poderes de dirigir, controlar e
governar... a estrutura politica funcionaria apoiada nas liberdades dos
cidadaos, mas com a reserva da ditadura de cima, ditadura educativa,
senhor do estatuto liberal (p. 332). Os anos iniciais do pais agora
independente sofrem com as dificuldades financeiras. Muito embora o
regime seja representativo — o rei esta no lugar da nagao e em seu
nome exerce o poder — mas o governo nada tem de representativo. O
sistema politico assenta ainda sobre a tradigdo estamental. Nagao,
povo, agricultura e comércio obedecem a uma tutela, senhora e
detentora da soberania. Procedem todos de um principio politico
afetado de raquitismo, de uma idéia geradora e fundamental: a
onipoténcia do Estado, e no Estado a méaquina central, e nesta
maquina certas e determinadas rodas que imprimem movimento ao
grande todo (FAORO, 2001, p. 445).

Nesse periodo ainda eram os fazendeiros escravocratas e os filhos de
fazendeiros, educados nas profissdes liberais, quem monopolizava a politica,
elegendo-se ou fazendo eleger seus candidatos, para fundar uma estabilidade
institucional nesse dominio (HOLANDA, 1978, p. 41).

O segundo reinado também apresentou como caracteristica essencial a
centralizacdo, que acabou ruindo quando a politica e a administracdo entraram
em colapso. “A exaustdo do trabalho servil e o crescente aumento do
contingente assalariado puseram em risco a teia comercial armada na corte”
(FAORO, 2001, p. 521). O movimento federalista preparou a ideologia
republicana, mas ndo a fez. A presenga militar que se mantinha entre o
imperador sem herdeiros politicos e o federalismo ndo amadurecido acabaram
sufocando a revolugdo e fixou no organismo politico um rumo permanente.

Deu-se o inicio do que se convencionou chamar Republica Velha, periodo que
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vai até 1930, mantendo, contudo, as caracteristicas de uma sociedade

estamental.

A partir de entdo com a chefia militar a estrutura ndo se modifica, mas a
dindmica do regime acaba por deslocar o eixo decisério para os Estados.
Dentro de tal sequéncia € que se afirma o coronelismo numa relacdo com as
oligarquias estaduais. “Ao lado do coronel legalmente sagrado prosperou o
‘coronel tradicional’, também chefe politico e também senhor dos meios
capazes de sustentar o estilo de vida de sua posi¢cao” (FAORO, 2001, p.699).
O poder politico estava assim ligado ao poder econémico e tinha no governo o
reflexo de seu patriménio pessoal, criando com ele um pacto nao escrito, por
meio de uma espécie de delegacéo recebida da fonte estadual da Republica.
Vinculo esse que lhe vinha do aliciamento e do preparo das elei¢oes.

Nesse esquema da supremacia estadual e da eleicao sancionadora
se insere o coronelismo. O comando do sistema cabera ao
governador, isto é, ao grupo estadual por ele representado,
intermediario dos favores e beneficios da Unido sobre as comunas.
Entre o governador e o coronel a relagdo é de obediéncia,
autoritariamente garantida pela milicia estadual e pelos instrumentos
financeiros e econdmicos que partem daquele (FAORO, 2001, p.
708).

A manifestacao do coronelismo ocorre assim por “compromisso” e “troca
de proveitos”. Sendo que o processo ia do controle aos cargos publicos. Desta
forma passiva e calada a base, a mudancga vira na superficie, descendo sobre
os chefes regionais, o poder estatal reconstruido com outros senhores.

A obra de Faoro (2001) foi considerada como base para a configuragdo
historica dessa modalidade de gestdo. Opta o autor pela forma de “estamento”
a que melhor caracteriza a histéria brasileira. Contudo, como Franco e
Carvalho que argumentam de modo diverso, baseados no critério de que as
diferenciagbes ndo se baseavam na honra, mas no dinheiro. Mas dada a
instabilidade da sociedade brasileira, também n&o podia ser qualificada como

uma sociedade de classes.

Franco (1976, p. 83) defende essa idéia a partir do fato de que a
submissao ao poder atual molda uma consciéncia para uma percepgao muito

parcelada da realidade social e sé permite que ela seja apreendida com
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significados sempre redutiveis aos atributos de um sujeito dado. Isso faz com
que a nocao de soberania de Estado como aparelho despersonificado néo
exista no periodo colonial, mas ao invés se confundisse com a pessoa do
principe. Contudo a autora também reconhece a imprecisdo da figura do
capitalismo no sistema colonial, 0 que de fato evidencia-se na seguinte

passagem:

A garantia dos municipios a seus deveres, em outras palavras, o
principio que legitimava o exercicio efetivo do poder publico,
assentava-se, antes na autoridade do passado, nos usos e costumes
sancionados através de seu proprio reconhecimento continuo e
antigo e através da orientacdo habitual da conduta para o
conformismo (FRANCO, 1976, p.116).

Isso impedia a constituicdo de uma sociedade de classes porque se
assentava na escravidao e excluia os homens livres e pobres deixando-os para
fora do mercado das relagdes de mercado (FRANCO, 1976, p. 219).

Para Carvalho (1981, p.179) as bases de poder na sociedade brasileira
eram outras, diversas de Portugal, assentadas numa economia de produtores
agricolas escravistas, que criavam por sua vez a ambiglidade do Estado. Nao
se tratava, portanto, de um estamento burocratico ou comercial. A escravidao
impedia o estamento dos proprietarios rurais e o Estado dependia totalmente
de escravos. Segundo o autor era no sistema escravista exportador que residia

a legitimacgao do poder de dominagéo.

Campante (2003, p. 168) afirma que muito embora possam parecer
contraditorias as idéias de Carvalho — quando analisa o patrimonialismo, na

verdade n&o o sdo, representam apenas as dinamicas do proprio sistema.

Segundo Weber, tensbes, ambigiiidades e contradigbes entre o poder
central, o poder dos funcionarios da administragdo e o poder de
potentados locais relativamente autbnomos sao caracteristicos da
dominagao patrimonialista, assim como a resolugao de tais tensées
mediante solugbes de compromisso entre tais focos de poder que
envolvem vantagens e garantias reciprocas (apud).

Além dessas ambiglidades o sistema colonial gera outras. Como
dominacao patrimonial também se pode observar o surgimento de arranjos de
poder que desembocam no tipo de dominacdo delimitada por Weber como

racional-legal. Nesse sentido Uricoechea (1978) discorda de Faoro quanto a
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época imperial. Para ele, esse periodo € uma transi¢cdo ao final consolidada na
dominagéao racional-legal pelo processo de burocratizagdo — modalidade que
sera vista mais adiante. Ja no que se refere ao periodo colonial reconhece a

politica patrimonialista.

A estrutura patrimonial se mantinha mais firme nas fileiras
intermediarias e periféricas da maquina administrativa, o favor real
era notavelmente visivel na provisdo municipal e local de cargos. O
mundo colonial, todavia, estava muito prenhe de imediatez da
experiéncia patriarcal privatizada para poder conceber formas
abstratas vivas o bastante para permitir a ordenacdo objetiva e
institucionalizada dessa mesma experiéncia (URICOECHEA, 1978, p.
37).

E mais adiante afirmava: “Em sintese: nem classe comercial; nem
classe industrial, nem corporagdo urbana. Na amplissima &rea de latifundios
agricolas, sé os grandes senhorios rurais existem, fora deles tudo é rudimentar,
informe, fragmentario" (URICOECHEA, 1978, p. 44).

Assiste razdao a Campante (2003, p. 174) quando afirma que dessa
conjuncao de fatores o Brasil ndo possuia uma dindmica de classes, no sentido
de que a debilidade histérica de um povo formado na condi¢cdo escrava ou de
profunda dependéncia pessoal e submetido a tal grau de exploragéo
impossibilita uma dinédmica de luta de classes. Nesse sentido concordamos
com Faoro de que era predominantemente um estamento que instrumentaliza o

Estado, consolidado pelas caracteristicas do patrimonialismo.

Patrimonialismo & um conceito referente ao poder estatal. E preciso
haver um Estado para haver patrimonialismo. Antes de 1808,
patrimonialista em sentido estrito, era o Estado portugués; a
sociedade brasileira era patriarcal, Estado brasileiro ndo havia. Apos
essa data o poder patriarcal certamente decai. O enfraguecimento do
patriarcalismo nao pressupde, de forma alguma, que o
patrimonialismo tera o mesmo destino, pelo contrario, para Weber, o
patrimonialismo, embora andlogo ao patriarcalismo, no sentido de
que o poder politico se legitima na relagdo pessoal de piedade,
representa uma superacao deste (CAMPANTE, 2003, p.183).

No que tange a propriedade, vimos que na gestao patrimonial deu-se a
hegemonia dos senhores rurais, consubstanciando o conceito de propriedade
em sentido absoluto. Vé-se que as caracteristicas tradicionais do
patrimonialismo foram durante a maior parte da histéria brasileira as que

predominaram e a realidade atual ainda guarda seus tragos. Somados as
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idéias de plena propriedade e direito absoluto foi com a Constituicao Brasileira
de 1988 que a propriedade assume sua fungao social. Contudo, para os
aspectos pertinentes as questdes fundiarias, surge demasiado tarde para um
pais em que a explosdo demografica, principalmente nos grandes centros, ja

havia ocorrido.

3.2.2 Gestao Tecno-burocratica

O crescimento da burocracia central, representada por sua estrutura
administrativa, durante a década de 1930 foi excessivamente timido, crescendo
somente na década de 1940 em diante.

A década seguinte sera testemunha de uma acentuagao drastica do
principio burocratico de governo. Nao ha duvida que a administracdo
continua sendo ainda excessivamente esquematica e indiferenciada
na sua divisdo funcional do trabalho. Em questdo de anos, no
entanto, esse pais experimenta um ritmo acelerado de racionalizagao
administrativa que transforma a original triade ministerial —
Interior(Império), Defesa e Fazenda — em uma maquina com doze
ramos de governo independentemente orgados (URICOECHEA,
1978, p. 98).

Essa transicdo para o que se convencionou chamar de periodo tecno-
burocratico se deve ao desenvolvimento. Como resultado da Revolugéao
industrial o capital assume o lugar de fator estratégico de producao. A relativa
abundancia do capital nos paises desenvolvidos é a razao basica do porqué o
capital foi perdendo suas caracteristicas e conseqlentemente seu poder e
prestigio. No entanto, o declinio de sua importancia é relativo, fazendo surgir
outro fator estratégico de producdo e resultante num dos mais significantes
fendmenos do século XX. Este fator € o conhecimento técnico-organizacional
(BRESSER-PEREIRA,1990, p. 93). O desenvolvimento na forma de produzir
monopoliticamente e o seu nivel de exploracdo possibilitou incremento
consideravel no processo de acumulagdo. Do lado oposto permitiu a
emergéncia da classe operaria, no sentido de forte oposicdo em virtude de
uma nova realidade econ6mica, politica e ideoldgica no Brasil, expressa nas
relagbes imperiais. Essas relagées ocorrem no processo de transferéncia de

tecnologia.
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A busca de tecnologia produzida no exterior tornou-se desenfreada,
ocasionando, mesmo por parte da empresa nacional, aquisicao
descontrolada de licengas, marcas, patentes, além de maquinario,
configurando indmeros casos de ‘caixas pretas’ ou ‘pacotes
tecnologicos’. Trata-se, em suma, de que a tecnologia nao pode ser
pensada ‘como fator ou varidavel independente’. Essa compreensao
da tecnologia como varidavel independente é justamente a do
pensamento dominante, expresso pelos tecnocratas, em que ‘néo se
vai inventar a roda todos os dias’ se ha uma fonte tecnolédgica nos
paises avangados a que sempre podemos recorrer (COVRE,
1983,p.21).

Esse processo marcaria a superagdo do campo pela cidade, com a

industria substituindo progressivamente o setor cafeeiro.

A necessidade de adaptagdo da burguesia a nova realidade oriunda
dessa industrializacdo intensa, pela metropolizacdo dos grandes centros
humanos e pela eclosdo do capitalismo monopolista ocorreu por meio de um
aumento consideravel de conflitos e antagonismos sociais, que enfraqueciam o
poder burgués. “Foi a prépria expansao interna da economia capitalista e do
regime de classes que suscitou pressdes politicas suficientemente fortes para
despertar e fomentar a solidariedade de classes burguesas” (FERNANDES,
1987, p 323).

A simples autonomizacao institucional das fungdes basicas do Estado e
a mera ameaca de que isso iria acarretar uma verdadeira nacionalizacdo de
suas estruturas administrativas ou politicas e servir de fundamento a um
processo de centralizacdo independente do poder, apareciam como uma clara
e temivel “revolugdo dentro da ordem” antiburguesa (FERNANDES, 1987,
p.325). Contudo a unificagdo do poder das classes burguesas nao atingiram
niveis suficientemente altos e profundos a ponto de mudarem seus interesses

quanto as outras classes.

As classes burguesas continuam presas dentro de seus casulos,
isoladas dentro da realidade politica de uma sociedade de classes.
Depois de tudo e apesar de tudo, elas se alienam das demais
classes, da Nacdo e da “revolucdo brasileira” pelo mesmo
particularismo de classe cego o qual as leva a perceber as classes
operarias e as classes destituidas em fungdo de uma alternativa
estreita: ou meros tutelados, ou inimigos irreconciliaveis
(FERNANDES, 1987, p.354).
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E possivel compreender o processo politico desse periodo até o fim dos
anos 1950 como aquele que abrange trés lutas ideoldgicas fundamentais:
industrialismo X agriculturalismo; nacionalismo X cosmopolitismo; e
intervencionismo desenvolvimentista X liberalismo. Os primeiros representando
0S NOVOS Qgrupos sociais que surgiam, com grande énfase porém na classe
emergente dos empresarios industriais, tendo em vista o processo de
industrializacdo . De outro lado encontravam-se as forcas que dominavam o
Brasil desde sua Independéncia (BRESSER-PEREIRA, 1968). Contudo,
conforme explana o autor com as eleicbes presidenciais de 55 fatos novos
acabam por provocar modificacbes estruturais significativas na politica
brasileira: a consolidacdo do desenvolvimento industrial; a crise de
superproducdo do café; a aprovacdo da Lei de Tarifas que protegeria a
industria nacional contra produtos estrangeiros; a instru¢do 113 da SUMOC
que levaria a um grande numero de associagdes entre empresas; 0 aumento
do poder do sindicalismo e a crescente participacdo popular no processo
politico (BRESSER-PEREIRA, 1968, p. 119). Porém, as linhas histéricas de tal

situacdo ndo se mantiveram por muito tempo:

Uma série de fatores, porém, entre 0os quais se destacam essas
transformagbes  estruturais, e particularmente a recente
autonomizagdo das esquerdas, de um lado, e a uniao das direitas, do
outro, provoca um movimento de radicalizagdo politica. Esse
movimento, que beneficiaria politicamente os lideres mais radicais,
tanto da direita quanto da esquerda encontra um instrumento
extremamente Util no alarmismo, desencadeando-se assim, em forma
de circulo vicioso. Com a radicalizagdo, suprimia-se o diélogo,
aumentava-se a inseguranga politica, o desenvolvimento social tendia
a estancar-se e 0 econémico a reduzir seu ritmo. O resultado final
desse processo foi a tomada do poder pelos militares com amplo
apoio da direita, na Revolugédo de 64 (BRESSER-PEREIRA, 1968, p.
127).

O Estado, no momento em que exerce o papel de acionador da
acumulacéao, tem outro papel a desempenhar — o de controle social. Diante da
baixa qualidade de vida dos operarios e sua insurgéncia, o controle ocorre pela
repressao. A vertente mais l6gica desse processo é a ascensdo do Estado

burocratico-militar com a consciéncia da dependéncia estrutural.

A ascensao em 1964, do Estado burocratico-militar, Estado autoritario

brasileiro, esta vinculada, a um processo que se inicia na década de 1930.



79

Nesse momento, a classe dominante rearticula seus compromissos com a
Sociedade Civil, cria determinados privilégios para as chamadas classes
médias, aciona o processo de exclusdo das massas para financiar o soécio
menor: o capital local, etc (COVRE, 1983, p. 26). Nesse campo as relagdes
entre o Estado e os grupos privados era intensa mas também antag6nica. A
esséncia desse processo mantinha-se por um certo dualismo que se
manifestava, de um lado no governo centralizado e no outro um grupo agrario
poderoso (URICOECHEA, 1978, p.109). Contudo o grau de centralizacao do
governo nao lhe permitia efetivamente permanecer sem fazer acordos com

grupos privados.

Organiza-se desta forma o sistema politico em termos de uma série
crescente de pactos cada vez de maior envergadura. A patronagem
partidaria progressivamente, se transforma em um mecanismo
importante para preencher os postos de burocratas (URICOECHEA,
1978, p. 115).

Para lanni (1971, p. 181) a grande transformagao viria com o0 governo
Juscelino Kubitschek e o Programa de Metas. O planejamento era aceito sem
ressalvas e o Estado pdde aprofundar sua agdo econdémica, avangando no
sentido da industrializacdo pesada e do capital social basico, e consolidando a
posicdo socioecondmica da tecnocracia estatal, com a excessiva centralizacao

da agao estatal no poder executivo.

A contribui¢cdo de Draibe (1985) nos alerta para o fato de que o modo de
buscar a solucdo dos conflitos intra-burgueses e a nova realidade de
inclusdo/exclusao do proletariado atribui um carater peculiar ao Estado

brasileiro, por ndo romper totalmente com as formas pretéritas de dominacgéo.

Dada a correlagao de forgas da época, nenhuma classe poderia fazer
valer seus interesses por meio da intermediagdo do Estado. O bloco
histérico se formaria a partir de compromissos politicos imediatos,
sem qualquer fundamento econémico de classe. Resulta entdo que o
Estado adquiriu uma autonomia relativa frente as classes sociais, o
que o permitiu assumir a dire¢do da industrializagdo. A propria
fragilidade das aliangas politicas e coalizdes limitaria esta autonomia
do Estado, e exigiria a existéncia de um sentido social na agao
estatal. Isso confere um poder a tecnocracia, ainda que esta nao
consiga centralizar e unificar a politica econémica, impondo uma
ordenacgao politica dos diversos interesses impregnados na maquina
estatal (MILAN, 2002, p. 43).
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Todo esse contexto de reformulagdo da ideologia hegembnica da
sociedade burguesa que traz a idéia da neutralidade cientifica como pedra
angular do desenvolvimento da civilizagdo. Esta opgéo cientifica significa uma
opcao diante do conflito fundamental do capitalismo. A ideologia adotada para
manter essa nova realidade tem como base o carater apolitico da técnica — e
que se fulcra na ideologia pés-liberal — , de um saber cientifico que, portanto,
se pressupbe para servico de todos, do atendimento do bem-estar dos

cidadaos, de seus direitos sociais.

Essa tecnologia, esse saber cientifico, € de responsabilidade de
tecnologos, de tecnocratas, enfim, agentes que devem organizar isto
a nivel macroestrutural. Mas essa tarefa torna-se possivel pela agao
centralizadora do Estado, em sua fungdo intervencionista na
economia e planejadora do desenvolvimento (COVRE, 1983, p. 27). E
dessa “racionalidade” que estdo imbuidos os técnicos que passaram
a compor o Executivo, técnicos que, ja na universidade, tinham
concepgao mais ou menos definidas sobre os possiveis rumos para o
pais e que, ao introduzirem essa “racionalidade em si” e todo o
instrumental técnico adquirido na universidade, procuravam
caracterizar-se por uma neutralidade ideol6gica, o que veio a ser
confortavel  opgdo  politica, perfazendo  precisamente o
“tecnocratismo” (COVRE, 1983, p. 40).

O acirramento da competicdo capital-trabalho, tdo evidente com as
guerras mundiais, apresentou como produto um “capitalismo misto”,
“capitalismo social” (COVRE, 1983, p. 36). Para os tecnocratas essa forma de
capitalismo representa um novo modo de producdo em que séo preservadas as

qualidades positivas do capitalismo liberal e do socialismo.

Assim, o “capitalismo social”, de uma forma “mista”, preserva valores
do “capitalismo liberal”: a propriedade privada, livre concorréncia,
competicdo entre “individuos”/proprietarios, que serve basicamente
para coesao — entre pares —, e acata valores do socialismo, como
“preocupacao” com distribuicdo de renda, com a “justica social”, etc.,
que tem a ver com a outra faceta do “novo” espirito unificador — o de
mediagcdo entre a classe dominante e as classes médias e as
destituidas (COVRE, 1983,p. 43).

Essa nova forma de atuacdo exige um processo de “desintoxicacao
ideoldgica”, visando o fim de idéias nacionalistas e da luta de classes na
transformacdo de uma grande classe média. Sua realizacdo, contudo, nao
criou o propagado nivel de emprego. “O mundo nunca foi avassalado por

tamanha onda de desempregos. E a tecnologia o deus ex machina do
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desenvolvimento, revela sua face verdadeira — fonte de exploracado” (COVRE,
1983, p. 75).

A consumacdao desse “capitalismo social” e a desintoxicacao ideolégica
acabam por se consumar no Estado intervencionista, representado nos
seguintes elementos: acentuada intervengcdo estatal na economia,
fortalecimento do poder dos técnicos e reconhecimento dos chamados “direitos
sociais”. Por sua vez, o intervencionismo estatal consiste no planejamento
capitalista, cujo centro reside na racionalidade formal, ou “razdo técnica”. A
tecnicidade novamente em foco nos remete a outra face do poder — os
tecnocratas. Estes se pretendem como detentores de um conhecimento
cientifico necessario, calcado na légica e pragmatica. E, porém, Covre (1983,
p. 114) quem nos oferece uma compreensado do papel representado por eles

junto a essa realidade:

A origem da palavra é grega, e, em seu sentido original, significa
aquele que tem um saber e que, correspondentemente, tem um
poder. Na atualidade, pode-se pensar que um cientista, enquanto
pesquisador de um tipo de conhecimento, € detentor de um certo
poder, de prestigio, significando que utiliza esse saber segundo os
seus designios. Por outro lado, no momento em que esse cientista,
esse tecndlogo, ou na denominagao focalizada, esse tecnocrata,
entra para uma organizagdo contemporaneamente. Neste momento,
ele “vende” o seu saber, ele faz parte de um todo em que a
autonomia de suas decisbes vai ao limite dos interesses dos que
comandam, de fato, a organizagdo privada ou estatal. Seria o que
denominam, também, de tecnoburocracia.

Contudo, a tecnocracia nao consegue dar conta da luta de classes nos
termos em que pretendem. No pensamento tecnocrata a idéia da democracia
perde sua substancia classica: no lugar da vontade politica popular estabelece-
se a determinacao objetiva das coisas, que o préprio homem produz como
ciéncia e trabalho. A proposta extrema da concepcao tecnocratica é assim a
completa “desintoxicacao”, ou seja, a completa eliminacdo da “subjetividade”
dos planos de dominio estatal, substituida pela chamada “determinacao
objetiva dos fatos” (COVRE, 1983, p. 247). Isso significa que a ordem
democratica a ser implantada no Brasil ndo exige participagdo popular nem
pode ser reclamada pelos cidadaos atraves de seus partidos. Significa que néo
existem os cidadaos, que essa “ordem” é fruto de uma raz&o “acima do povo”
(GOLBERY COUTO E SILVA apud Covre, 1983,p. 265).
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A transicdo da gestdo patrimonial para a burocratica implica no
surgimento de uma nova ordem racional-legal dentro de uma estrutura
existente. O aparecimento do pensamento burocratico ou da estrutura
burocratica. A gestao tecno-burocratica € vista por Weber como um avancgo, a
criacdo da ordem burocratica ndo se restringe apenas a legalidade das normas,
mas, a sua legitimidade, desse modo ndo estaria mais sujeito a meritocracia,
mas aponta a um Estado de Direito (as normas, as regras) (WEBER, 1999).
“Ha legalidade quando a acdo € realizada de acordo com as normas;
moralidade, quando é realizada em obediéncia as normas. E este Gltimo tipo de
orientacdo de acao que legitima a ordem para Max Weber” (URICOECHEA,
1978, p. 277).

Em Weber é que se tem a elaboragdo desse racionalismo — no conceito
de racionalidade formal. Para Weber, a modernidade esta envolvida num
gradual avanco a dire¢cdo de uma administragdo racional-legal com énfase nas
regras procedimentais (GUNNELL, 1982, p. 395). E preciso compreender que
para Weber a dominacgao é tida como a probabilidade de encontrar obediéncia
para ordens especificas dentro de determinado grupo de pessoas, cujo
principal elemento é a crenca na legitimidade (WEBER, 1991, p. 139). E

continua:

A administragdo burocratica — aquela que ocorre mediante
documentagao — é a forma mais racional do exercicio da dominacéo,
porque nela se alcanga tecnicamente o maximo de rendimento em
virtude de precisao, continuidade, disciplina, rigor e confiabilidade —
isto é, calculabilidade tanto para o senhor quanto para os demais
interessados —, intensidade e extensibilidade dos servicos e
aplicabilidade formalmente universal a todas as espécies de tarefas
(WEBER, 1991, p. 145).

Esta é a célula germinativa do Estado moderno ocidental e
representativa do desenvolvimento. Neste sentido a andlise das estruturas
administrativas se faz necessaria para poder situar as diferengcas que

caracterizam essa nova modalidade de gestéo.

A dominacdo tradicional é compreendida quando sua legitimidade
repousa em poderes senhoriais tradicionais (WEBER, 1991, p. 148), mesmo
que se trate de dominacdo estamental em que determinados poderes de

mando e as oportunidades econdmicas sado apropriadas pelo senhor e os
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membros do quadro administrativo. Este tipo de dominacdo tende ao

patrimonialismo, visto anteriormente.

Ja a dominacéao burocratica — no sentido daquela exercida por meio de
“organizacao” — tem sua autojustificacdo no principio da validade, cujo poder de
mando se expressa num sistema de regras racionais estatuidas (pactuadas ou
impostas) que encontram obediéncia quando o portador do poder a exige.
Assim o carater do Estado burocratico constitui-se pela estrutura burocratica
(vide citagdo no inicio da secao) e necessita de uma administragdo homogénea
no interior (WEBER, 1991, p. 210). Contudo, a razao decisiva do avanco da
organizagdo burocratica foi sua superioridade puramente técnica sobre

qualquer outra forma.

A burocratizacdo oferece o 6timo de possibilidade para realizar o
principio da reparticdo do trabalho administrativo segundo aspectos
puramente objetivos, distribuindo-se as tarefas especiais entre
funcionarios especializados, e que cada vez mais se aprimoram na
pratica continua. A resolugdo “objetiva” significa, neste caso, em
primeiro lugar, a resolugdo sem consideragdes pessoais, segundo
regras calculaveis. A peculiaridade da cultura moderna,
especialmente a de sua base técnico-econdmica, exige precisamente
esta “calculabilidade” do resultado. Ela desenvolve sua peculiaridade
especifica, bem vinda ao capitalismo, com tanto maior perfeicao
quanto mais se “desumaniza” vale dizer, quanto mais perfeitamente
consegue realizar aquela qualidade especifica que é louvada como
sua virtude: a eliminagdo do amor, do 6dio, e de todos os elementos
sentimentais, puramente pessoais e, de modo geral, irracionais, que
se subtraem ao célculo, na execugao de tarefas oficiais (WEBER,
1991, p. 213).

Com essas caracteristicas a burocracia cria uma esfera adequada ao
aumento da importancia do direito, na base de leis. A igualdade juridica e a
necessidade de garantias juridicas contra a arbitrariedade requerem a
“objetividade” racional formal da administracdo, em oposicao ao livre-arbitrio e
a graca da antiga dominacdo patrimonial (WEBER, 1999, p. 216). E possivel
assim afirmar que a administracao exclui o publico. Afinal faz parte do folclore,
identificar uma administracdo burocratica como aquela em que ha uma
diminuicdo da liberdade do individuo (BENDIX, 1945, p. 194). Isso porque a
burocracia em seu conceito puro é uma das formas mais eficientes de
administracdo, mas € uma forma que tende a transformar a si mesmo em

formas despersonalizadas de gestao (GUNNELL, 1982, p 395). Sua énfase na
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neutralidade e imparcialidade tem o condado de limitar a influéncia dos
interesses particulares (WISE, 2004, p. 672).

Uma das grandes dificuldades da adocao da gestao burocratica é o fato
de precisar trabalhar o surgimento dos ideais politicos. Se os politicos séo
geralmente considerados o0s mestres das idéias, entdo certamente os
burocratas sdo considerados os mestres da rotina e da técnica (PETERS,
1981, p. 69). Outra dificuldade encontrada entre os estudiosos do assunto esta
em definir precisamente o que seja burocracia. Ha os estudos da estrutura
burocratica de um lado e os estudos da burocracia em si de outro. Gostariamos
assim de salientar que adotamos mais as teorias que abordam a estrutura
burocratica e que compreendem a burocracia como uma organizacao feita de
certas estruturas que ndo podem ser chamadas de melhores ou piores
somente por isso. Burocracia pode ser descrita como um tipo de organizacao
com relagdes hierarquicas designada para atender em larga escala
administrativa, coordenando os trabalhos de muitos individuos e onde as
politicas governamentais sdo executadas pelas escolhas técnicas de oficiais
qualificados, desprovida assim de eventuais “feedbacks” (HEADY, 1959, p.
515; BENDIX, 1945, p. 196; WRISTON, 1980, p. 179).

Inclusive é na contribuicdo de Marilena Chaui (apud Covre, 1983, p. 302)

que verificamos que

o discurso da burocratizagao e da organizagéo, a ideologia deixou de
ser discurso legislador, ético e pedagégico, fundado na
transcendéncia de idéias e de valores, para converter-se em discurso
an6énimo e impessoal, fundado na pura racionalidade de fatos
racionais. Nao deixou de ser legislador, ético e pedagdgico, mas
deixou de fundar-se em esséncia e valores... Ganhou nova cara:
tornou-se discurso da cientificidade e do conhecimento.

Ha uma grande diversidade de compreensao do que se compreende por
burocracia, em virtude da variedade de fatores que contribuem para essa
compreensao. Nem todas as instituicbes podem ser inclusive enquadradas
como tal. E preciso, portanto, um conhecimento mais adequado de tais fatores
para uma compreensao significativa da vida contemporanea. De todo modo
ressalte-se que foi justamente nesse periodo de valorizagdo da neutralidade

cientifica advinda dos ideais burocraticos, que surgiram as primeiras
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legislagbes preocupadas com o uso do solo. Primeiramente o Decreto-Lei
58/37 e posteriormente a Lei 6766/79 que regulava o parcelamento do solo.

3.2.3 Gestao Gerencial

No campo da administracdo publica, Gestdo Publica, adjetivada como
Nova, surge como uma proposta alternativa situada no bojo do ambiente
politico e econbmico, bem como ideoldgico favoravel ao neoliberalismo,
particularmente, em dois tragos: redugdo da expansdo do setor publico, em
especial, do investimento em politicas sociais e privatizacdo de servicos e
setores produtivos do Estado, de interesse para o mercado.

Esta perspectiva enfatiza a redugdo das atividades interventivas do
Estado na questdo social e na economia associada ao gerenciamento que
prima pela transparéncia, prestagdo de contas e partilha de responsabilidades
com a sociedade civil, em termos de parceria. O que se busca nessa
modalidade de gestao € a superacdo de uma cultura politica tradicional, que no
plano da gestdo tem se traduzido em praticas politicas, cujas caracteristicas
evidenciam-se na centralizagdo, privatismo e ineficiéncia da prestacdo de
servigos publicos. “O conceito de gestdo sob a oética da administracdo esta
relacionado com o conjunto de recursos e aplicacao de atividades destinadas
ao ato de gerir. Gestdo é fazer administracdo nas organizagdes” (REZENDE,
2004).

Este conjunto é encaminhado no Brasil sob politica de Reforma do
Estado, implementada no periodo pés 1995. Este modelo baseado na gestao
empresarial, contém elementos como uma administracdo mais eficiente pela
performance dos gestores e motivagdes técnicas. Os cidaddos sdo tidos como
consumidores, separando os administradores publicos, do processo politico, no
pensamento de que o governo nada mais € do que um negocio com o setor
publico (KAUCHAKJE, 2007a).

No Brasil, no periodo militar, pode-se observar que as relagdes inter-
governamentais estavam mais afeitas as caracteristicas de um Estado unitario

do que as federagbes. Nesta situagao o poder politico no plano local € uma
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delegacdo do governo central, fonte exclusiva da autoridade politica
(ARRETCHE, 1999, p.3). Ao longo dos anos 80, as bases do Estado federativo
no Brasil foram recuperadas principalmente devido a descentralizacao
proporcionada pela Constituicdo de 1988. Isso porque depois da eclosdo da
crise de endividamento internacional, o tema que prendeu a atencdo de
politicos em todo o mundo foi 0 ajuste estrutural. A crise brasileira nos anos de
1980 é compreendida como expressao particular de uma crise de natureza
mais geral do capitalismo, cujos tracos particularizantes refletem-se na sua
base econdmico-produtiva, na constituicdo de classes sociais € no Estado,
como a deslegitimacdo de provimentos de servicos e recursos pelo Estado,
diminuicdo da capacidade fiscal do Estado. Reflete assim um periodo de crise
organica, no qual a burguesia tenta reestruturar a sua hegemonia, no interior
do processo de correlagdo de forgas entre as classes (MOTA, 2000, p.42).
Ap6s a decadéncia do Estado, pode-se dizer que houve entdo uma ampliacéo
de combinagéo de esforgos publicos e privados, e porque essas iniciativas se
intensificam em ambito local (OLIVEIRA et all, 2004).

Nos anos de 1990, embora o ajuste estrutural permaneca entre o0s
principais objetivos, a énfase deslocou-se para a reforma do estado,
particularmente para a reforma administrativa. A questéo central no periodo era
como reconstruir o Estado — como redefinir um novo Estado em um mundo
globalizado (ARRETCHE, 1998). Segundo a autora, no Brasil a situacéao era
semelhante e o ajuste estrutural ndo criava condi¢des para o desenvolvimento.
A causa da crise foi atribuida a forma burocratica pela qual o Estado era
administrado, indicando que era necessaria a reforma, no sentido de
considerar-se que o Estado ndo estava mais atendendo as demandas sociais.
A administracdo burocratica manifestava-se inadequada, porque lenta, cara,
ineficiente (ARRETCHE, 2002, p. 25). Isso porque a burocracia como
concebida em Weber, deveria ser um corpo neutro e impessoal, e na maior
parte das vezes, as decisdes administrativas acabavam sempre sendo
tomadas intramuros. Nesse contexto comecaram a surgir as idéias de

privatizagoes:

Quando assumi o Ministério da Fazenda reafirmei que intensificaria o
ritmo da privatizagdo, ndo porque a empresa privada fosse
necessariamente mais bem gerida do que a publica — embora na
maior parte das vezes o0 seja -, mas porque o Estado se tornara
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desinvestidor liquido pela falta de recursos. E também por causa das
dificuldades burocraticas para adaptar as empresas publicas a
dindmica dos mercados (CARDOSO, 2006, p. 159).

Somente a partir de 1995, fica mais evidente um projeto de reforma do
Estado no Brasil, com a posse do presidente Fernando Henrique Cardoso, para
quem a reforma do Estado era necessaria, no sentido de abandonar visdes do
passado de um Estado assistencialista e paternalista, para transferir a

sociedade a producgao de bens e servigos.

Para efetivamente ser capaz de atender as demandas crescentes da
sociedade, é preciso que o Estado se reorganize e para isso é
necessario adotar critérios de gestdo capazes de reduzir custos,
buscar maior articulagdo com a sociedade, definir prioridades
democraticamente e cobrar resultados (CARDOSO, 1998, p. 16). Isso
significa que nds temos que preparar a nossa administracdo para a
superagdo dos modelos burocraticos do passado, de forma a
incorporar técnicas gerenciais que introduzam na cultura do trabalho
publico as nogbdes indispensaveis de qualidade, produtividade,
resultados, responsabilidade dos funcionarios, entre outras
(CARDOSO, 1998, p. 17).

As acoes do Estado passam a modificar a sua forma de intervencédo no
desenvolvimento social, na redefinicao do modo de financiamento e da maneira
de organizar a execucao das politicas sociais. A nova administracdo publica
teria entre suas tarefas: evitar o nepotismo e a corrupgao, proveniente de uma
heranga patrimonial na gestao publica, associada a administragéo burocratica
e, também, deveria prover bens publicos e semi-publicos diretamente ou

indiretamente.

A modalidade da administragcdo publica gerencial foi uma resposta a
crise do Estado (fiscal e capacidade de gestdo politica econémica assentada
no territério nacional). Caracterizada por ser orientada para a obtencado de
resultados; pressupbe que os politicos e os funcionarios publicos sao
merecedores de um grau limitado de confianca; como estratégia, serve-se da
descentralizacdo e do incentivo a criatividade e a inovagdo; o instrumento
mediante o qual se faz o controle sobre os gestores publicos € o contrato de
gestédo (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 28). A administracéo publica gerencial &
uma estruturagdo estatal adequada a nova geréncia. “A idéia geral é a

descentralizacdo, a delegacdo de autoridade. Mas é preciso ser mais
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especifico, definir claramente os setores que o Estado opera, as competéncias
e as modalidades de administragdo mais adequadas a cada setor” (BRESSER-
PEREIRA, 1998, p. 32).

Nessa linha de raciocinio somente é possivel adotar uma administracao
publica gerencial, a partir do momento em que também ocorre uma reforma na
estrutura administrativa do Estado. Assim, a palavra chave ¢é a
descentralizacdo — como ocorreu com 0 aumento dos encargos municipais —
sendo que os Estado modernos apresentam normalmente quatro setores: o
nucleo estratégico, as atividades exclusivas, os servicos néo-exclusivos e a
producédo de bens e servigos para o mercado (BRESSER-PEREIRA, 1998, p.
33).

A Constituicdo de 1988 norteia um novo pacto federativo, expandindo
as competéncias e responsabilidades dos municipios brasileiros, o que
favorece o interesse de desenvolver estratégias para a administracao na ética
da Administragdo Publica Gerencial. “O que estd em jogo é a qualidade do
desempenho dos governos locais nos planos econdémico (favorecendo a
competitividade), social (tecendo a harmonia) e politico-administrativo
(exercitando sua governanca)” (PACHECO, 1999, p. 40).

Ap6s o inicio efetivo da redemocratizacdo do pais, a idéia de
descentralizacdo tem sido uma constante na vida brasileira, ocupando lugar
particularmente relevante na agenda de formulagdo e implementacao de
politicas sociais e participativas (NOGUEIRA, 1997, p. 8).

Para Jacobi (2005: 83) “o principio da gestdo descentralizada,
integrada, colegiada e participativa, ainda esta em seu inicio e os
entraves sao significativos e diferenciados. A possibilidade efetiva de
mudanca de paradigma e os desafios que se apresentam para a
implementacdo de praticas participativas estdo intimamente
relacionados com o papel dos gestores e a légica do atual sistema”

Transformada em ferramenta de gestao, a participagdo passa a significar
condicao imprescindivel para a eficacia dos programas e projetos, foi se
consolidando assim, no decorrer da década de 90 um forte consenso acerca da
importancia da participagdo da sociedade na construgdo e implementacao das
politicas publicas (TATAGIBA, 2003, p. 55).
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E um novo paradigma de gestdo que estava emergindo, baseado numa
cultura de menor centralizacdo do poder estatal atribuindo um papel mais
relevante ao mercado. Sugere uma estrutura organizacional descentralizada,
viabilizando o controle descentralizado através de mecanismos previstos na

prestacao de servicos.

Para que se possa compreender melhor essa nova modalidade a que se
submete a gestao de politicas publicas Jones e Thompson (2000) apresentam
0os nortes principiolégicos da acao pelos chamados cinco “R”, isto é,
reestruturagdo, reengenharia, reinvencao, realinhamento e reconciliagdo. A
reestruturagdo busca suprimir da organizagéo tudo que nao adicione valor ao
servigo ou ao produto fornecido aos consumidores. Por isso a ela a primeira
resposta € a negacdo, seguida de cortes em massa e que afetam a
organizacao quando deviam ser guiados pelo planejamento e a definicdo de
prioridades. Isso porém requer apoio politico, planejamento estratégico, base
de dados sofisticada e negociacdo com os stakeholders. Assim, além do
estabelecimento de prioridades, a descentralizacdo € uma de suas
caracteristicas. Uma combinacdo dessa caracteristica, com a maior
participacao nesta etapa, sugere a adocao de limites de opgdes para ambos. A
reengenharia busca uma melhoria substancial do desempenho, eliminando
trabalhos desnecessarios. Seus principios resumem-se em desenhar tarefas
em volta de um resultado, buscar a utilizagdo do produto da atividade, captar a
informac&@o de uma unica vez e em sua fonte e coordenar atividades paralelas
durante o seu desenvolvimento. A reinvencdo tem como base o
desenvolvimento de um enfoque de marketing estratégico, donde a importancia
em alinhar a estrutura organizacional com a estratégia do mercado. Neste
processo 0 mais importante € o tempo, que pode ser reduzido com a adogao
de estruturas administrativas simples, e ferramentas flexiveis. Esse processo
busca captar e apresentar a verdade essencial da situacdo. O realinhamento
esta ligado a mudangas dentro da organizagdo com estabelecimento de
responsabilidades, esclarecimento e definicdo do papel do orgcamento na
organizacao, através de seus entornos operacionais € suas estratégias de

servigo. A reconceituacao busca gerar capacidade de adaptagao e geragao de
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conhecimento através de uma reavaliagdo criativa de tudo que diz respeito a

organizagao, numa analise abrangente do vértice até a base.

Essa nova gestdao publica também chamada de NPM (New Public
Management), pressupde que a gestao publica adote em suas execugdes 0s
modelos oriundos da iniciativa privada e dos conceitos de administracdo
estratégica focada nos negdcios empresariais e nos conceitos de
empreendedorismo. Devem assim portar-se como novos empresarios, onde a
palavra chave é a articulagdo dos interesses dos cidadaos e a administracéo
publica (REZENDE, OLIVEIRA, 2004). Sob esses principios € que passou
falar-se também em gestdo, em ambito administrativo, relacionada com o
conjunto de recursos decisérios e a aplicagdo das atividades, destinadas aos
atos de gerir, e que envolve pessoas, atividades, processos, ou fungdes e
recursos diversos pertinentes. A concepcdao do Planejamento Estratégico
Municipal emergiu assim visando substituir o pensamento estatico da
administragao pela idéia dindmica do gerenciamento (PFEIFFER, 2000, p. 4). E
em geral, podemos citar como seus componentes idéias como a conversao de
servicos departamentais em agéncias, uma performance governamental
avaliada por uma devida prestacdo de contas e um mecanismo competitivo
(POLIDANO, 1999, p. 2). A administragdo passa a abranger uma série de
estagios, passos e atividades que devem ser realizados pela administracao
publica. Trata-se de elaboracdo de planos para que se possam atingir os
objetivos pretendidos pela administragdo publica. “O planejamento estratégico
€ um processo dindmico e interativo para determinagéo de objetivos, politicas e
estratégias (atuais e futuras) das fung¢des organizacionais e dos procedimentos
das organizagdes de servigos publicos” (REZENDE, 2004).

A caracterizagao do Planejamento Estratégico Municipal pode ser
definida utilizando-se duas palavras: “coeréncia” e “integragao”.
Coeréncia representa a necessidade de se determinar objetivos
coerentes a gestdo publica, tanto perante a administracdo do
planejamento estratégico municipal como a frente da missdo e dos
objetivos resultantes do exercicio de formatagdo de um Planejamento
Estratégico Municipal, desta forma permitindo uma relevante
integragdo entre os objetivos e formas de mensuragdo de metas pré-
estabelecidas (RAMOS; REZENDE, 2004).
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A nova administracdo publica diferencia-se de forma acentuada da
modalidade de gestao técnico-burocratica. Isto fica mais evidente na andlise da
figura 2 (dois) do quadro elaborado por Pacheco, onde podemos observar as
principais diferengas entre a nova administracdo — administracdo publica
gerencial - e a modalidade burocratica, conforme apontadas por
Pacheco(1999).

Paradigma burocritico Administragdo publica gerencial (ou paradigma

pos-burocratico)
Baseia-se na nogéo geral de interesse publico Busca obter resultados valonzados pelos cidad&os
Eficiéncia Qualidade & valor
Administracéo Producéo
Controle (Ganhar adeséo a normas
Especificar fungdes, autoridade e estrutura Identificar miss&o, senicos, Usuarios e resultados
Justificar custos Transferir valor
Criar accountability

Garantir cumprimento de responsabilidade Fortalecer s relacbes de rabalho

Compreender e aplicar nomas
Sequir regras e procedimentos Identificar e resolver problemas
Melhorar confinuamente o0s processos

Separar senicos e controle
Criar apoio para normas
Ampliar a escolha do usuario
Encorajar acéo coletiva
Criar incentivos
Definir, medir & analisar resitados

Operar sistemas administrafivos

Estrutura hierarquica Reducéo dos niveis hierarquicos. Gestéo participativa
Definicéo rigida e fragmentada de cargos Multifuncionalidade
Alta especializacio Flexibilidade nas relactes de frabalho
Chefias zelam pelo cumprimento de normas e (Gerentes incentivam a obtencéo de resultados e
procedimentos animam equipes

Figura 2: Caracteristicas de Modelos de Administraciao Publica
Fonte: (PACHECO, 1999, p.45)

Kasemets frisa as seguintes caracteristicas do paradigma gerencial:
maior flexibilidade na gestdo; maior controle e responsabilidade; mecanismos
de escolhas e maior competicao; servigos orientados para as necessidades dos
cidadaos; melhor gestdao de recursos humanos; otimizacdo das informacdes
tecnolégicas; aumento da qualidade de controle ou avaliagédo; estabelecimento
de um setor central de fungdes; adocao de um estilo de gestdo como no setor
privado (KASEMETS, 2000).
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E importante ressaltar que o planejamento estratégico nao é apenas um
conjunto de atividades que levam a elabora¢ao de planos ou programas, trata-
se, sobretudo de um processo para o qual ndo existe roteiro ou cronograma
fixo, mas um processo permanente onde o planejamento funciona como
orientacdo. Nesse processo 0 ambiente da organizacdao é observado e
analisado, agdes sao planejadas, executadas e 0os seus impactos séo avaliados

— antes do ciclo comecar outra vez.

Planejamento  Estratégico trata-se de um instrumento de
gerenciamento que, como qualquer outro, tem um Unico propdsito:
tornar o trabalho de uma organizacdo mais eficiente. Tem dois
propésitos: por um lado, pretende concentrar e direcionar as forgas
existentes dentro de uma organizacao , de tal maneira que todos os
seus membros trabalhem na mesma diregéo; por outro lado, procura
analisar o entorno da organizacdo, e adapta-la a ele, para que seja
capaz de reagir adequadamente aos desafios que tiver (PFEIFFER,
2000).

A teoria da Nova Administragdo Publica encontra-se subordinada as
contingéncias e fatores mais do que caracteristicas gerais, além de implicar na
existéncia de valores e uma cultura administrativa (POLIDANO, 1999, p. 1;
GOW, 2000, p. 579). Por este motivo pode-se afirmar que o planejamento
estratégico é o principal elemento dessa teoria, mas nao sua esséncia, a qual
envolve a capacidade de organizagdo, implementagéo, controle e avaliagéo,
além de outros fatores que permeiam toda a gestdo estratégica. POISTER
(1999, p. 310-312) apresenta os elementos que de forma interativa e articulada
compdem a gestao estratégica e que podem ser observados na figura 3 de
forma mais elucidativa.
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Comunicagdo

Interna Relacdes de

Cultura Trabalho

Recursos

Humanos Participacdo do

Cidadao

Gestdo
Financeira
Relacdes Publicas
Processo Planejamento
Administrativo
' Programas
Organizacdo e projetos
estrutural
o Relagdes
Legislagao Intergovernamentais

Figura 3: Sugestao de Modelo de Gestao Estratégica
Fonte: POISTER, 1999.

A figura 3 (sugestdo de modelo de gestdo estratégica) facilita a
compreensao de como pode ser dificultosa a atuacao do érgao publico frente a
diversidade de elementos que compdéem uma administragcdo estratégica.
Porém, a ilustracdo 3 aponta somente o inicio do processo de planejamento
estratégico, pela sua importancia. Na administracao privada o estabelecimento
de metas é mais facil de ser definido do que na administragdo publica, onde
muitos interesses sdo considerados. O processo do planejamento estratégico
busca assim estabelecer inicialmente quais sdo os interesses e prioriza-los.
Para tal mister € importante a participacdo da sociedade. Quando na
administracédo privada essa participacdo esta normalmente restrita ao fato de
ouvir o empregado, na administracao publica ela ndo pode se restringir a isso,
sob pena de tornar o processo inoperante. A participagéo deve ser efetiva, e o

estabelecimento de articulacbes entre interesse publico e privado aponta-se
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como fator facilitador. Apo6s as definicbes das prioridades, sao elaborados
projetos que permitam conduzir o processo de forma unificada e atingir os
resultados.

Os projetos ja sado trabalhados junto ao Poder Publico, porém a
capacidade de gerenciamento € muito baixa (PFEIFFER, 2000). Portanto, a
Nova Administracdo Publica (NPM) apresentando caracteristica de “mercado”
trabalha com a idéia de gerentes (city manager). A nivel local, sdo semelhantes
a presidentes de corporacdo, organizam e dirigem a equipe de chefe de
departamentos para implementar programas definidos pelo prefeito e prestar
servico publico. Pensando a nivel municipal teriamos um programa definido
pelo Prefeito e trabalhado junto as Secretarias. Esse programa € repassado ao
Gerente Municipal que tratara de organizar todos os diretores de
departamentos para a implementacao do programa (CAMPAGNONE, 1999, p.

35)"°.

Para atingir os principios de seu fundamento o Planejamento Estratégico
Municipal recomenda uma seqUéncia de oito etapas, que podem inclusive
sofrer modificagbes no transcorrer do processo pela caracteristica de
flexibilidade.

Preparacédo do Processo: avaliagdo das necessidades do ambiente, bem
como da necessidade de se introduzir um novo método ou nao, definindo-se
claramente as tarefas e as responsabilidades dos participantes. Nessa etapa
sao definidos os recursos e quem vai emprega-los. Analise do Ambiente: Como
nao se trata da constru¢cdo de um banco de dados somente, apenas os dados
que sao relevantes e necessérios para a compreensao dos temas prioritarios ja
selecionados e que possam sofrer influéncia da organizagdo. Analise
organizacional: nessa fase sdo estabelecidas quais organizagdes irdo trabalhar
no processo, mostrando as capacidades e competéncias de cada uma.
Estruturacao do Plano: estabelecer um objetivo geral que seria alcangado por
meio das estratégias escolhidas. Definir quem e o que € a organizagdo que
desenvolve o Plano Estratégico, fundamentando seus valores e tempo de

mandato. Formulagédo do Plano: nessa fase é estabelecida a estratégia seguida

> CAMPGNONE apresenta uma figura do Modelo Organizaiconal da Prefeitura de Maringa,
ilustrando essa estrutura do gerente municipal.



95

da operacionalizagdo que acontece por meio da definicdo de objetivos. Por
ultimo se elabora o projeto, isto €, quais atividades irdo possibilitar o alcance do
objetivo geral. Operacionalizagdo do Planejamento: momento em que séo
coordenadas as diversas agbes que sdo realizadas para o0s projetos.
Implementacdo dos Projetos: a execucdo propriamente dita de cada projeto
pela organizagdo ja estabelecida. Avaliagdo dos Impactos: necessaria para
esclarecer se 0 processo percorrido ajudou ou ndao na obtengcdao dos objetivos
(PFEIFFER, 2000).

Com novos conceitos de administragdo publica a teoria da Nova
Administragdo Publica (NPM) veio até mesmo como um novo paradigma, no
entender de muitos autores. Se aceitarmos isso como verdade incontestavel é
possivel vislumbrar um processo de difusdo internacional das idéias da NPM.
Contudo, tal internacionalizacdo verificou importantes variacbes que
representariam bem menos adogao irrestrita do que a ocorrida em grandes
nacoes (HOOD, 1995, p. 93).

Essa modalidade trouxe varias inovagbes a administracdo do Estado,
com importancia para a cultura politica'® brasileira, em especial no eu se refere
a gestao publica, tais como a transparéncia administrativa, e maior participacéo
publica nas decisdes estatais. A informacao aparece nessa modalidade como
uma das suas principais ferramentas para que ela atinja os fins a que se
propée. No entanto, é necessario organiza-la, segundo a missdao e 0s
resultados a obter e publica-la, torna-la acessivel ao conjunto dos
administradores publicos e a sociedade (PACHECO, 1999, p.48). Contudo,
uma condigdo importante € que as pessoas envolvidas nessa modalidade de
gestdo estejam e sejam motivadas constantemente. A primeira dificuldade
assim, parece ser o inicio mesmo dessa modalidade, quando se fala ainda em
baixos salarios, pouco nivel de decisao entre outras caracteristicas comuns nas
gestbes atuais. Ao pensarmos a adogao da gestdao gerencial, porém é preciso

ter em vista que um dos entraves contudo para tal € a insuficiéncia qualitativa e

'6 Cultura politica ¢ um conceito multidisciplinar, mas neste trabalho é compreendida como
aquela referente as condigdes culturais para o estabelecimento da democracia, no sentido de
como atua o cidadédo na vida publica. Como os valores culturais sdo componentes endégenos
na formagao das decisdes do cidadao (BORBA, 2005, p.2). Um conjunto de atitudes, crengas e
sentimentos que dao ordem e significado a um processo politico, pondo em evidéncia as regras
e pressupostos nos quais se baseia 0 comportamento de seus atores (CARNEIRO, 1999, p. 1).
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quantitativa das informagées gerenciais. E justamente a falta de sistemas e
métodos adequados que nem sempre € possivel aos gerentes ou gestores as
informagbes sobre o desempenho de seus programas, prejudicando possiveis
avaliagbes. A gestdo gerencial, principalmente quando se tratada de
planejamento estratégico municipal, traria maior foco e rapidez se devidamente
implantada e devidamente capacitadas as pessoas envolvidas. Somente assim
seria possivel alcangcar um desenvolvimento sustentdvel tdo almejado pelo

homem-cidadao.

3.2.4 Gestao Democratico-Participativa

No contexto histérico esta modalidade atua paralelamente com a
modalidade gerencial. E uma alternativa de ruptura com o enfoque
tecnocratico, o que implica uma reforma do Estado em seus aspectos
conceituais, e que devem obedecer ao arcabougo da teoria democratica
contemporanea. “Em conseqléncia, a énfase desloca-se para a necessidade
de criar e fortalecer novos arranjos institucionais que possibilitem o
funcionamento da democracia nos intervalos entre as elei¢gdes” (DINIZ, 2001, p.
19).

A principal caracteristica que a distingue da anterior é a participacao
mais intensa da sociedade no processo politico. A participagdo popular no
espaco publico € um campo fértil para a cidadania, decorrente dos ideais
democraticos (CASTRO, 1999, p. 9). Touraine explica esse sentimento de

busca da cidadania que a modalidade gerencial parece nao atender.

A consciéncia de cidadania enfraquece-se porque muitos individuos
se sentem mais consumidores do que cidadaos e mais cosmopolitas
do que nacionais ou, pelo contrario, porque alguns se sentem
marginalizados ou excluidos da sociedade — com efeito, tém o
sentimento de que, por razdes econdmicas, politicas, étnicas ou
culturais, ndo chegam a participar dela (1996, p. 18).

No modelo gerencial da nova administragdo publica a participacao
exerce um papel relevante, sobretudo no controle da prestacao de servigos

publicos, mas €& somente no modelo democratico-participativo que a
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participagédo € considerada como um valor em si, benéfico para a sociedade e o
aprofundamento da democracia (FREY, 1996). A ldgica técnico-pragmatica
atribui a participacdo um valor instrumental: “a participagdo € considerada
imprescindivel para a implementacéo eficaz de projetos, mas ao mesmo tempo,
como um embaraco para um planejamento eficiente” (FREY, 1996, p.111).
Cada vez mais sociedade e cidadaos estdo reivindicando uma relagdo de
transparéncia e de participacao nas decisdes em torno de alternativas politicas
e programaticas. Reivindicam conhecer e acompanhar a equacao entre gastos
publicos e o custo-efetividade das politicas e programas destinados a produzir

maior equidade social (CARVALHO, 2001, p. 88).

Embora a descentralizagdo possa ser fundamental para aumentar a
democratizagdo e a eficiéncia do sistema, mesmo que isso também
ndo ocorra de imediato, o fato é que politicas descentralizadoras
radicais em geral aumentam as desigualdades entre as regides e
fragmentam a prestag¢ao do servigo publico (ABRUCIO, 1998, p. 194).

O caminho alternativo oferecido pela descentralizagdo é a possibilidade
de maior participagdo da sociedade junto ao processo politico. Na busca da
boa governanca, o local ainda apresenta contornos mais positivos para o
estabelecimento de arranjos, tanto pela proximidade dos atores, como do
conhecimento histérico que os envolve. “Sob outro enfoque o local possibilita a
compreensao da cultura politica que permeia o territério. Essa forma de analise
€ elemento de extrema importancia na construgdo de processo democratico”
(BAQUERO, 2004, p. 166). E um novo foro potencial para a reconciliagéo entre
o Estado e a sociedade, trazem mesmo a idéia de uma democracia local
efetiva, sem afetar o principio democratico que norteia a boa administracéo
(STOKER, 2001, p. 29).

Essa idéia da descentralizagdo das politicas publicas surgiu na verdade
como uma das grandes reivindicagdes democraticas dos anos de 1970 e 1980.
A avaliacdo de que a excessiva centralizacdo deciséria do regime militar
produzia ineficiéncia, corrupg¢do, e auséncia de participacdo conduziu as
virtudes da descentralizacdo. Este debate ndo se restringia s6 ao Brasil.
“Também em paises com democracias estaveis, a descentralizacdo aparecia
como uma alternativa as estruturas decisorias centralizadas instituidas durante

a construcao dos Estados de Bem-Estar social, de inspiragdo keynesiana”
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(ARRETCHE, 2002, p.25). O grau de descentralizagdo administrativa, a
autonomia das diversas esferas de poder, a articulagcdo entre elas sao alguns
fatores que favorecem a eficacia da gestao publica (DINIZ, 2001, p. 22).

Entretanto, ndo é suficiente que os atores se envolvam na elaboracao
dos projetos, € necessario prever mecanismos participativos na elaboracao e
implementacao de acbes e politicas publicas e da evolugdo constante do
municipio. Ideal seria que a populagédo se organizasse em grupos, associagoes
que criassem movimentos, enfim, se organizassem para melhor articularem

idéias e objetivos comuns.

“Um movimento social nasce do encontro de uma dada combinagao
estrutural, que acumula varias contradigbes, com certo tipo de
organizagdo. Todo movimento social provoca, por parte do sistema,
um contra-movimento que nada mais é do que a expressao de uma
intervencdo do aparelho politico (integracdo-repressao) visando a
manutengao da ordem” (CASTELLS, 2000, p.386).

A criagéo e o fortalecimento de espagos democraticos em contextos de
sofrimento e exclusdo social significam fatores de poténcia dos sujeitos
individuais e coletivos. Considerar o lugar e as pessoas que nele vivem como
portadores de opinides, criticas, conhecedores da realidade implica uma
formulacao do territério, em que a participagdo dos sujeitos estabelece com o
territério uma conjungao necessaria para a pratica da cidadania e da civilidade
(KOGA, 2002).

Alguns autores também fazem referéncia a essas formas de
descentralizacdo como o florescimento de uma sociedade multicéntrica ou
policéntrica, pela multiplicidade de atores sociais a influenciar o processo
politico. Nessa sociedade se organizam distintos ndcleos de unido, que
chegam a alterar os nexos verticais entre o Estado e a sociedade, em prol de
uma relacdo mais horizontal onde se favore¢ca a diversidade e o dialogo
(FLEURY, 2002, p. 226; BOBBIO, 2004, p. 36).

A multiplicagdo dos atores, sua individualizacdo e suas divergéncias
de interesse tornam toda a mobilizacdo mais penosa. As referéncias
comuns sdo cada vez mais dificeis de estabelecer e assistimos a
diversificacdo dos campos de agéo, das tecnologias e dos saberes, o
que significa que as exigéncias e as preocupagdes se multiplicam,
que o horizonte da a¢do se amplia, que o leque dos meios, sobretudo
cognitivos, se vai enriquecendo... € que é muito mais dificil organizar
tudo isso em sequéncias de agao (TOURAINE, 2001, p 131).
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A participacao da sociedade civil organizada na arena politica deve-se
ao sentimento cada vez mais generalizado de que, nem as macroestruturas do
poder estatal, nem as macroestruturas do poder privado responderdo as
necessidades prosaicas da sociedade em termos de qualidade de vida, de
respeito ao meio ambiente, de geracdo de um clima de seguranca, de
preservacdo do espaco de liberdade e de criatividade individual e social. A
participagdo popular é considerada fundamental, essencial para mudangas nas
politicas publicas e o planejamento deve ser baseado nas necessidades da
populacdo. Segundo Frey (2001, p.127):

A abordagem democratico-participativa representa a busca de uma
alternativa ao livre mercado como modelo Unico de tomada de
decisdo sobre os rumos de desenvolvimento das sociedades, assim
como a esperanga depositada na prépria sociedade civil como ator
principal rumo ao desenvolvimento sustentavel da sociedade
contemporanea.

Segundo o autor, a origem dessa teoria estd baseada na evidente
distribuicdo desigual de poder. Assim sendo para a populagdo mais pobre, a
mais atingida, a participacao popular torna-se a pedra angular, sem a qual nao
€ possivel falar em mudanca substancial no quadro politico. “O planejamento
deve ser compreendido ndo apenas como orientado pelas necessidades da
populacado, mas também como conduzido por ela” (FREY, 2001, p. 127). Esta
abordagem de participagcdo democratica coloca 0 homem e a sociedade no
centro de atencao e reflexao, tentando-se conciliar a solugdo da crise com a
realidade de cada cidadao. Distingue ainda o autor duas abordagens politicas

de participacdo democratica:

Primeiro, uma vertente que enfatiza a propria luta do povo, mais
especificamente dos excluidos contra o poder predominantemente
das elites tradicionais e, segundo, uma vertente que se concentra na
idéia e na suposta forca da sociedade civil e na necessidade da
criagcao de uma esfera publica, que deveria tornar-se forga motriz do
sistema e a forga transformadora dentro de um projeto de
desenvolvimento sustentavel (FREY, 2001, p 129).

Nao é sem fundamento que nesta modalidade de gestao a participacao

e a democracia tém importancia deveras relevante. “A teoria democratica tem
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tido uma relagdo historica circular com o conceito de deliberagdo” (AVRITZER,
2000, p. 2). Nesse sentido destaca-se a referéncia de Jirgen Habermas e sua
teoria da acdo comunicativa e o0 modelo procedimental de democracia
deliberativa. Na apresentacdo dos modelos normativos de democracia,
Habermas (2004, p. 281) explica que, numa visao republicana, o objetivo de
uma comunidade, o bem comum, “consiste substancialmente no sucesso de
seu empenho politico em definir, estabelecer, tornar efetivo e manter vigente o
conjunto de direitos que melhor se ajuste as condicbes e costumes dessa
comunidade”. Sao conceituag¢des diferenciadas do modelo liberal e que tém

raizes no dissenso sobre a natureza do processo politico.

Segundo a concepgao republicana, a formagao de opinido e vontade
politica em meio a opinido publica e no parlamento ndo obedece as
estruturas de processos de mercado, mas as renitentes estruturas de
uma comunicagao publica orientada ao entendimento mutuo. Para a
politica no sentido de uma praxis de autodeterminagdo por parte de
cidadaos do Estado, o paradigma ndo é o mercado, mas sim a
interlocugéao (HABERMAS, 2004, p. 283).

Sem enganar-se sobre a utopia muitas vezes de se implementar essa
forma de modalidade, porque se baseia nas virtudes dos cidadaos, apresenta a
politica deliberativa como uma nova alternativa. Segundo esse entendimento
ela depende da busca de equilibrio entre os interesses divergentes e do
estabelecimento de acordos, sempre voltada a um fim especifico e sob uma
fundamentagdo moral (HABERMAS, 2004, p. 285). O modelo de democracia
que sugere afinal

Baseia-se nas condicbes de comunicagdo sob as quais o processo
politico supde-se capaz de alcancar resultados racionais, justamente
por cumprir-se, em todo o seu alcance, de modo deliberativo
(HABERMAS, 2004, p. 286).

A racionalidade do processo participativo nado leva a constituicao
imediata de propostas administrativas, mas conduz a um processo democratico
de discussdo. E uma multiplicidade de atores que estabelecem novas formas
de solidariedade e novos elementos na constru¢do do Estado moderno
(AVRITZER, 1999, p. 32). “Debate, negociacdo e a proliferacdo de “espagos

democraticos”, baseados em encontros abertos e publicos, representaram as
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ferramentas conceituais e as estratégias politicas empregadas pelos setores
democraticos e reformistas no Brasil” (AVRITZER, 2004, p. 215).

Esse pluralismo de atores assim como o pluralismo existente na
sociedade moderna atua também na esfera politica, possibilitando a criacao de
espacgos publicos de negociagdo (FLEURY, 2002, p. 226), numa referéncia a
formas de acordo e estruturas de deliberagdo mencionadas por Habermas.
Fleury ainda salienta que a democracia ndo é somente um regime democratico,
mas também um modo particular de relagdo entre Estado e cidadaos e entre
0os proprios cidadaos, sob um tipo de estado de direito. O coracdo da
democracia residiria na extensdo dos direitos civis e na efetividade da
legalidade estatal ao difundir-se sobre o territério nacional (2004, p. 67). Por
este motivo afirma a autora que o conceito de cidadania se relaciona
diretamente com a constru¢cao da democracia e que a busca de novos arranjos
institucionais para a democracia, que seja capaz de atender conjuntamente aos
principios de reconhecimento, participacao e redistribuicdo, marca o momento
atual de busca de uma articulagdo entre inovacdo social e inovacao
institucional, compreendida como projetos de politicas como inovagéao social
(2004, p. 71).

As diversidades teoricas para as efetivas reformas refletem, no
pensamento de Touraine, a diversidade cultural mundial, mas tem sempre o
mesmo objetivo, o desenvolvimento sustentavel. Trata-se na verdade de
defender e produzir a diversidade em uma cultura de massa, e esse é o grande
desafio para a democracia (TOURAINE, 1996, p. 24). Contudo essa mesma
diversidade permite o surgimento de novos espacos que facilitam a

articulagéo.

Essa diversidade de atores sociais participantes desses movimentos
e, por vezes, simultaneamente nas varias articulagcbes e momentos
das redes instituidas, provoca novas possibilidades de construgéao e
reconstru¢do de lagos e identidades individuais e coletivas
(KAUCHAKUJE, 2002, p.163).

Sao0 os arranjos entre os diversos atores societarios que sustentam e
oferecem uma nova realidade social. Cada vez mais a literatura e a
pratica mostram a relevancia da participacdo nos processos sociais
(FREY, 2004, p. 117).
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Muitos acreditam que a democracia atua mesmo como forma de

libertag&o do individuo.

A democracia seria uma palavra bastante pobre se nao tivesse sido
definida nos campos de batalha nos quais tantos homens e mulheres
combateram por ela. E se temos necessidade de uma definigao
consistente da democracia, é, em parte, porque é preciso manifesta-
la contra aqueles que, em nome das antigas lutas democréticas,
tornaram-se ou ainda permanecem servidores do absolutismo e da
intolerancia. Ja ndo queremos uma democracia de participagdo; nao
podemos nos contentar com uma democracia de deliberagao; temos
necessidade de uma democracia de libertagdo (TOURAINE, 1996,
p.21).

Segundo Bobbio (2004, p. 32), a democracia pode ser considerada
como um prolongamento natural do Estado liberal, ndo pelo lado do seu ideério
igualitario, mas pela sua férmula politica, que é a soberania popular. Esta se
tornaria possivel, na medida em que um maior numero de cidaddos tivesse o
direito de participar direta e indiretamente da tomada das decisbes coletivas,
significando a extensdo dos direitos politicos até o limite ultimo do sufragio

universal masculino e feminino.

Bobbio assevera ainda, que:

Disto segue que o Estado liberal é o pressuposto ndao sé historico,
mas juridico do Estado democratico. Estado liberal e Estado
democratico sdo interdependentes em dois modos: na dire¢gao que vai
do liberalismo a democracia no sentido de que sdo necessérias
certas liberdades para o exercicio correto do poder democratico, e na
direcdo oposta que vai da democracia ao liberalismo, no sentido de
que é necessario o poder democratico para garantir a existéncia e a
persisténcia das liberdades fundamentais (p. 32).

Para Hirst (2000, p. 27), o sentido da democracia esta ligado as
possibilidades existentes de que a sociedade dialogue com o governo na
construcao de politicas publicas. A evidente diversidade de definicbes ocorre
igualmente porque o sentido de democracia também varia nas suas tipologias.
Held (1995, p.5) apresenta-as como sendo primeiramente a democracia
participativa, em que os anseios da sociedade sdo decididos através do
envolvimento direto dos cidad&os, cuja origem encontra-se em Atenas. Difere
da democracia representativa em que membros eleitos irdo representar os
interesses dos cidadaos em territérios determinados. Defendida plenamente no

pensamento de Montesquieu (1979), um dos seus principais tedéricos, defendeu
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no seu livro O Espirito das Leis que: “O povo era excelente para escolher, mas
péssimo para governar.” Precisava o povo, portanto, de representantes, que

irlam decidir e querer em nome do povo.

Ha os que entendem que a democracia representativa, acaba por perder
seu poder de legitimidade de representagdo do povo, principalmente em

sistemas federativos como no Brasil:

Submetido a esses critérios, o sistema federativo brasileiro, de acordo
com Stepan, esta entre os mais restritivos do poder da maioria: a
sobre-representacdo das unidades com eleitorado menor nao se
limita ao Senado, mas existe também uma Camara Federal... desde a
Constituicao de 1988, Estados e municipios possuem um rol amplo
de competéncias legislativas (ALMEIDA, 2001, p. 18).

Na verdade a busca pelo sentido da democracia tem sentido a medida
que o homem busca a sua colocagdo como individuo na sociedade moderna.
Esse sentimento de nao pertencimento, muitas vezes deve-se a adocao da
democracia representativa — no caso brasileiro. Entdo qual seria desses

modelos 0 que mais representaria uma democracia atual?

Quando declaramos, entao que ha dois tipos de democracia, um
baseado no exercicio direto do poder politico e o outro, no controle e
limitacdo do poder, ndo estamos discutindo sistemas intercambidveis,
mas a solugdo moderna de larga escala de um problema que os
antigos deixaram por resolver. Embora 0 homem moderno espere
menos da “democracia literal”, isto é, da soberania popular, exige de
fato infinitamente mais da “democracia liberal”, que é a outra coisa
que ele chama de democracia. Pois a diferenca entre os dois
sistemas é principalmente uma diferenca de ideais (SARTORI, 1994,
p. 41).

z

E preciso reconhecer que a adogcao de mecanismos de participagao
direta da populacdo precisa ser reconstruida de acordo com as circunstancias
presentes, com vistas a consolidacdo da democracia possivel. Nesses termos,
a democracia direta ndo deve ser colocada como uma alternativa a democracia
representativa, mas como algo complementar. Macpherson (apud BRANDAO,
1997, p. 121) apresenta a idéia de que a democracia deveria se caracterizar
pela existéncia de um sistema piramidal com democracia direta na base e
democracia por delegacdo em cada nivel depois dessa base. Essa é a idéia da

gestao democratico-participativa.
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A democracia deliberativa € um sistema que mistura a democracia
direta com a democracia representativa; ela diz respeito aos
mecanismos de representagao politica, em que exista o envolvimento
dos individuos como cidadaos politicos ativos, construtores de
consensos, por meio de didlogos interativos realizados no decorrer do
processo de participagdo, na geragao e na elaboragédo de politicas
publicas (GOHN, 2003, P. 42).

A idéia de acordos como forma de participacdo democratica era
existente j& em Rousseau. Para o pensador (2003 p. 31), € indispensavel a
adocédo do contratualismo como uma forma de legitimar todas as forcas da
sociedade, uma vez que a civilizagcdo € o elemento perturbador das relacdes
entre os homens e tende a violentar a humanidade. Na sua perspectiva, 0s
homens nascem livres e iguais, mas em todos os lugares estdo escravizados
pelos grilhdes da modernidade civilizatéria. Para superar essas condigoes,
deve-se estabelecer um contrato para fundar a sociedade baseada na

igualdade e na liberdade, visto que:

Renunciar a liberdade é renunciar a qualidade de homem, aos
direitos da humanidade, e até aos préprios deveres. Nao ha
recompensa possivel para quem tudo renuncia. Tal rendncia ndo se
compadece com a natureza do homem, e destituir-se voluntariamente
de toda e qualquer liberdade equivale a excluir a moralidade de suas
acbes, assim como eliminar toda liberdade de sua vontade
(Rousseau, 2003, p. 26).

E preciso ter presente que, para Rousseau, o Estado ndo se restringe ao
governo. O Estado € por ele considerado como uma comunidade politicamente
organizada, que tem a funcdo soberana de exprimir a vontade geral. A
autoridade do Estado ndo pode ser representada, mas precisa expressar-se
diretamente através da promulgagéo, pelo povo, das leis fundamentais. A
critica de Rousseau a democracia representativa pressupde que o simples ato
de votar em eleigdes ndo traduz a expressao da vontade popular (p. 139). O
autor aponta os limites da democracia representativa e propde como eixo do
que viria a ser o fundamento das exigéncias democraticas contemporaneas: a

participacao popular.

O sistema ideal de Rousseau foi concebido, segundo Pateman (1992),
para desenvolver uma acgéo responsavel, individual, social e politica como

resultado do processo participativo. A defesa da participacdo direta, como
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unica forma de expressao da soberania defendida por Rousseau, ndo se aplica
em sociedades complexas como as do final do século XX. O préprio Rousseau,
ja em sua época, tinha a compreensdo de que: “Jamais existiu democracia
verdadeira e ndo existirg jamais” (2003, p. 91).

A busca de alternativas de sociabilidade no sentido de prevenir riscos de
degradacéao social abre caminhos a novas formas de democracia, muitas vezes
contraditérias, se por um lado pode reafirmar projetos conservadores e por
outro ampliar o espaco publico para arraigamento de projetos emancipatorios.
Sao processos por isso mesmo antagbnicos, porque estdo nos limiares entre
politicas nacionais e politicas locais (SANTOS, 2002, p.43; KAUCHAKJE, 2002,
p. 174; VIANA, 1998 p. 27). As alternativas abrem caminhos para que se fale
inclusive em neocontratualismo, um novo pacto entre Estado e sociedade em

busca do bem comum.

O neocontratualismo, isto €, a proposta de um novo pacto social,
global e nao-parcial, de pacificagéo geral e de fundagdo de um novo
ordenamento social, uma verdadeira “nova alianga”, nasce
exatamente da crescente ingovernabilidade das sociedades
complexas. A maior dificuldade que o neocontratualismo deve hoje
enfrentar depende do fato de que os individuos detentores, cada um
independentemente do outro, de uma pequena cota do poder
soberano, protagonistas do continuo processo de legitimacédo e re-
legitimagdo dos 6rgdos encarregados de tomar as decisdes coletivas,
nao se contam mais em pedir, em troca de sua obediéncia, apenas a
protecdo das liberdades fundamentais e da propriedade adquirida
através das trocas, mas passam a pedir que venham inserida no
pacto alguma clausula que assegure uma equanime distribuicdo da
riqueza, para com isso atenuar, se ndo mesmo eliminar, as
desigualdades dos pontos de partida (BOBBIO, 2004, p. 163).

O modelo democratico participativo tem suas bases delimitadas de
forma bastante especifica por McPherson. Critica 0 modelo de democracia
liberal porque parte do pressuposto de que a democracia é um sistema que
mantém equilibrio entre as demandas dos cidadaos e as ofertas do Estado. Ao

mesmo tempo propde um outro que designa como “democracia participativa”.

O modelo mcphersoniano apresenta um conjunto de precondigbes que
seriam, entdo, as condi¢gdes sociais da democracia: a) mudanca da consciéncia
popular, que passa a ver-se ndo mais como consumidora, mas como agente e
executor que desfruta de suas proprias decisdes. Trata-se do sentimento de

comunidade; b) grande diminuicdo da atual desigualdade social e econémica,
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na medida em que a desigualdade € o motor da coesao da ordem capitalista,
pois impede a participacdo politico-partidaria e é sustentaculo da ordem
vigente; c¢) estimular procedimentos pelos quais se viabilizem o aumento da
participacdo; d) enfatizar o peso do énus social trazido pelo crescimento do
capitalismo, as duvidas quanto as capacidades do capitalismo financeiro para
satisfazer necessidades aumentadas pela desigualdade, a consciéncia dos
prejuizos causados pela apatia politica (CHAUI, 2005, p. 146).

No Brasil o principio democratico esta inserido no artigo 1°, paragrafo
unico, pelo qual o poder emana do povo. Acolhe, portanto, os postulados da
democracia participativa. Entre os mecanismos de participacao social destaca-
se 0s seguintes: conselho (espagos de articulagdo entre diferentes atores
sociais e de controle e ou oposicdo social as agbes do Estado. Séao
instrumentos de controle democratico pela sociedade civil das atividades do
Estado. A partir de 1980 alguns conselhos passaram a estar inseridos na
propria estrutura do Estado. A sua funcdo € basicamente formular e coordenar
a implementacdo de uma politica publica); iniciativa popular (consiste na
permissao da populacao propor leis. A proposta deve ter a assinatura de pelo
menos um por cento do eleitorado nacional); audiéncia publica (momento de
debate dos representantes governamentais e da sociedade civil. Tratam
normalmente de direitos coletivos. Mecanismo de publicizacao e transparéncia,
possibilita um maior controle pela sociedade civil dos atos do Estado e da
legitimacdo dos atos reconhecidos); plebiscito (instrumento de consulta a
coletividade antes de um ato governamental ser constituido); referendo
(manifestacao e deliberacao direta da populagdo sobre um tema publico de alta
relevancia. Utilizado ap6s a constituicdo do ato governamental); orgamento
participativo (debate entre a sociedade civil e representantes governamentais
sobre prioridades que requerem alocagéo dos recursos financeiros disponiveis
para fins determinados); conferéncia de politicas (espagcos de reunido entre
governo e sociedade civil organizada cujos objetivos sdo avaliar os
encaminhamentos anteriores da politica especifica tracando diretrizes para a
proxima gestdo); organizagcdo nao governamental — ONG (representam
fundagbes e associagdes sem fins lucrativos que realizam agfes de interesse

publico); féorum (formado a partir de redes tematicas, aglutina multiplos sujeitos
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individuais e coletivos. E uma forma de participacdo fomentadora do debate);
movimento social (considerado como matriz das demais formas de
participagdo. Entre seus elementos podem ser destacados: contestacdo ou
protesto; organizagdo das agdes; ideologia; objetivo e projeto de sociedade)
(KAUCHAKJE, 2007).

No que se refere ao aspecto fundiario o Estatuto da Cidade no seu art.
2° combinado com o art. 43 incorpora a gestdo democratica como uma diretriz

de politica urbana.

Art. 2°. A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes

diretrizes gerais:

| — Gestdo democratica por meio da participacdo da populagdo e de
associacOes representativas dos varios seguimentos da comunidade na
formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de

desenvolvimento urbano;

Il — Instrumentos de Gestao Democratica da Cidade;

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverao ser utilizados,

entre outros, os seguintes instrumentos:

| — 6rgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e
municipal,

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

[Il — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,

estadual e municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de

desenvolvimento urbano;

Sao mecanismos de controle pela sociedade civil da gestdo de politicas
publicas de extrema importadncia para garantir o respeito aos valores da
democracia e da justica, buscando concretizar os direitos da pessoa humana.

As barreiras que se podem encontrar nessa modalidade de gestao referem-se
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aos limites na cultura brasileira, referente a eficacia da participagdo. Uma
participagdo combinada com clientelismo com uma ndo cultura de direitos.
Portanto ha possibilidade de associar participacdo a uma subordinacao. A idéia
de que o “‘reconhecimento formal de direitos pelo Estado encerra a luta pela
cidadania é um equivoco que subestima tanto o espaco da sociedade civil
como arena politica, como o enraizamento do autoritarismo social” (DAGNINO,
1994, p. 109). Este traco autoritario perpassa

Todas as esferas da vida social (da familia ao Estado, passando
pelas relagdes de trabalho, pela escola, pela cultura). Vivemos numa
sociedade verticalizada e hierarquizada (embora néo o percebamos)
na qual as relagdes sociais sdo sempre realizadas ou sob a forma da
cumplicidade (quando os sujeitos sociais se reconhecem como
iguais), ou sob a forma do mando e da obediéncia entre um superior
e um inferior (quando sujeitos sociais sao percebidos como
diferentes, a diferenga ndo sendo vista como assimetria, mas como
desigualdade) (CHAUI, 1994, p. 27).

A busca de participacdo'’ na gestdo democratico-participativa traduz um
fendbmeno de dimensao politica e cultural de superacao da pratica e da cultura

da organizacao burocratica e com caracteristicas patrimoniais.

3.2.5 Gestao em Rede

As grandes transformacdes da sociedade mostram que nenhuma das
teorias existentes sobre planejamento tem sido suficiente para atender as
necessidades atuais da sociedade, criando a necessidade de praticas
comunicativas e interacionais. Isso se deve ao fato de que os cidadaos estédo
se tornando mais conscientes de que uma administracdo isolada néao
corresponde as demandas do capitalismo contemporaneo, e neste caso uma
administracédo publica eficiente, passa a ter valor inclusive estratégico,
reduzindo esse vacuo (BRESSER-PEREIRA, 1998, p.3). As diversidades

"7 Essa busca de participagao fica bastante evidente na abordagem politico-participativa de
Santos, onde buscou-se a mobilizagdo da populagdo por meio de agdes diretas de grande
impacto publico como o orgamento participativo e os conselhos populares. A criagdo de esferas
de conflito e confrontagdo contra a elite local levou o governo a criar arenas inovadoras de
participagao politica como os seminarios municipais ou o Férum da Cidade (FREY, 2004).
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tedricas para as efetivas reformas — como as que foram vistas até agora —
refletem a diversidade cultural mundial. Trata-se na verdade de defender e
produzir a diversidade em uma cultura de massa, e esse € o grande desafio
para a democracia (TOURAINE, 1996, p. 24). A realidade que temos diante dos
olhos é a de uma sociedade centrifuga, que ndao tem apenas um centro de
poder, mas muitos, merecendo por isto 0 nome de sociedade policéntrica ou
poliarquica. A sociedade real € pluralista ou multicéntrica, além da variedade de
atores que influem no processo politico, e a proliferagdo de nucleos distintos de
unidao (BOBBIO, 2004, p. 36; FLEURY, 2002, p. 226).

A diferenciagao social acarretou uma insercdo mais ampla dos atores
participantes na arena politica, e a diferenciacdo concomitante do
aparato estatal trouxe como conseqliéncia uma progressiva
setorializagao das politicas publicas (FLEURY, 2002, p. 227).

Estabelecer que procedimentos e quem deve tomar as decisoes, € a
nova meta a ser alcangada, na acepgéo do conceito de democracia de Bobbio
(BOBBIO, 2004, p. 30). Aléem disso, ndo ha duvidas de que a democracia
pressupde e esta diretamente relacionada a idéia de cidadania, cuja premissa
por sua vez estd vinculada com o sentido de igualdade. O principio de
igualdade que norteia o espirito democratico, porém, nao pode ser
compreendido como uma igualdade substancial, na verdade ela se refere mais
ao requisito da pluralidade do que a uma sociedade sem desigualdades
(FLEURY, 2004, p. 68). A interagdo torna-se também uma dificuldade pela
diversidade de atores. As complexidades, dindmicas e diversidades da
sociedade moderna requerem novas formas e arranjos de governanga, onde a

participagdo ganha um lugar de especial destaque (KOOIMAN, 2002, p. 80).

Nesse pensamento pluralista, um caminho surge como promissor, 0 da
interagdo, ou da solidariedade como uma nova fonte de integragdo social
(HABERMAS, 1995, p. 40). S&o os arranjos entre os diversos atores societarios
que sustentam e oferecem uma nova realidade social. Cada vez mais a
literatura e a pratica mostram a relevancia da participacdo nos processos
sociais (FREY, 2004, p. 117). Contudo o autor entende que uma forma mais
emancipatoria de governanga, compreenderia a gestdo em redes como novas

formas de articulagdo por meio de parcerias e foruns deliberativos (FREY,
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2003, p. 3). As concepgdes da boa governanga e da governanga participativa
tém em comum a crescente énfase dada a necessidade de aumentar o grau de
interagdo entre os diversos atores sociais (FREY, 2004, p. 120). Porém a
diversidade s6 torna-se uma vantagem estratégica se houver uma comunidade
sustentada por uma teia de relagcées. Se a comunidade é fragmentada em
grupos isolados ou individuais, a diversidade pode se tornar uma fonte de
preconceito (GILCHRIST, 2004). A busca de alternativas de sociabilidade no
sentido de prevenir riscos de degradacao social, abre caminhos a novas formas
de democracia, muitas vezes contraditérias, se por um lado pode reafirmar
projetos conservadores e por outro ampliar o espaco publico para arraigamento
de projetos emancipatérios. Sao processos por isso mesmo antagénicos,
porque estdo nos limiares entre politicas nacionais e politicas locais (SANTOS,
2002, p.43; KAUCHAKJE, 2002, p. 174; VIANA, 1998 p. 27).

A modalidade de gestdo em redes surge de uma miscigenacao entre a
modalidade gerencial e a democratico-participativa. E é na dificuldade
encontrada em uma modalidade Unica que apresente sucesso plenamente
satisfatério, em uma sociedade tao pluralista, que a modalidade de gestdo em
rede busca sua sustentagéo. E um novo fendmeno que emerge da participacédo
na estrutura de redes sociais, vista como solugdo adequada onde os recursos
S0 escassos, 0s problemas sdo complexos, ha muitos atores interessados, e
uma crescente demanda de beneficios (FLEURY, 2002, p. 224). Enquanto na
gestédo gerencial o foco principal esta voltado para a trasladagdo das idéias
gerenciais do setor privado para o setor publico, na gestdo em rede o foco
principal esta voltado para a co-ordenagao inter-organizacional das politicas
entre dois ou mais atores (KLIJN, 2000, p. 136).

Etimologicamente, a palavra “rede”, que se origina do latim retis,
significa entrelacamento de fios, linhas e nds com aberturas regulares
formando uma espécie de tecido. Partindo da nogao de entrelagamento, a priori
uma idéia que se tem sobre redes é a da existéncia de fluxos em movimento,
em conexidade, nos quais elementos distintos sdo ligados por redes, cada vez
mais numerosas e complexas, no territdrio e sobre ele, e que as redes/fluxos
tém repercussao sobre o territdrio e sdo mediatizadas pelas praticas sociais; ou

melhor, os fluxos sé se constituem enquanto tais na medida em que grupos
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sociais desenvolvem praticas capazes de viabiliza-los (SILVA, 2004, p. 56;
DIAS, 2005, p. 14). Simbolicamente a idéia de redes nos remete a nogéo de
enredamento no sentido de caracterizar a fase da pessoa que néo é capaz de
libertar-se da brenha dos problemas elementares, que nado consegue alcar seu
vbo no sentido da liberagdo e mitologicamente traz a idéia através do
imaginario da tecelagem e do labirinto (CHEVALIER, 2005, p.372; MUSSO,
2004, p. 17). Historicamente a idéia de rede estava associada inclusive ao
organismo, para designar tanto o corpo na sua totalidade, bem como uma parte
sua (o cérebro) (DIAS, 2005, p. 14).

Essas breves incursdes elucidam a diversidade que o assunto “redes”
aborda por si s6. O presente trabalho nédo pretende esgotar o assunto
pertinente a rede, mas conduzir o leitor tdo somente quanto a possibilidade de
gestao publica em rede. Primeiramente, € preciso compreender que a idéia da
rede tem amparo no padrdo organizacional que prima pela flexibilidade e
dinamismo de sua estrutura e que as redes técnicas oferecem (DIAS, 2005, p.
18). Os diferentes tipos de redes descrevem a rede de acordo com certos
atributos como a institucionalizacdo, o numero de participantes, etc (FLEURY,
2002, p. 229). Diante dessas estruturas técnicas tem havido uma constante
busca para se integrar os aspectos sociotécnicos nos quais a gestao ira atuar.
A gestdo em redes tem assim buscado nas redes sociais sua fundamentagao,
com base na mescla de relagdes centralizadas e locais e governamentais e
nao-governamentais. Sendo que mesmo nas redes sociais encontra uma

diversidade de conceituacoes.

Essa complexa definicao tedrica de redes sociais ou redes de politicas
sociais, muitas vezes tém sido considerada como um elemento critico aos
adeptos das redes sociais (KLIJN, 2000, p. 137). Isso porque a definicao
moderna do conceito de rede tem origens na filosofia de Saint-Simon, quando a
rede sai do corpo e torna-se um artefato superposto a um territério e
anamorfoseando-o, traca sobre o territdrio as redes observadas sobre o corpo
humano para assegurar a circulagao de todos os fluxos, enriquecendo o pais e
levando a melhoria das condi¢des de vida (MUSSO, 2004, p. 22; DIAS, 2005,
p. 16). Seus seguidores, porém, acabam por transformar a idéia da técnica da

rede, em objeto mesmo, afirmando que a rede nao configura um meio, mas a
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propria transformagéo social. Essa inversdo do caminho feito por Saint-Simon,
partindo do conceito de rede para a compreensdo do resto, acabou por
fetichizar o conceito de rede, estilhagando-o e originando a polissemia que a
palavra comporta (MUSSO, 2004, p. 22-29).

Discutir sobre redes, principalmente sobre redes sociais € nada mais do
que refletir os anseios societarios de promocéao de politicas de inclusao social.
A rapidez das diversificagbes sofridas em fungcdes do fendbmeno da
globalizag&o contribuiu para o surgimento de diversas redes, conforme a busca
de seus interesses. Nao é de se admirar que em fungc&o disso muitos usem
outros termos como “redes de politicas publicas”, até mesmo para designar tao
somente estratégias politicas.

Como redes politicas, as conceituacoes referem-se principalmente como
uma acao coletiva organizada entre diversos atores (MARIN, 1991, p. 14) ou
genericamente como um termo para definir diferentes formas de confianca e
relacionamento ou intermediacdo de interesses (BORZEL, 1998, p. 256). Sao
esses relacionamentos e sentimento de confianga que estabelecem os nés que
constituem as redes sociais, e que estdo ligados através das relagdes sociais
especificas, conforme o interesse. Nessa linha de entendimento pode-se definir
mais especificamente redes na gestdo publica como formas de articulacao
entre agéncias governamentais ou destas com redes sociais, organizagdes
privadas ou grupos que permitem enfrentar problemas sociais e implementar
politicas publicas (PECI, 2000, p. 3). “Um acordo que resulta da articulacao
voluntéria entre entes que podem ser publicos e privados para a realizagao de
objetivos comuns, sem que cada ente perca sua identidade ou que seja criada
uma nova forma juridica” (HARDT, 2004, p. 78). E a relagdo entre os atores e
nao simplesmente seus atributos individuais que € a sustentacao do modelo de
estruturas sociais (LAUMANN,1987, p. 226). Mesmo nos movimentos sociais a
rede como forma organizacional e estratégia de agdo permite a esses
movimentos desenvolverem  ‘relagcbes mais horizontalizadas, menos
centralizadas e portanto mais democraticas” (SCHERRER-WARREN, 2005, p.
42).
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Especificamente como forma de governanca'®, também é compreendida
como um mecanismo de mobilizacdo de recursos politicos em situagdes onde
esses recursos sao amplamente dispersados entre atores publicos e privados
(BORZEL, 1998, p. 255). Ainda nessa linha de governanga, a administracdo em
rede esta mais focada na mediacdo e na coordenacao entre organizacbes que
fazem politica, isso, no entanto, ndo implica que entre eles nédo haja
interdependéncia, para tanto normalmente sdo estabelecidas algumas regras, o
que lembra a teoria do neoinstitucionalismo (KLIJN. 2000, p. 136/139).
Definindo o autor as redes politicas como “um arranjo entre grupos de
interesses comuns e atores interdependentes, cujas caracteristicas giram em
torno de programas politicos” (KLIJN, 2000, p. 155). Nesse contexto de redes
as politicas publicas sao definidas pela interagdo entre atores no interior dos
ambientes institucionais e relacionais presentes nas comunidades de politicas
(MARQUES, 2003, p 47).

Uma nova forma organizacional assumida pelo Estado na atualidade,
que decorre da erosdao de sua soberania no contexto mais amplo da nova
dindmica da economia globalizada, essa a denotacao da rede, um novo modelo
de relacgdes interorganizacionais entre agéncias publicas e privadas — em que

se pressupde uma auséncia de relagdes hierarquicas (MINHOTO, 2001, p. 86).

“Uma estrutura social com base em redes € um sistema aberto
altamente dinamico suscetivel de inovagcdo sem ameacas ao seu
equilibrio. Redes sdo instrumentos apropriados para a economia
capitalista baseada na inovagdo, globalizacdo e concentracao
descentralizada; para o trabalho, trabalhadores e empresas voltadas
para a flexibilidade e a adaptabilidade; para uma cultura de
desconstrugao e reconstrugdo continuas; para uma politica destinada
ao processamento instantaneo de novos valores e humores publicos;
€ para uma organizagao social que vise a suplantacdo do espaco e a
invalidacédo do tempo” (CASTELLS, 2000: 497).

'8 O termo governanca “é um processo muito mais de dire¢do (gubernator) de localidades que
muitas vezes implicam questdes que transcendem limites geograficos ou administrativos que é
multi-setorial, e no qual as redes, as aliangas, e as coalizbes desempenham um papel
importante. Tais redes sao informais (embora possam ser formalizadas em planos estruturais
como sociedade) e sdo muitas vezes ambiguas em relagdo a condicdo de membro, as
atividades, relagbes e responsabilidades. A governanga é o processo do envolvimento de
multipla resolugdo de interesse, de compromisso e ndo confrontagdo, de negociagdo e nao
sanc¢ao administrativa” (STEWART, 2000: 178).



114

Esse sistema aberto que a rede proporciona nao significa auséncia de
poder, mas o poder existente nas redes sociais esta relacionado diretamente
ao poder potencial de interagdo entre dois ou mais atores sociais (ator
entendido como termo genérico a designar entidades, ou pessoas individuais

ou uma larga coletividade, como uma corporacao ou Estado) (KNOKE, 1990,
p.2).

Criam-se, nas redes, formas institucionais proprias associadas aos
direitos, responsabilidades e tomadas de decisdo. A posigcao de cada
individuo na rede depende do capital social e informacional que
consiga agregar para si proprio e para o conjunto. A margem de
decisdo de um individuo inserido em uma rede social esta sujeita a
distribuicdo de poder, a estrutura de interdependéncia e de tensdes
no interior do grupo (MARTELETO, 2004, p. 46).

Outra perspectiva é aquela que observa que a situagdo normal dos
movimentos, hoje, é de ser ndo uma estratégia de atores, mas a de redes, de
pequenos grupos imersos na vida cotidiana, na qual os membros, mediante
suas experiéncias e inovagdes culturais, contribuem para as formas que
assumem as redes (MARTINS, 2004, p. 27; SILVA, 2004, p.57), sendo que tais
ambiglidades acabam facilitando algumas formulacées como ser a rede social
de um sistema de acdo social produzido por uma articulagdo racional e
desejada entre os atores sociais individuais envolvidos com um fenémeno
social em foco, ou, diferentemente, a rede social tem a ver com um sistema
complexo supra-individual, diferente dos individuos que dela fazem parte,
impondo-se sobre as vontades individuais (MARTINS, 2004, p. 28). O mesmo
autor salienta que Godbout lembra a importancia de se distinguir dois tipos de
redes nas sociedades modernas: as mercantis e as sociais. O mercado
constitui redes cujos vinculos se afirmam unicamente pela obrigagdo do
contrato. Por seu lado, Alain Caillé, argumenta que a rede “é o conjunto de
pessoas com as quais o ato de manter relagcbes de amizade ou de
camaradagem, permite conservar e esperar confianca e fidelidade” (apud
MARTINS, 2004, p. 42). O conceito que redes, enfatiza, é o de que cada
individuo esta ligado a outros individuos os quais estao ligados a poucos,

alguns ou muitos outros e assim por diante (WASSERMAN, 1994, p.9).
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Silva (2004, p. 59) aponta igualmente diversas definicbes de redes, que
apresentamos em seguida pela importancia de sua andlise e diversidade de

conceitos:

Redes sdo produtos criados pelo homem numa conexidade de
objetos e agdes, ou seja, como resultantes de relagdes humanas
processadas entre fixos e fluxos, que elas estdo dispostas sobre os
territérios segundo modelos diferentes, planejados ou ndo, constantes
ou efémeros, com periodos curtos e longos e que tém desempenhado
papel importante na dindmica territorial contemporénea (CORREA,
1993). Rede geografica € um conjunto de lugares geograficos
interconectados em um sistema por um certo nUmero de vinculos
(MENDEZ, 1997). Rede é uma circulagdo-comunicagao “ordenada e
canalizada” e, por conseguinte, em certa medida, tem uma acao
teleolégica, de intencionalidade (OLIVIER DOLFUSS, 1973). Rede é
o sucedaneo metodolégico e mental do mundo informatizado,
circunscrevendo-se nessa perspectiva a comunicagdo e o seu
instrumento mais recente, que é a informatica (THEOTONIO DOS
SANTOS, 1994). As redes apresentam “nodalidade”, que significa os
elementos, ou nds das redes, em sua capacidade de se relacionar
entre si dentro de um sistema: “conexidade”, que € a propriedade
principal da rede, pois por meio dela se pode determinar o grau de
coesao entre os elementos (elos fracos ou fortes); e “conectividade”,
que diz respeito as alternativas para a circulagéo - como os fluxos de
informacao — dentro de uma dada rede (DUPUY, 1993).

A rede social representa um conjunto de participantes auténomos,
unindo idéias e recursos em torno de valores e interesses compartilhados, com
valorizagdo dos elos informais e das relagbes, em detrimento das estruturas
hierarquicas (MARTELETO, 2001, p.72). “Podem ser compreendidas como
formas independentes de coordenagbes de interagdes”(FREY, 2003, p. 4).
Suas caracteristicas basicas sdo por isso as interagcdes dos atores ou
organizagbes formais com informais, e a regularidade nessas interagcbes
(LOIOLA, 1997, p. 64).

Para alguns autores, as redes se consideram novas formas de
coordenacao intermedidria emanada do processo de diferenciagdo funcional
dos subsistemas. Na administracdo de empresas, a rede se considera como a
combinacdo de pessoas, tecnologia e conhecimento. Na gestéo
intergovernamental, se considera como um tema emergente da unido das
disciplinas de administracao e politica (FLEURY, 2002, p. 227).

Redes sociais também podem ser definidas como o campo, presente em
determinado momento, estruturado por vinculos entre individuos, grupos e

organizagbes construidos ao longo do tempo. Esses vinculos tém diversas
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naturezas, e podem ter sido construidos intencionalmente, e seu pressuposto
central € o de que o social é estruturado por inUmeras dessas redes de
relacionamento pessoal e organizacional de diversas naturezas. Dai a
concluséo de que as redes séo, portanto, a estrutura do campo no interior do
qual estao imersos os atores sociais e politicos relevantes em cada situacao
concreta (MARQUES, 1999, p.46).

Redes sdo estruturas abertas capazes de expandir de forma ilimitada,
integrando novos ndés desde que consigam comunicar-se dentro da rede, ou
seja, desde que compartiihem os mesmos cédigos de comunicagdo (por
exemplo, valores ou objetivos de desempenho). Redes s&o instrumentos
apropriados para a economia capitalista baseada na inovagao, globalizagéo e
concentracdo descentralizada; para uma cultura de desconstrugdo e
reconstrucdo continuas; para uma politica destinada ao processamento
instantaneo de novos valores e humores publicos; e para uma organizagao
social que vise a suplantacdo do espaco e invalidacdo do tempo (CASTELLS,
2005, p. 567).

Diante das diversidades culturais e as diversas formas de relacao entre
diversos atores, proporcionadas pela globalizagdo reflete uma realidade que
requer uma das principais caracteristicas da gestdao em rede, a articulacao. As
demandas sociais por si s6 clamam por uma articulagao das politicas publicas,
objetivando uma atencéao integral. A gestdo em rede, se nao representar uma
opcdo de bom senso no contexto atual, ao menos apresenta diversos
elementos que podem e devem ser considerados no contexto das politicas
publicas. No Brasil a gestdo em rede esta associada a gestdo gerencial,
oriunda da Reforma do Estado pelo incentivo a participacdo da sociedade civil
organizada e em menor grau a gestao participativa quanto ao dialogo com a
sociedade especialmente os movimentos sociais € ONGS (organizagdes nao
governamentais).
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3.2.6 Quadros Sintese das Modalidades

A elaboracao do quadro sintese (quadro 2) representa novamente
a construcdo de procedimento tipologico. O tipo ideal € uma construcéo
abstrata a partir dos elementos e caracteristicas essenciais do fenémeno social
pesquisado. Nao retrata a realidade, mas traz as principais caracteristicas dos
fendbmenos sociais que constroi (WEBER, 1999).

A irrealidade do tipo ideal Ihe da a significacdo de um conceito que
permite medir o desenvolvimento real e esclarecer a vida empirica
quanto a seus elementos mais importantes. No plano da exposigéao,
ele ndo pretende absolutamente reproduzir a realidade, mas sim
dotar a descrigdo de meios de expressdes univocos e precisos (
FREUND, 2006, p. 54).

Para tanto foram consideradas as modalidades de gestao de politicas
publicas como elemento centralizador na elaboragcédo do quadro sintese (quadro
1). Na segunda coluna apresentou-se o periodo em que as caracteristicas de
cada modalidade sdo mais evidentes. Na ultima coluna finalmente elaborou-se
as caracteristicas a que as modalidades estao vinculadas, conforme se verifica

a sequir:

Modalidades de Contexto Historico Caracteristicas
Gestao de Politicas
Publicas

Gestao Patrimonial - corresponde ao periodo | - prevaléncia do Estado, caracterizando
do descobrimento do Brasil | a centralizacdo e representado pelos
e sua colonizagéo. intensidade de mecanismos burocraticos
e legais

- a exploracdo propria dessa época
expressava na idéia de clientelismo e
troca de favores

- 0 poder politico estava ligado ao poder
econdmico, possibilitando influéncias
pessoais diretas no governo

- a idéia de patrimonialismo estava
ligada ao poder econémico expresso na
propriedade territorial.

- sua estrutura esta baseada na rigidez e
hierarquia, gerando uma desigualdade
de tratamento

Gestao Tecno- | - pode-se dizer que tem |- tem no conhecimento técnico-
Burocratica inicio no Brasil em 1930 | organizacional sua principal
culminando com a | caracteristica fulcrada pelo fenémeno da
ascensdo em 1964 do | revolugdo industrial

regime militar - decorrente desse pensamento o ideal
burocratico emerge como sin6nimo de
neutralidade e objetividade dos fatos




118

- a obediéncia a normas e regras se
deve a essa mesma idéia de
imparcialidade

- mantém a idéia de controle pela gestao
pela centralizagdo e hierarquia da agao
estatal

- a divisdo do trabalho e a busca de
perfeicao, também representam a
neutralidade técnica

Gestao Gerencial

- inicia-se ao longo de
1980, sendo que somente a
partir 1995 pode-se falar
em reforma do estado no
Brasil.

- vinculada ao gerenciamento, baseia-se
em modelos da iniciativa privada que
prima pela transparéncia, prestagdo de
contas e estabelecimento de parcerias.

- a agdo do Estado passa a ser
compreendida como prestacdo de
Servigos.

- torna-se mais articulada aos interesses
da sociedade

- orientada para a obtencdo de

resultados, por meio da
descentralizagcdo e do incentivo a
inovagdo, trouxe uma idéia mais

dinamica e flexivel a administracao
- valoriza a participagcédo da sociedade
para a eficacia dos programas

Gestao
Democratico-
Participativa

- atua paralelamente com a
modalidade gerencial

- sua principal caracteristica € a
participagdo mais intensa da sociedade
no processo politico

- mantém a idéia de transparéncia e
descentralizagdo, porque vinculados a
sua idéia principal

- para a ocorréncia da participagdo mais
intensa busca criar espagos
democraticos em relagdes horizontais
que favoregam o dialogo e a diversidade
- discussao de processos, conciliagao,
negociagao apresentam-se como formas
abertas de buscar esse equilibrio

Gestdo em Rede

- modalidade tedrica
representada pela
miscigenacao das

modalidades gerencial e
democratico-participativa

- no Brasil est4d associada
em maior grau a gestao
gerencial

- tem na interagdo e na solidariedade
uma nova forma de integragao social

- busca por meio de arranjos societarios
(parcerias e féruns deliberativos) a
evidéncia da participagao

- baseada em arranjos a gestao atua
mais como co-ordenagao ( ou regradora)
entre os atores de forma descentralizada
e ndo hierarquizada

- a multiplicidade de atores vinculados
representa o cerne da gestao tornando-a
mediadora de interesses

- essa pluralidade a faz dinamica/flexivel
e aberta

Quadro 1 — Sintese das modalidades de gestao de politicas publicas
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A seguir apresenta-se um quadro sintese das leis de uso e ocupagao do
solo (quadro 2). A legislagéo por ndo se tratar de elemento estatico no contexto
historico nédo se refere exatamente aos principios que norteiam as modalidades
de gestdo, mas ao periodo no qual a modalidade se destacou, e as

modalidades de gestao do uso do solo correspondentes a cada periodo.

Modalidades de Gestao de

Politicas Publicas Caracteristicas das Politicas Legislacao

de Uso e Ocupacao do Solo

Gestao Patrimonial - sistema de sesmarias e |- Lei 601/1850 (Lei de
posses Terras)
- hegemonia dos senhores
rurais

- direito de propriedade
absoluta ( com a Lei de Terras)

Gestao Tecno-Burocrética - planejamento  urbanistico | - Constituicao de 1967
centralizado (criava as regioes
- criacao das regides | metropolitanas)
metropolitanas - Lei 6766/79 (regula o
- surgimento dos Planos | parcelamento do solo)
Diretores

Gestao Gerencial - fung@o social da propriedade | - Constituicdo de 1988

- Lei 10257/01 (Estatuto
Gestao Democratico- da Cidade)

Participativa

Gestdo em Rede

Quadro 2 — Sintese das leis de uso e ocupagao do solo e periodos caracteristicos das
modalidades de gestao no Brasil.

A andlise das leis de uso e ocupacdo do solo (quadro 2)
conjugada as modalidades de gestao no Brasil mostra que somente em 2001
com a promulgacao do Estatuto da Cidade os assuntos pertinentes a ocupacéo
do solo passaram a ser tratadas de forma mais intensa a nivel municipal, tanto
na aprovacdo de loteamentos, como na regularizagdo de areas de invasdes. E
justamente neste momento que se observa a forga do espaco local, ou da idéia
de localidade, abordada no capitulo anterior, como elemento chave para uma

adequada gestao.
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CAPITULO 4 DESENVOLVIMENTO DA PESQUISA

4.1 DO OBJETO DE PESQUISA

O estudo das modalidades de gestdo de politicas publicas permite
compreender que muitas agdes governamentais refletem muitas caracteristicas
pertinentes a cada modalidade de gestdo. Mesmo as politicas de uso e
ocupacao do solo, de caréater principalmente técnico, trazem essas conotagdes,
conforme anteriormente se observou. No momento em que o municipio
compreende sua integracdo num ambiente maior, como elemento regional e
global, sdo essas caracteristicas que tracardo as diretrizes para o0 seu

desenvolvimento.

A idéia de regiao metropolitana ganha novos contornos a partir de sua
percepcdo de sistema e ndo como apenas territério fragmentado, tal
importancia conquistada pelo espa¢co metropolitano deve-se a intensidade da
urbanizagdo (DOWBOR, 1997, p. 78). E um tipo urbano pluriarticulado, um
servico global e dirigido ao desenvolvimento do grande capital contemporaneo
(MEYER, 2000, p. 5). Uma rede urbana compreende assim a organiza¢ao do
conjunto das cidades e suas zonas de influéncia, a partir dos fluxos de bens,
pessoas e servicos estabelecidos entre si e com as respectivas areas rurais,
constituindo-se “em um reflexo social, resultado de complexos e mutaveis
processos engendrados por diversos agentes sociais” (CORREA, 2001, p.
424).

A preocupacdo com impactos ambientais tem levado oOrgéos
governamentais a manifestarem-se de modo especifico e direcionado a essas
questdes. Esse o objetivo do CAOPA — RMC (Centro de Apoio Operacional as
Promotorias Ambientais da Regido Metropolitana de Curitiba), criado em
12.05.2006, cuja competéncia destina-se ao planejamento, controle do uso e da
ocupacao do solo. Esse érgao, considerando o rapido desenvolvimento urbano
do Municipio de Campo Largo e a noticia de Registro de diversos imoveis com

parte ideal inferior ao estabelecido na Lei de Zoneamento, caracterizando
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possiveis loteamentos irregulares, resolve firmar com o referido municipio
termo de compromisso para adogcdo de medidas que regularizem os
loteamentos localizados no Municipio, sendo Campo Largo primeiro objeto de
estudo especifico do érgdo. Pela atipicidade do caso representado pelo
aumento das ocupacoes irregulares no municipio terem ocorrido em funcao
principalmente de ac¢des de usucapido, somado a facilidade na obtengédo de

dados destinados a realizacao da pesquisa, 0 objeto recaiu nesse Municipio.

O Municipio de Campo Largo esta, igualmente, inserido na Regiao
Metropolitana de Curitiba (v. figura 1), fazendo parte do Nucleo Urbano
Central’, onde se encontra a malha conurbada e os municipios com forte
interacdo com o polo metropolitano. Estdo ai compreendidos: Curitiba,
Almirante Tamandaré, Araucéaria, Campina Grande do Sul, Campo Largo,
Campo Magro, Colombo, Fazenda Rio Grande, Pinhais, Piraquara, Sao José
dos Pinhais e Quatro Barras.

Campo Largo possui uma realidade econdmica com forte tendéncia de
tornar-se cidade dormitério de Curitiba, por possuir facil acesso a capital. Em
seu territério, observam-se varias chacaras de lazer e loteamentos abrigando
pessoas que diariamente se deslocam para Curitiba com o objetivo de estudar
ou trabalhar. Os limites naturais do municipio sdo o rio ltaqui a sudoeste, a
serra de Sdo Luiz do Puruna a oeste, o rio Conceigdo a noroeste, o rio Ribeira
(ou Ribeirinha) a norte, o Acungui a nordeste, o Corrego Frio e o rio Ouro Fino

a leste, o Passaulna a sudeste, e o rio Verde ao sul.

O principal acesso a Campo Largo € através da BR-277, que atravessa
o extremo sul do municipio no sentido leste-oeste e liga o litoral paranaense e a
Regido Metropolitana de Curitiba ao interior do Estado, regido centro-oeste do
Brasil, Argentina e Paraguai. Esta rodovia, cujo tragcado atravessa a cidade de

Campo Largo, & importante via de escoamento da produgdo do Estado do

Parana, Mato Grosso do Sul, Argentina e Paraguai para o porto de Paranagua.

Além da Rodovia Federal (BR 277), o municipio é servido por trés
rodovias estaduais (figura 4): PR-090, ou estrada do Cerne, que parte de
Curitiba em direcdo a Castro e ao Norte do Parana, atravessando o norte do

" Ntcleo Urbano Central onde encontra-se a malha urbana conurbada e os municipios com
forte interagdo com o Pélo metropolitano. (COMEC, 2001, p. 43)
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municipio; a PR-510, com um trecho incorporado a malha urbana da cidade e
que liga esta a Balsa Nova e a Bateias; a PR-423, ou via Metropolitana 1, que
liga a BR-277 a BR-116, contornando o nucleo urbano de oeste a sul e que se

destina ao escoamento do trafego pesado e de cargas industriais.

Figura 4: Mapa indicando as rodovias que atravessam o
Municipio de Campo Largo
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4.2 METODOLOGIA DE PESQUISA

a) Delimitac&o do objeto de estudo

Embora, numa primeira visdo, este objeto de estudo pareca estar
delimitado e definido claramente, foi com dificuldade que tentamos alcangé-lo,
dado o numero elevado de loteamentos irregulares no municipio (dados
municipais indicavam até 1997 a existéncia de 49 loteamentos em situacao
irregular, contudo a COMEC em 2000 apresentava dados indicativos de 53).

Procedeu-se a escolha dos quatro processos de regularizacao fundiaria
considerados de maior relevancia pelo 6rgdo municipal, considerando-se como
relevante aquele em que ha conflito entre a questdo ambiental e a questao
social, bem como entre sujeitos do governo e da sociedade civil. Nesse
contexto foram considerados os seguintes critérios: tamanho da ocupacéo
irregular (considerado como numero de familias); complexidade do processo
(considerado o numero de agentes envolvidos); polémica (considerada
questées ambientais) e nivel de consolidagdo (considerada a infra-estrutura).
Desta etapa restaram selecionadas as seguintes areas para andlise dos
processos de regularizacdo fundiaria: Jardim Esmeralda, Jardim Lise, Vila

Krupa e Jardim Meliane (figura 5).



124

‘.. mila Krupa
PR 423
]

JdrMeliane

Figura 5: Mapa situando as ocupagoes irregulares objetos da pesquisa dentro do
Municipio de Campo Largo

b) Levantamento histérico das &reas selecionadas

Dada a inexisténcia de processos de regularizagdo fundiaria e
reurbanizacdo de alguns, e a auséncia de dados de outros, foi necessario
realizar uma analise historica dos processos selecionados, para servirem de
suporte a andlise. Optou-se por obter informagdes em 6rgdos municipais que
conhecessem de forma mais intensa a dindmica desses processos. Assim essa
fase possibilitou conhecer como, porque e em que conjuntura esses processos

foram implementados.

JARDIM ESMERALDA (Figura 6) — Este aglomerado teve seu pedido de

aprovacao de loteamento feito em 1978, aprovado pela Lei Municipal 589/82,
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mas nao encaminhado a registro caducou sua aprovagdo. Submetido
novamente as normas pertinentes, teve seu processo muitas vezes mantido em
estado de abandono. Quando do retorno varias vezes houve manifestagbes da
COMEC, solicitando informagdes, e nos tramites entre prestacdo de
informacbes dos orgaos locais e a COMEC, até hoje ndo se encontra
regularizado. Numa é&rea de 291.551,20m2 possui 372 familias ocupando suas
areas. Esta area destaca-se pelo critério de tamanho da ocupacao irregular e
nivel de consolidacdo. A transicdo temporal que decorreu no processo de
regularizacdo levou muitos adquirentes de imoOveis a realizarem suas
aquisicoes como partes ideais. Levou também a ocupacdo a um nivel de
consolidacado tal, que se encontra instalada no local inclusive uma escola
estadual. O levantamento da matricula do imovel junto ao Registro de Imdéveis
da Comarca demonstrou a evidéncia de 61 registros nestas condigcdes,
dificultando ainda mais o processo de regularizacéo.

»

W R Y

Figura 6: Mapa aéreo da ocupagao denominada Jardim Esmeralda.
Fonte: Elaborado pela Secretaria de Municipio de Campo Largo

JARDIM LISE (Figura 7) — Trata-se do Unico loteamento irregular em que ha

existéncia de processo de regularizagcdo em andamento. Igualmente iniciado
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em 1978 ainda ndo aprovado. Foi submetido as normas legais, principalmente
quanto a manutencdo da faixa de preservagcdo as margens do Rio Itaqui.
Atendidas as exigéncias foi novamente aprovado, na fase de pesquisa havia
pendéncia das quitagbes tributarias, originando a proposta pela Administragao
municipal de instituicdo de condominio. A infra-estrutura da ocupacgéo, porém,
ainda deixa a desejar, conforme evidencia tabela abaixo (perfil de infra-

estrutura).

Figura 7: Mapa aéreo da ocupagdo denominada Jardim Lise.
Fonte: Elaborado pela Secretaria de Municipio de Campo Largo

JARDIM MELIANE (Figura 8) — Caso analisado pelo critério de polémica, trata-
se de invasao feita em area desapropriada pelo Municipio para fixacdo de
industria. Nao ocorrendo a instalacao da Industria de Ceras Meliane, a area
ficou em abandono, tendo sido alvo de invasdes. Situado a beira da PR-423
sentido Campo Largo-Araucdria, representa a ocupacao mais polémica do

municipio, em virtude do grau de pobreza de seus moradores.



127

Figura 8: Mapa aéreo da ocupagdo denominada Jardim Meliane.
Fonte: Elaborado pela Secretaria de Municipio de Campo Largo

VILA KRUPA (Figura 9) - Ocupacgao irregular selecionada pelo grau de
complexidade. Trata-se de diversas vendas de partes ideais num total de 72
proprietérios constantes em registro, contras as 92 familias existentes na
ocupacao. Diversas vendas de partes ideais impossibilitam um processo célere
de regularizagdo, principalmente por ndo compreender nenhum pedido de
aprovacao de loteamento. O Unico processo existente corresponde a uma
iniciativa do 6rgdo municipal para que o proprietario procedesse a
regularizagdo encontrando-se em suspenso.



Figura 9: Mapa aéreo da ocupagao denominada Vila Krupa.
Fonte: Elaborado pela Secretaria de Municipio de Campo Largo

¢) Levantamento dos aspectos urbanisticos das areas selecionadas

A préxima etapa consistiu na coleta de dados que pudessem oferecer
uma sintese dos aspectos urbanisticos das areas em estudo resumidos ao final
nas seguintes tabelas:

Tabela 1 — perfil com infra-estruturas destacando equipamentos e servigos
coletivos tais como: equipamentos de educacgdo; equipamentos de saude;

saneamento; transporte; energia elétrica; pavimentagao.

Tabela 2 — perfil de aspectos legais concernentes ao processo de regularizagéo
quando existente destacando: participagcao social, periodo, atores.

Tabela 3 — perfil de densidade populacional em que sao identificados o numero
de lotes pretendido, o numero de familias existentes e a densidade
habitacional.

Tabela 4 - perfil de referéncia espacial e zoneamento, onde foram
consideradas além das localidades de situagcdo das areas de ocupacgao
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também a existéncia ou ndo de areas de protecdo ambiental (APAS), ou de

risco sécio-ambiental.

Jardim
Jardim Jardim Vila
) Melian
Esmeralda Lise Krupa
e
Pavimentacéo * Via Principal | Nao Nao Sim
Agua Sim Sim Parcial | Sim
Nao
lluminagao Publica Parcial Nao Parcial
Energia Elétrica Sim Sim Parcial | Sim
Sim (mun. e Sim
Escola no interior da area Est.) Fund. e | Nao Nao (mun.)
Sec. Fund.
Distancia (Km2):
considerada como aquela
computada do eixo central
0000 01 01 01
na area em questédo até a
escola ou posto de salde
mais préximo.
Saude Nao Nao Nao Nao
Distancia (Km2):
considerada como aquela
computada do eixo central
) ] 01 02 01 01
na area em questdo até a
escola ou posto de saude
mais préximo.

Tabela 1: Perfil de infra-estrutura

* Pavimentacgao : entende-se por pavimentagcao o uso de cobertura asfaltica.
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Jardim o . . .
Jardim Lise Jardim Meliane Vila Krupa
Esmeralda
, Loteamento em
Tipo de | Loteamento o _ Loteamento
B término de | Invasao*** .
ocupagao Irregular* L clandestino**
regularizacéo
Existéncia de
Projeto de | Sim Sim Parcial Sim
Ocupagao
Situagéo do B Processo de
. Abandonado Em concluséao _ Suspenso
Projeto relocacao
Existéncia de | , _ .
o Sim Sim Sim Sim
Participagao
Municipio;
Atores Municipio; Municipio; comunidade; Municipio;
identificados proprietario proprietario Ministério  das | proprietario
Cidades
Entraves legais | Elevado numero .. _ | Ata rotatividade | Elevado numero
. Em finalizagdo . L
para de proprietérios B de familias de | de proprietérios
L S de aprovagao. o
regularizagao de partes ideais moradores. de partes ideais

Tabela 2: Perfil de Aspectos Legais

* Loteamento Irregular: aguele que foi aprovado pelo Municipio mas nao foi levado a registro ou
nao foi implementado devidamente.
** Loteamento Clandestino: aquele em que sequer existe pedido de aprovagao de loteamento
*** Invasdo: areas normalmente ocupadas por populagao de baixa renda.

Jardim Esmeralda | Jardim Lise | Jardim Meliane | Vila Krupa
Area (m2) 291.551,20 93.597,90 Indefinida ** 119.858,26
Numero de lotes 394 125 Inexistente *** | Inexistente ***
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Numero de Familias | 372 109 262 92

Densidade (ha) * 156,74 171,73 i 260,56

Tabela 3 — Perfil de Densidade Populacional

* No célculo da densidade tomou-se por base o nimero de membros (05) da familia brasileira
adotado pelo IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica).

** Tratando-se de invasdo nao é possivel a verificagdo da area que € compreendida pela
ocupacao.

*** As ocupacgdes destacadas ndo possuem processo de aprovagao de loteamento, portanto
ndo ha numero de lotes pretendido a ser aprovado.

**** Trata-se de processo de invasdo, ndao havendo éarea delimitada para verificacdo da
densidade.

Jardim Esmeralda | Jardim Lise Jardim Meliane | Vila Krupa
Localizagao* Campo do Meio Itaqui Campo de Meio | Cercadinho
Zoneamento** ZR2 (PD 2005) ZR2 (PD 2005) ZR2 (PD 2005) ZR2 (PD 2005)

ZR2 (L 1965) ZR2 (L 1965) e ZEIS (L 1965) SEC1 (L 1965)

SEC2 (L 1965)

Lotes de risco | Fundo de vale*™ | Fundo de vale (24); | Fundo de vale | Fundo de vale
socio-ambiental | (87) areas do municipio | (58) (08)
(28); areas de rua

(01)

Tabela 4 — Perfil de Referéncia Espacial e Zoneamento

* Todas as localidades analisadas encontram-se situadas na regido sudoeste do municipio
(ilustragao 3)

** L 1965: Lei estabelecendo normas para projeto de edificagdes residenciais no Municipio de
Campo Largo de 29.06.2007.

ZR2 : regiao da cidade destinada a acomodar, com baixa e média densidades, as fungdes
habitacionais e comunitaria. Serao permitidas as atividades de comércio e servico compativeis
com o uso residencial, possivel a instalagcdo de residéncias, comércios e servigos vicinais
(imediatos ao bairro).

ZEIS : zonas de especial interesse social.

SEC1 e SEC2 : Setor Especiais Comerciais 1 e 2: areas para as quais sao estabelecidas
ordenagbes especiais de uso e ocupagdo do solo, condicionadas as suas caracteristicas
locacionais, funcionais ou de ocupacgao urbanistica ja existentes ou projetadas e aos objetivos
e diretrizes de ocupacao da cidade.

*** Fundo de vale: areas localizadas nas imediacdes ou nos fundos de vales, sujeitas a
inundagoes, a erosdes ou que possam acarretar transtornos a coletividade por uso inadequado
(definicdo na forma da Lei Municipal 1814).



132

d) Leitura do Plano Diretor Municipal

Construida a tabela especifica, em seguida procedeu-se a leitura do
Plano Diretor Municipal, para identificacdo de agdes publicas referentes a
regularizagdo fundiaria. A escolha pela leitura do Plano Diretor deve-se pelo
mesmo representar o instrumento basico da politica de desenvolvimento e
expansao urbana. A regularizacao fundiaria ndo é processo que se restringe a
titulacdo, deve estar em sintonia com os projetos de melhoria urbana e com os

principios e diretrizes do Plano Diretor.

e) Identificacao das leis municipais pertinentes a pesquisa

Na sequéncia, procedeu-se a identificagdo de leis municipais que
tivessem pertinéncia as questdes fundiarias, das quais foram selecionadas as

seguintes:

Lei 1825/05 (dispdes sobre o zoneamento do uso e ocupagao do solo);
Lei 1816/05 (dispbe sobre a usucapiao especial e o direito de superficie);
Lei 1818/05 (dispbe sobre a regularizagdo de parcelamentos ilegais);

Lei 1822/05 (dispde sobre o parcelamento do solo);

Lei 1963/07 (dispbe sobre o zoneamento, uso e ocupag¢ao do solo);

f) Andlise dos documentos

A pesquisa foi realizada assim tendo como parametros as contribui¢cbes
e sugestdes do método “analise de conteudo” baseando-se essencialmente
nas abordagens de Bardin (1995). Trabalhou-se o recorte dos conteudos e a
elaboragao das categorias para alcangar os objetivos propostos pela pesquisa.

De acordo com Bardin (1995, p. 18), a célebre definicao de analise de
conteudo surge no final dos anos 40-50, com Berelson, auxiliado por Lazarsfeld
afirmando que “a analise de conteudo € uma técnica de investigacdo que tem
por finalidade a descricdo objetiva, sistematica e quantitativa do conteudo

manifesto da comunicacao”. Para Bardin (1995), a analise de conteudo de
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mensagens que deveria ser aplicavel a todas as formas de comunicacéo
possui duas fungdes que podem ou ndo se dissociar quando colocadas em
praticas. A primeira diz respeito a funcdo heuristica, ou seja, a analise de
conteudo enriquece a tentativa exploratéria e aumenta a propensao a
descoberta. A segunda se refere a administracdo da prova, em que hipoteses,
sob a forma de questdes ou de afirmagdes provisorias servem de diretrizes
apelando para o método de analise de uma confirmacdo ou de uma

informagao.

E um método que pode ser aplicado tanto na pesquisa quantitativa
como na investigacdo qualitativa, mas com aplicagdes diferentes,
sendo que na primeira, o que serve de informagao é a frequiiéncia com
que surgem certas caracteristicas do contetdo, enquanto na segunda
€ a presencga ou a auséncia de uma dada caracteristica de contetddo
ou de um conjunto de caracteristicas num determinado fragmento de
mensagem que é levado em consideracdo (BARDIN, 1995).

Bardin (1995, p.95), apresenta a utilizacdo da andlise de conteldo em
trés fases fundamentais: a pré-analise, exploragédo do material e tratamento dos
resultados. Na primeira fase é estabelecido um esquema de trabalho que deve
ser preciso, com procedimentos bem definidos, embora flexiveis. A segunda
fase consiste no cumprimento das decisbes tomadas anteriormente, e
finalmente na terceira etapa, o pesquisador apoiado nos resultados brutos
procura torna-los significativos e vélidos. Trivinos (1987) também explica as
trés etapas assinaladas por Bardin (1995), como sendo basicas nos trabalho

com a analise de conteudo.

A pré-andlise: a organizacdo do material, quer dizer de todos os
materiais que serdo utilizados para a coleta dos dados, assim como também
como outros materiais que podem ajudar a entender melhor o fenémeno e fixar
o que o autor define como corpus da investigacao, que seria a especificacdao do
campo que o pesquisador deve centrar a atencao. Corpus nada mais é que o
conjunto de material que serd submetido a uma anadlise. Nesse trabalho os
corpora compdem-se de questionario e entrevistas aplicados aos atores

selecionados.

A descricao analitica: nesta etapa o material reunido que constitui o

corpus da pesquisa é mais bem aprofundado, sendo orientado em principio
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pelas hipoteses e pelo referencial tedrico, surgindo desta andlise quadros de
referéncias, buscando sinteses coincidentes e divergentes de idéias.

Interpretacao referencial: € a fase de analise propriamente dita. A
reflexdo, a intuicdo, com embasamento em materiais empiricos, estabelecem
relacdes com a realidade aprofundando as conexdes das idéias, chegando se
possivel a proposta basica de transformacgdes nos limites das estruturas

especificas e gerais.

Laville & Dionne (1999) apresentam como etapas do processo de
analise de conteudo a etapa do recorte dos conteudos, a definicdo das
categorias analiticas e a categorizacdo final das unidades de analise. Tais

etapas estao sucintamente descritas a seguir:

O Recorte de Conteudos: A analise dos conteudos coletados e
organizados passa primeiramente pela etapa do recorte, na qual os relatos séo
decompostos para em seguida serem recompostos para melhor expressar sua
significacdo. Os recortes devem alcangar o sentido profundo do conteudo ou
passar ao largo das idéias essenciais. Os elementos assim recortados vao
constituir as unidades de andlise, ditas também unidades de classificacao ou
de registro. As unidades consistem em fragmentos do discurso manifesto como
palavras, expressoes, frases ou ainda idéias referentes a temas recortados
(LAVILLE & DIONNE, 1999, p. 216).

A Definicdo das categorias analiticas: Os elementos de conteudo,
agrupados por parentesco de sentido, se organizardo sob as devidas
categorias analiticas, tal procedimento podera ser da seguinte forma: - Modelo
aberto (as categorias ndo sao fixas no inicio, mas tomam forma no curso da
analise). - Modelo fechado (o pesquisador decide a priori as categorias
apoiadas em um ponto de vista teérico que submete freqiientemente a prova
da realidade). - Modelo Misto (as categorias sédo selecionadas no inicio, mas o
pesquisador se permite modificd-las em fun¢do do que a andlise aportara). O
recurso a andlise categorial, refere-se a delimitacao de unidade de codificacao,
assumida pelo analista que a partir da totalidade de um texto e em nome de um

ideal de objetividade e racionalidade, verifica, com base em critérios de
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classificagéo “a frequiéncia de presencgas (ou se auséncia) de itens de sentido”
(Bardin, 1995, p. 37).

De acordo com Laville & Dionne (1999) “um bom conjunto de categorias
deve ser pertinentes, tdo exaustivas quanto possiveis, ndo demasiadas,

precisas e mutuamente exclusivas”.

A Categorizagéo final das unidades de analise: A categorizagédo final se
refere a uma andlise de reconsideracdo da alocacdo dos conteudos e sua
categorizacdo a partir de um processo interativo caracteristico do modelo
circular da pesquisa qualitativa. O processo permite uma andlise mais profunda

dos recortes com base em critérios discutidos e incorporados.

Bardin menciona o recurso a analise categorial como delimitacdo de
unidade de codificacdo assumida pelo analista, que a partir da
totalidade de um texto e em nome de um ideal de objetividade e
racionalidade, verifica com base em critérios de classificacdo “a
freqliéncia de presenga ou de auséncia de itens de sentido”. Trata-se
de método que “visa introduzir uma ordem, segundo certos critérios,
na desordem aparente” (ROCHA; DEUSDARA, 2006, p. 34).

A categorizagado consiste em agrupar dados de acordo com a similitude
que apresentam. Reflete na verdade uma forma de sintese, no qual se extraem
de uma mensagem, seus aspetos mais importantes. Tendo como objetivo geral
a andlise e das modalidades de gestdo a pesquisa primeiro precisa identifica-

las. E aqui entra a metodologia da analise de conteudo.

Neste sentido, as unidades de andlise terao os seguintes temas centrais
ligados as modalidades de gestdo de politicas publicas: Gestdao Patrimonial,
Gestdo Tecno-Burocratica, Gestdo Gerencial, Gestdo Democrético-

Participativa e Gestdo em Redes.

g) Categorizacao dos temas especificos

Definidos os temas centrais, o préximo passo foi a categorizagdo dos
temas especificos. Muito embora a categorizacdo no método de Bardin esteja
mais associada a idéia de freqiiéncia de elementos de sentido, na pesquisa a
categorizagdo esta mais vinculada a identificacdo das caracteristicas de cada

modalidade de gestao, ja que a presenca ou indicacdo dessas caracteristicas
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nos fornecerdo a modalidade de gestdo mais incidente. Essas caracteristicas
foram selecionadas a partir do texto construido nesta pesquisa. As categorias
e a justificativa de suas escolhas sdo apresentadas abaixo na forma de
quadros. O quadro 3 apresenta a categorizagdo do tema gestao patrimonial, o
quadro 4 apresenta a categorizagdo do tema gestao tecno-burocratica, o
quadro 5 apresenta a categorizagdo do tema gestdo gerencial, o quadro 6
apresenta a categorizacao do tema gestdao democratico-participativa, o quadro
7 apresenta a categorizacao do tema gestdo em redes. A elaboracao dos
quadros segue a metodologia da analise de documentos quanto a
categorizacao, isto é, a identificacdo de elementos que servirdo de suporte a
posterior analise permitindo a identificacdo das modalidades de gestdo. Nessa
pesquisa os elemento de categorizacao coincidem com as caracteristicas das
modalidades de gestdo. Ao lado de cada uma delas segue uma coluna com
pequena indicacdo do significado da caracteristica e com mengao as paginas

na pesquisa onde tais elementos foram tratados de forma mais intensa.

GESTAO PATRIMONIAL

CATEGORIA JUSTIFICATIVA
~ A centralizagdo da-se em termos burocratico-
CENTRALIZACAO administrativo, possibilitando a dominagao estatal

através do territério e da nacéo (p.68).

O Estado se aparelha, grau a grau, sempre que a
APARATO BUROCRATICO-LEGAL necessidade sugere, com a organizagao politico-
administrativa, juridicamente pensada e escrita,
racionalizada e sistematizada pelos juristas (p.68).

CLIENTELISMO Uma minoria que comanda, disciplina e controla a
economia e 0s nucleos urbanos (p. 70)
TROCA DE FAVORES A manifestacdo do coronelismo ocorre assim por

“compromisso” e “troca de proveitos” (p.73).

. O poder politico estava assim ligado ao poder
INFLUENCIA PESSOAL econdmico e tinha no governo o reflexo de seu
patriménio pessoal. (p.73)

Na amplissima area de latifindios agricolas, s6 os
DESIGUALDADE DE TRATAMENTO grandes senhorios rurais existem, fora deles tudo é
rudimentar, informe, fragmentério (p. 75)

A garantia dos municipios a seus deveres, em
outras palavras, o principio que legitimava o
TRADICIONALISMO exercicio efetivo do poder publico, assentava-se,
antes na autoridade do passado, nos usos e
costumes (p. 74)

Quadro 3 — Categorizagao do Tema Gestao Patrimonial
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CATEGORIA
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JUSTIFICATIVA

CONHECIMENTO TECNICO

Fator estratégico de produgédo e resultante num
dos mais significantes fenémenos do século XX.
Este fator é o conhecimento técnico-organizacional
(p- 76 e 81).

ADMINISTRAGAO BUROCRATICA

Em questdo de anos, no entanto, esse pais
experimenta um ritmo acelerado de racionalizagéo
administrativa (p. 76).

CONTROLE

O Estado, no momento em que exerce o papel de
acionador da acumulagdo, tem outro papel a
desempenhar — o de controle social (p. 78)

ATENCAO AS REGRAS, NORMAS E
PROCEDIMENTOS LEGAIS

Ja a dominagdo burocratica tem sua auto-
justificagéo no principio da validade, cujo poder de
mando se expressa num sistema de regras
racionais estatuidas que encontram obediéncia
quando o portador do poder a exige (p. 83)

EXCLUSAO DE MASSAS

Aciona o processo de exclusdo das massas para
financiar 0 s6cio menor: o capital local (p. 79).

PRATICA DE ACORDOS

A classe dominante rearticula seus compromissos
com a Sociedade Civil (p. 79).

INTERVENCIONISTA

Acentuada intervengdo estatal na economia,
fortalecimento do poder dos técnicos e
reconhecimento dos chamados “direitos sociais”

(p. 81).

NEUTRALIDADE/IMPARCIALIDADE EM RAZAO
DOS PROCEDIMENTOS

Todo esse contexto de reformulagdo da ideologia
burguesa traz a idéia da neutralidade cientifica
como pedra angular do desenvolvimento da
civilizacdo (p. 80).

AMPARO DOCUMENTAL/LEGAL

A burocracia cria uma esfera adequada ao
aumento da importancia do direito, na base de leis

(p.83).

OBJETIVIDADE

A proposta extrema da concepgao tecnocratica é
assim a completa “desintoxicacdao”, ou seja, a
completa eliminagéo da “subjetividade” dos planos
de dominio estatal, substituida pela chamada
“determinacao objetiva dos fatos” (p. 81).

BUSCA DE EFICIENCIA

Com tanto maior perfeicdo quanto mais se
“‘desumaniza” vale  dizer, quanto  mais
perfeitamente consegue realizar aquela qualidade
especifica que é louvada como sua virtude (p.83).

Tipo de organizagdo com relagdes hierarquicas

HIERARQUIA designada para atender em larga escala
administrativa (p. 84).
A burocratizagdo oferece o 6timo de possibilidade
~ para realizar o principio da reparticdo do trabalho
SETORIALIZACAO administrativo segundo aspectos puramente
objetivos, distribuindo-se as tarefas especiais entre
funcionarios especializados (p.83).
x Excessiva centralizagdo da acao estatal no poder
CENTRALIZAGAO executivo (p. 79).
Quadro 4 — Categorizagado do Tema Gestao Tecno-burocratica
GESTAO GERENCIAL
CATEGORIA | JUSTIFICATIVA

PROCESSOS TECNICOS

Busca introduzir na gestéo processos com idéia de
qualidade, produtividade, resultados, etc. Contém
elementos como uma administracdo mais eficiente



138

pela performance dos gestores e motivacbes
técnicas (p.85).

EMPREENDEDORISMO

Pressupde que a gestdo publica adote em suas
execucdes os modelos oriundos da iniciativa
privada e dos conceitos de administracdo
estratégica focada nos negécios empresariais e
nos conceitos de empreendedorismo (p. 90).

TRANSPARENCIA

Trouxe varios beneficios a administracdo do
Estado, como a transparéncia administrativa (p.
95).

PRESTACAO DE CONTAS

Performance governamental avaliada por uma
devida prestacéo de contas (p. 90).

ARTICULACAO

A palavra chave é a articulagao dos interesses dos
cidadaos e a administracdo publica (p. 90).

DESCENTRALIZAGAO

Pressupde que os politicos e os funcionarios
publicos sao merecedores de um grau limitado de
confianca (p. 87).

INOVAGAO

Serve-se da descentralizagédo e do incentivo a
criatividade e a inovagéo (p. 87).

PLANEJAMENTO

Um processo permanente onde o planejamento
funciona como orientacao (p. 92).

ESTRATEGIA

A concepcdo do Planejamento Estratégico
Municipal emergiu assim visando substituir o
pensamento estatico da administragdo pela idéia
dindmica do gerenciamento (p. 90).

DINAMICA

A concepcdo do Planejamento Estratégico
Municipal emergiu assim visando substituir o
pensamento estatico da administragdo pela idéia
dindmica do gerenciamento (p. 90).

BUSCA MAIOR PRODUGAO

Caracterizada por ser orientada para a obtengéao
de resultados (p. 87).

BUSCA MAIOR PARTICIPAGAO

A participacdo passa a significar condicdo
imprescindivel para a eficacia dos programas e
projetos (p. 89).

FLEXiBILIDADE

Procura e flexibilidade nas relagdes de trabalho. (p.
91)

ATUA COMO GERENCIAMENTO

O que estd em jogo é a qualidade do desempenho
dos governos locais nos planos econdémico
favorecendo a competitividade (p. 88).

PRESTACAO DE SERVICOS

Sugere uma estrutura organizacional
descentralizada, viabilizando o} controle
descentralizado através de mecanismos previstos
na prestacao de servigos (p. 89).

Quadro 5 — Categorizacao do tema Gestao Gerencial

GESTAO DEMOCRATICO-PARTICIPATIVA

CATEGORIA

JUSTIFICATIVA

DISCUSSAO DOS PROCESSOS

Apresenta a politica deliberativa como uma nova
alternativa (p. 99).

CRIAGAO DE PARCERIAS

O local ainda apresenta contornos mais positivos
para o estabelecimento de arranjos (p. 97).

INCENTIVACAO

A principal caracteristica que a distingue da
anterior é a participagdo mais intensa da
sociedade no processo politico (p. 96).

TRANSPARENCIA

Uma relagdo de transparéncia e de participagéao
nas decisdes em torno de alternativas politicas e
programaticas (p. 97).

PRESTACAO DE CONTAS

A participacdo exerce um papel relevante,
sobretudo no controle da prestagdo de servigos
publicos (p. 96).

DESCENTRALIZAGAO

O  caminho alternativo oferecido pela
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descentralizagdo é a possibilidade de maior
participagdo da sociedade junto ao processo
politico (p.97).

CRIAGAO DE ESPACOS DEMOCRATICOS

A participagéo popular é considerada fundamental
(p-99).

ACEITA A DIVERSIDADE

Trata-se na verdade de defender e produzir a
diversidade em uma cultura de massa, e esse é o
grande desafio para a democracia (p. 101).

ACEITA O DIALOGO

Uma relagdo mais horizontal onde se favoreca a
diversidade e o didlogo (p.98).

E necessario prever mecanismos participativos na

PLANEJAMENTO elaboracédo e implementagéao de agbes e politicas
publicas (p. 98).

CONCILIAGAO I(?;)uicgo)o equilibrio entre os interesses divergentes

] Porque produz vérios processos participativos de

DEMOCRATICA discussao, conduz a um processo democratico de

discusséo (p. 100).

SOLIDARIEDADE

Sempre voltada a um fim especifico e comum (p.
100).

NEGOCIADORA

Através de acordos procura o equilibrio nos
antagonismos. (p. 100).

DELIBERATIVA

Baseia-se fundamentalmente nos processos de
discusséo (p. 100).

FORTALECIMENTO DOS MECANISMOS E
ESPACOS DE PARTICIPACAO

Fortalecimento de espagos democraticos em
contextos de sofrimento e exclusdo social
significam fatores de poténcia dos sujeitos
individuais e coletivos (p. 98).

FORMADORA DE OPINIAO

Como fruto das estruturas de comunicagédo
orientadas para o entendimento mutuo (p. 100).

Quadro 6 — Categorizagéo do tema Gestao Democratico-participativa

GESTAO EM REDES

CATEGORIA JUSTIFICATIVA
Interacdo, ou da solidariedade como uma nova
INTERATIVA fonte de integragdo social (p. 109).

SOLIDARIEDADE

Interacdo, ou da solidariedade como uma nova
fonte de integracéo social (p. 109).

FORMADORA DE ARRANJOS

Diversidades da sociedade moderna requerem
novas formas e arranjos de governancga (p. 109).

INCENTIVO A PARTICIPACAO

Cada vez mais a literatura e a pratica mostram a
relevancia da participagdo nos processos sociais
(p- 109).

COORDENACAO

A coordenagéo é o foco para o qual esté voltado a
gestdo em rede (p. 110).

ORGANIZACIONAL

A gestdo em rede estd fundada no padréo
organizacional que prima pela flexibilidade e
dinamismo (p.110).

FLEXiBILIDADE/DINAMISMO

Uma estrutura social com base em redes € um
sistema aberto altamente dindmico suscetivel de
inovacdo sem ameacas ao seu equilibrio (p.113).

ARTICULACAO

Formas de articulagdo entre  agéncias
governamentais ou destas com redes sociais

(p.112).

AGE COLETIVAMENTE

Tem a ver com um sistema complexo supra-
individual, diferente dos individuos que dela fazem
parte, impondo-se sobre as vontades individuais

(p- 114).

DESCENTRALIZAGAO

“Relagoes mais horizontalizadas, menos
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centralizadas e portanto mais democraticas” (p.
112).

“Relagdes mais  horizontalizadas, menos
centralizadas e portanto mais democraticas” (p.

NAO HIERARQUIZADA 112).

Articula diversos recursos politicos quando estao
MOBILIZADORA dispersos entre os atores (p. 113).

Esta mais focada na mediagdo e na coordenagao
MEDIADORA entre organizagdes que fazem politica (p. 113).

Nao implica que entre eles n&o haja
interdependéncia, para tanto normalmente sao
REGRADORA estabelecidas algumas regras (p. 113).

Uma estrutura social com base em redes € um
sistema aberto altamente dinamico suscetivel de
ABERTA inovacdo sem ameacas ao seu equilibrio (p. 113).

O social constitui redes cujos vinculos exigem uma
dimensdo de obrigagcdo coletiva mais ampla (p.

VINCULACAO 114).
Valorizagao dos elos informais e das relagbes, em
INFORMAL detrimento das estruturas hierarquicas (p. 115).

A sociedade real é pluralista ou multicéntrica, além
da variedade de atores que influem no processo
politico, e a proliferagdo de nucleos distintos de
PLURALISTA unido (p. 109).

Integrando novos noés desde que consigam
comunicar-se dentro da rede, ou seja, desde que
compartilhem 0s mesmos codigos de
AGREGADORA comunicagao (p. 116)

Quadro 7 — Categorizacao do tema Gestao em redes

h) Tendo em vista que das areas selecionadas apenas uma delas possuia
processo formal de regularizacdo fundiaria em andamento; e levando-se em
conta que 0 mesmo processo constitui-se de alguns oficios trocados entre o
orgdo municipal e a Coordenacdo da Regido Metropolitana de Curitiba
(COMEC), além de titulos dominiais, optou-se pela aplicacdo das categorias
selecionadas no processo de analise dos documentos legais selecionados e

mencionados na alinea “e”;

i) Formulagdo de questionario (apéndice A) aplicado junto ao 6rgao municipal,
nas secretarias correspondentes a questdo fundiaria (Secretaria de Infra-
estrutura (gestdo 2001/2004) e Secretaria de Desenvolvimento Urbano (gestao
2005/2008), junto aos presidentes das Associacbes de Moradores das
ocupacOes pesquisadas (periodos de 2001 a 2007) e junto ao responsavel
legal da é&rea correspondente ao Jardim Lise. A escolha dos 6rgaos
governamentais deve-se por representarem o0s 0Orgaos responsaveis pela
ordenacao do territério. Os presidentes das Associacbes de Moradores por
representarem a sociedade civil das respectivas areas selecionadas para

pesquisa. O responsavel legal da area corresponde ao Jardim Lise por tratar-se
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da unica com existéncia de processo de regularizacdo em andamento. Embora

o questionario possibilite a justificacdo das respostas, nenhum deles o fez.

4.3 RESULTADO E ANALISE

4.3.1 Resultado da analise documental

4.3.1.1 Plano Diretor

O Plano Diretor de Campo Largo foi elaborado em 2005. Contudo trata-
se de plano cujo diagnostico vinha sendo construido ja pela gestdo anterior.
Para a analise do documento adotou- se o seguinte critério:

a) primeiramente foram analisados os artigos referentes aos principios e

diretrizes do planejamento municipal.

Procedida a andlise foram encontradas as seguintes categorias que se
encontram representadas no quadro seguinte (quadro 8). Para tanto se
apresenta na primeira coluna a caracteristica encontrada, e sua justificativa,
isto €, que elemento do documento foi a base de sua categorizagdo, numa
analise estrutural. Todos os demais quadros de andlise de documentos

seguem a mesma sistematica:

CATEGORIAS JUSTIFICATIVA

CONHECIMENTO TECNICO Art. 6, paragrafo Unico: “de modo a atender o disposto nas leis
e cbdigos especificos”
Art. 12, § 2, alinea “f”

AMPARO DOCUMENTAL/LEGAL Art. 6, paragrafo Unico: “de modo a atender o disposto nas leis
e cbdigos especificos”

Art. 8, § 1: “A lei especifica e complementar a que se refere
este artigo indicara as propriedades, as dimensdes ou as areas
€ 0s prazos aplicaveis a cada caso”.

PROCESSOS TECNICOS Art. 6, paragrafo Unico: “de modo a atender o disposto nas leis
e cbdigos especificos”

Art. 12, § 1, alinea “h”: “determinar as diretrizes, normatizar e
analisar os projetos de parcelamento do solo urbano”.

TRANSPARENCIA Art. 2 § 2: “garantida a transparéncia”

ARTICULAGAO Art. 4, IX: “Propiciar a integracdo entre as diversas politicas
setoriais a todos os niveis de governo”.

Art. 12, § 1, alinea “b” : “Criar solugdes integradas visando
melhores condicdes sociais para a populacéo”.

DESCENTRALIZAGAO Art. 6, alinea “i”: “A fungdo social da propriedade devera
atender aos principios do ordenamento territorial do Municipio
com o objetivo de assegurar descentralizagdo das atividades
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econdmicas”

ESTRATEGIA

Art. 2: “é um instrumento estratégico e global de carater
normativo e programdtico da politica de desenvolvimento
integrado do Municipio”

BUSCA MAIOR PARTICIPACAO

Art. 2 § 2: “garantida a participagéo democratica de cidadaos”.
Art. 3, inciso V: “ A garantia da participagao da comunidade na
gestao territorial”.

Art. 14, inciso llI: “Incentivar a participagdo comunitaria”.

SETORIALIZACAO

Art. 12 (constituigdo do sistema municipal de planejamento)

DISCUSSAO DOS PROCESSOS

Art. 12, § 2, alinea “b”: promover debates sobre os planos e
projetos do desenvolvimento territorial municipal”.

CONCILIADORA

Art. 12, § 1, alinea “c”: “Articular as politicas e diretrizes
setoriais”.

ATENCAO AS REGRAS, NORMAS E
PROCEDIMENTOS LEGAIS

Art. 2: “O Plano Diretor € um instrumento determinante para
todos os agentes publicos e privados que atuam no Municipio”.

BUSCA DE EFICIENCIA

Art. 4, inciso VIII: “visando uma maior eficacia social e
eficiéncia econémica”.

FLEXIBILIDADE

Art. 12, § 2: “Compete ao Conselho de Desenvolvimento
Urbano e Meio Ambiente analisar casos nao previstos na
legislagéo urbanistica”.

ACEITA O DIALOGO

Art. 12, § 2, alinea “d”: “receber da sociedade e encaminhar
para discussdo matérias de interesse coletivo”.

Quadro 8 — Andlise dos artigos referentes aos principios e diretrizes do Plano Diretor

Em seguida procedeu-se a analise da politica setorial correspondente a Politica

de Uso e Ocupacdo do Solo, onde no quadro 9 podemos observar que foram

encontradas as seguintes categorias:

CATEGORIAS

JUSTIFICATIVA

CONHECIMENTO TECNICO

Art. 15, inciso IV: “expedir diretrizes de parcelamento do solo
adequadas tecnicamente ao relevo, tipo de solo existente, e as
exigéncias ambientais pertinentes

ARTICULACAO

Art. 15, inciso IX: “evitar a ocorréncia de usos conflituosos”.

Quadro 9 — Andlise dos artigos referentes a politica de uso e ocupagao do solo do Plano

4.3.1.2 Leis Complementares

Diretor

Procedida a andlise das Leis Complementares selecionadas para a

pesquisa foram encontradas as seguintes caracteristicas:

a) LEI 1825/05 (quadro 10)

CATEGORIAS

JUSTIFICATIVA

CONTROLE

Art. 2, inciso |I: “promover o crescimento controlado”.

INTERVENCIONISTA

Art. 2, inciso VI: “ampliagéo do poder de fiscalizagao”.

ATENCAO AS REGRAS, NORMAS E
PROCEDIMENTOS LEGAIS

Art. 2, inciso VII: “sigam as recomendacdes urbanisticas e
diretrizes”.

Art. 4: “edificagbes de qualquer natureza ficam sujeitas as
diretrizes e critérios estabelecidos nesta Lei”.

CRIACAO DE ESPACOS

Art. 45 (composi¢cdo do conselho municipal de urbanismo e
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DEMOCRATICOS meio ambiente).

TRANSPARENCIA Art. 52: “fornecerd a qualquer interessado todas as
informacdes”.

TRATAMENTO DESIGUAL Auséncia de criacdo de ZEIS (zonas de especial interesse
social).

Quadro 10 — Andlise da Lei 1825/05

b) LEI 1816/05 (quadro 11)

CATEGORIAS | JUSTIFICATIVA

AMPARO DOCUMENTAL/LEGAL | Caracteristica tipica de procedimento juridico.

Quadro 11 — Andlise da Lei 1816/05

c) LEI 1818/05 (quadro 12)

CATEGORIAS JUSTIFICATIVA

CONHECIMENTO TECNICO Art. 2, inciso I: “deverd levar em conta condi¢des geoldgicas e
geomorfoldgicas dos terrenos”.

OBJETIVIDADE Art. 4 (leva em consideracao procedimentos objetivos para
regularizagéo).

Quadro 12 — Andlise da Lei 1818/05

d) LEl 1822/05 (quadro 13)

CATEGORIAS JUSTIFICATIVA

AMPARO DOCUMENTAL/LEGAL Art. 1: “os projetos de loteamentos dependerdo de prévia
licenca”.
Art. 10: dispbe sobre os procedimentos para projetos de
loteamentos.

CONTROLE Art. 4: “O emplacamento dos logradouros é privativa do Poder
Publico Municipal”.

CENTRALIZACAO Art. 7: “Embora satisfazendo as exigéncias da Lei, qualquer
projeto de parcelamento pode ser recusado ou alterado”.

Quadro 13 — Andlise da Lei 1822/05

e) LElI 1963/07 (quadro 14)

CATEGORIAS JUSTIFICATIVA

NEUTRALIDADE/IMPARCIALIDADE Art. 1: “a presente lei dispbe sobre a divisdo do territério e
EM RAZAO DOS PROCEDIMENTOS | estabelece os critérios e parametros de uso e ocupagao do

solo,.
PLANEJAMENTO Art. 1: “com o objetivo de orientar o crescimento da cidade”.
AMPARO DOCUMENTAL/LEGAL Art. 13, paragrafo Unico: “As atividades nao contempladas ou

classificadas neste Anexo sé poderdo ser listadas como
permitidas ou permissiveis através de apreciagdo prévia do
Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano”.

CONHECIMENTO TECNICO Art. 9: “Os usos do solo sdo classificados quanto a sua
natureza, subdividindo-se em cada categoria quanto a sua
escala, conforme discriminado no Anexo | desta Lei”.
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ATUA COMO GERENCIAMENTO Art. 52, inciso IX: “Relacionar-se de forma harmoénica e
integrada com os demais érgaos da administragdo municipal e
com as organizagdes da sociedade”.

CRIAGAO DE ESPACOS | Art. 53 (composicdo do conselho  municipal de

DEMOCRATICOS desenvolvimento urbano e meio ambiente).

ACEITA A DIVERSIDADE Criacdo de ZEIS (zonas de especial interesse social).

INTERVENTIVA Criagao de ZEIS (zonas de especial interesse social).

Quadro 14 — Analise da Lei 1963/07

A analise dos documentos permitiu a identificacdo das categorias ja

citadas e que agora reagrupadas nos mostram a freqtiéncia dessas categorias,

conforme tabela 5 (cinco) e gréfico representativo sob nimero 1(um):

Documentos

Politicas
Plano (deusoe |Lei |Lei |Lei |Lei |Lei
Diretor | ocupacao | 1825 | 1816 | 1818 | 1822 | 1963
do solo

Conhecimento técnico

X X X

Amparo Documental/legal

Processos técnicos

Transparéncia

Articulacao

Descentralizagao

Estratégia

Busca maior participagao

Setorializacao

Discussao dos Processos

Conciliadora

Atencao a regras/procedimentos

Busca de eficiéncia

Flexibilidade

Aceita o didlogo

X XXX DX XX XX XX XX X[ XX | X X | X | X

Controle

Intervencionista

Criadora de espagos
democraticos

Tratamento desigual

X| X [X|X

Objetividade

Centralizacéo

Neutralidade/Imparcialidade

X

Atua como gerenciamento

X

Aceita a diversidade

X

Tabela 5: Identificagdo da freqiiéncia das categorias na andlise dos documentos.
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Aceita a diversidade

Atua como gerenciamento

Neutralidade/Imparcialidad«

Centralizac&o

Objetividade

Tratamento desigual

Criadora de espagos democraticos

Intervencionista

Controle

Aceita o didlogo

Flexivel

Busca de eficiéncia

Atengéo a regras/procedimentos

Conciliadora

Discussao dos Processos

Setorializagdo

Busca maior participagao

Estratégia

Descentralizagao

Articulacao

Transparéncia

Processos técnicos

Amparo Documental/lega

Conhecimento técnico

0 1 2 3 4 5

Grafico 1: Representacéo da idgntificagéo da freqiiéncia das caracteristicas na analise dos
documentos., onde a escala horizontal é indicativa dos valores absolutos de freqiéncia, e a

escala vertical € indicativa da variagéo das categorias.
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De imediato 0 que se pode observar € a maior incidéncia de
conhecimento técnico e amparo documental/legal, seguidos das caracteristicas
de transparéncia, articulacdo, atencdo a regras e procedimentos, controle e
criacdo de espacos democraticos. A primeira observacdo que se faz é a de
que as incidéncias mais ocorrentes correspondem exatamente ao carater
técnico e legal a que os instrumentos de legislacédo (leis principalmente) estao
vinculados. A regularizagdo fundiaria esta na sua esséncia vinculada a tais
critérios, contudo, com o advento do Estatuto da Cidade o Plano Diretor deveria
representar com maior intensidade os principios democraticos e de
participagdo. Procurou-se assim criar um grafico representativo (grafico 2) das
modalidades de gestao a titulo de verificar sua incidéncia. As caracteristicas
pertinentes a mais de uma modalidade de gestdo foram computadas em cada

uma delas.

Gestao em Redes

Gestao D.e.moc..:rético- :I Legenda:
Participativa Escala Horizontal : indicativa
dos valores absolutos de

Gestéo Gerencial freqiiéncia, conforme
| reagrupamento por
modalidade

Gestao Tecno-burocratica |

Escala Vertical: indicativa da
variagao das modalidades

Gest&o Patrimonial :|

Grafico 2: Representagdo das modalidades de gestao pela andlise dos documentos.

Nos documentos analisados observa-se uma maior incidéncia das
caracteristicas da modalidade de gestdo tecno-burocratica. Observa-se
também no gréafico uma significativa representacao das modalidades de gestao
gerencial e democratico-participativa. Contudo alguns questionamentos se
impdem: sera essa representacao democratico-participativa tdo representativa

assim? Na analise dos documentos foram encontradas como caracteristicas
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que representam as modalidades de gestdao respectivamente: gestao
patrimonial (centralizacdo e desigualdade de tratamento); gestdo tecno-
burocratica (conhecimento técnico, controle, atencdo a regras, normas e
procedimentos legais), intervencionista, neutralidade/imparcialidade em razéo
dos procedimentos, amparo documental/legal, objetividade, busca de
eficiéncia, setorializagéo, centralizacdo); gestdo gerencial (processos técnicos,
transparéncia, articulacdo, descentralizacdo, estratégia, busca maior
participagdo, flexivel, atua como gerenciamento); gestdo democratico-
participativa (discussdo de processos, transparéncia, descentralizagao,
criadora de espagos democraticos, aceita a diversidade, aceita o diadlogo e
conciliacao); gestdao em redes (flexivel, articulacdo e descentralizagdo). Se
dessa forma fizermos uma representacao grafica dos documentos analisados
de forma individual e alocados conforme as modalidades de gestdo obteremos
graficos representativos (graficos 3 a 9) que indicam uma variagcdo acentuada

das modalidades:

Gestdo em Redes

] Legenda:

Gestao Democrético- Escala Horizontal : indicativa
Paticipativa | dos valores absolutos de
Gestao Gerencial freqliéncia, conforme

reagrupamento por
modalidade

Gestéo Tecno-burocrética

Escala Vertical: indicativa da
variagdo das modalidades

Gestao Patrimonial

Grafico 3: Estruturacdo das modalidades
de gestao pela analise do Plano Diretor

Gestdo em Redes

Gestdo Democratico-
Participativa

Gestéo Gerencial

Gestao Tecno-burocratica

Gestéo Patrimonial

Legenda:
Escala Horizontal : indicativa
dos valores absolutos de

freqliéncia, conforme
reagrupamento por
modalidade

Escala Vertical: indicativa da
variagdo das modalidades

0 02 04 06 08 1 12

Graéfico 4: Estruturagdo das modalidades
de gestao pela andlise dos artigos da
Politica de Uso e Ocupagéao do Solo
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Na anadlise do Plano Diretor (gréfico 3) parece ser bastante evidente a
distribuicdo igualitaria entre quase todas as modalidades de gestdo com a
excegao da patrimonial, o que revela o carater democratico do instrumento, ao
menos no seu aspecto formal. Observa-se também que os artigos referentes a
politica de uso e ocupagdo do solo (grafico 4), ndo apresentam mais a
indicacdo da modalidade de gestdo democratico-participativa, contudo a
modalidade de gestdo gerencial permanece presente com a mesma

significagao.

Gestdo em Redes

i Legenda:

Gestéo Democratico- Escala Horizontal : indicativa
Participativa | dos valores absolutos de
Gestao Gerencial frequéncia, conforme

reagrupamento por
| modalidade

Gestédo Tecno-burocratica

Escala Vertical: indicativa da
variagdo das modalidades

Gestao Patrimonial

0 1 2 3 4

Grafico 5: Estruturacdo das modalidades
de gestéo pela andlise da Lei 1825/05

Gestdo em Redes

Legenda:
Gestéo Democratico- | Escala Horizontal : indicativa
Participativa dos valores absolutos de
) freqiéncia, conforme
Gestao Gerencial reagrupamento por
1 modalidade

Gestdo Tecno-burocratica

. Escala Vertical: indicativa da
Gestéo Patrimonial variagdo das modalidades

0 02 04 06 08 1 12

Grafico 6: Estruturagdo das modalidades
de gestéo pela andlise da Lei 1816/05

Leis complementares que tratam respectivamente do zoneamento do
uso e ocupacao do solo e da usucapidao especial (grafico 6). Esta ultima

representativa de aspectos totalmente técnicos. Ja quanto a Lei de
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Zoneamento (Lei 1825/05) (grafico 5) observa-se certa ambiglidade, ja que
apresenta uma significagdo importante na gestdo democratico-participativa em
funcdo da Criagcdo do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente, contudo, o Conselho também fica submetido as normas técnicas e
legais para suas deliberacbes sendo essas (regras e tecnicidades) as outras
caracteristicas do documento analisado. A ambiglidade evidencia-se pela
expressividade que surge na modalidade de gestao patrimonial que aqui
representa a desigualdade de tratamento. Isso se deve em fungcdo da nao
evidéncia da criacdo de ZEIS. E justamente o estabelecimento das ZEIS que

possibilita 0 acesso a cidade e a facilidade de regularizacao dessas areas.

Gestédo em Redes Legenda:
. o] Escala Horizontal : indicativa
Gestdo Democratico-
Participativa dos valores absolutos de
1 freqliéncia, conforme
Gestéo Gerencial reagrupamento por
. modalidade
Gestéo Tecno-burocratica
i Escala Vertical: indicativa da
Gesto Patrimonial variacao das modalidades

0 05 1 1,5 2 25

Grafico 7: Estruturacdo das modalidades
de gestéo pela andlise da Lei 1818/05

Gestédo em Redes Legenda:
] Escala Horizontal : indicativa
Gestao Democratico- dos valores absolutos de
Participativa freqliéncia, conforme
Gestao Gerencial reagrupamento por
modalidade

Gestao Tecno-burocratica

Gestéo Patrimonial

Escala Vertical: indicativa da
variagao das modalidades

Gréfico 8: Estruturagdo das modalidades
de gestéo pela andlise da Lei 1822/05

A Lei 1822/05 (grafico 8) que regula o parcelamento do solo indica a
incidéncia predominante da modalidade de gestédo tecno-burocratica, o que se

justifica pela tecnicidade que o parcelamento comporta. Contudo a
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caracteristica da centralizacdo acaba representando ainda resquicios da
modalidade de gestao patrimonial. Essa mesma intensidade encontra-se na Lei
1818/05 (grafico 7) que trata especificamente da regularizagdo do uso do solo.
A tecnicidade é a caracteristica nitidamente marcante.

Gestao em Redes

| Legenda:

Gestéo Democrético- Escala Horizontal : indicativa
Participativa | dos valores absolutos de
Gestao Gerencial [0 freqiiéncia, conforme

reagrupamento por
modalidade

Gestao Tecno-burocratica

o Escala Vertical: indicativa da
Gestéo Patrimonial variacdo das modalidades

Grafico 9: Estruturacdo das modalidades
de gestao pela andlise da Lei 1963/07

Gestdo em Redes

1 Legenda:

Gestdo Democrético- Escala Horizontal : indicativa

Pariclpatia | dos valores absolutos de

Gestao Gerencial freqiiéncia, conforme

i reagrupamento por
modalidade

Gestdo Tecno-burocratica

Escala Vertical: indicativa da
variagao das modalidades

Gestédo Patrimonial

Grafico 5: Estruturacdo das modalidades
de gestao pela andlise da Lei 1825/05

Apresentamos novamente o grafico 5 porque o gréfico 9 representa a
nova Lei de Zoneamento do Uso e Ocupacao do Solo, a comparagao entre a
Lei anterior e a nova nos revela que desaparece na nova Lei a incidéncia da
modalidade de gestao patrimonial. O que aparentemente indica que ndao houve

maiores alteracoes.

4.3.2 Resultado da analise dos questionarios

Para que a identificacdo das modalidades de gestdo ocorra pela analise

tdo somente documental e acabe por néo representar a realidade, procedeu-se
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a aplicacéo dos questionarios e analise dos mesmos. Foram aplicados um total
de 7 (sete) questionarios, tendo em vista que a ocupagdo denominada Vila
Krupa ndo possui Associacdo de Moradores, nem se encontra representada
por nenhuma outra existente. Na ocupacao Jardim Esmeralda o presidente
atual da Associacdo de Moradores foi seu fundador. A ocupacao Jardim Lise
ndao possui Associacdo de Moradores, mas encontra-se representada pela
Associacdo de Moradores de outro loteamento (Jardim Bela Vista). Na
ocupacao Jardim Meliane foi aplicado o questionario ao Presidente da
Associacdo dos Moradores da gestdo atual e da gestdo anterior. Além dos
presidentes das Associacdes de Moradores, 0 questionario foi encaminhado ao
Secretario do Desenvolvimento Urbano (gestao 2004/2008) que o encaminhou
ao Diretor de Habitacdo da mesma gestdo; Secretario da Infra-Estrutura
(gestdo 2000/2004) e Proprietaria responsavel pela area correspondente ao
Jardim Lise.

Nos questionarios aplicados foram identificadas as seguintes

caracteristicas representadas no quadro (quadro 15) e no grafico (grafico 10) a

sequir:

Atencao as regras, normas e o L
Setorializagao Centralizagao

procedimentos legais

Prestagao de Contas

Prestagao de Servigos

Aceita o dialogo

Conciliagao

Amparo Documental/legal

Transparéncia

Articulagao

Controle

Incentivo a participagao

Administragao Burocratica

Busca de eficiéncia

Processos técnicos

Planejamento Estratégia Dinamica
Discussao dos Processos Democratica Solidariedade
Flexivel Aberta Pluralista

Clientelismo

Troca de Favores

Influéncia Pessoal
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Desigualdade de tratamento | Conhecimento Técnico Exclusdo de Massas
Objetividade Hierarquia Descentralizagao
Inovacao

Quadro 15: Identificagdo das caracteristicas da analise dos questionarios

Gestdo em Redes

| Legenda:
Gestao Democratico- Escala Horizontal : indicativa
Participativa | dos valores absolutos de
) , freqiiéncia, conforme
Gestao Gerencial
reagrupamento por
modalidade

Gestao Tecno-burocratica

Escala Vertical: indicativa da

Gestdo Patrimonial variagdo das modalidades

R iiﬂ

5 10 15 20 25

o

Gréfico 10: Estruturagao das modalidades de
gestao pela analise dos questionarios

Gestao Tecno-burocratica

Escala Vertical: indicativa da

Gestao Patrimonial variagcao das modalidades

Gestdo em Redes :| Legenda:
Gestio Democratico- | Escala Horizontal : indicativa
Participativa "_1 dos valores absolutos de
1 freqUiéncia, conforme
Gestéo Gerencial reagrupamento por
1] modalidade
]

o
(9]
-
o
-
o
n
o

Grafico 2: Representagdo das modalidades
de gestao pela andlise dos documentos

O grafico 10 (dez) apresenta ainda a permanéncia acentuada das
caracteristicas da modalidade da gestdo tecno-burocratica e comparado ao
gréfico 2 (dois) representativo dos documentos mostra uma mesma tendéncia

na caracterizagao das modalidades.
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4.3.3 Representacao Grafica em Graficos Estrela

Os graficos em barras nao possibilitaram
muito a discussdo dos elementos envolvidos na pesquisa na forma de
categorias. Isso ocorre porque sdo muitas as categorias e o grafico néo
comporta uma visualizacao adequada de todas elas. Isso de deve ao fato da
pesquisa apresentar uma multivariedade de dados, constituidos em categorias
(caracteristicas) e obtidos pela leitura do capitulo das modalidades de gestao.
Entendendo a relevancia das categorias para a melhor compreensao das
modalidades de gestdo procurou-se dar novo énfase a leitura dos dados,
ensejando maior polémica. E para que a analise dos resultados nédo ficasse
sem amparo cientifico procedeu-se igualmente a aplicacdo da representacéao
por meio de graficos estrela, cujo procedimento metodolégico especifico

explicamos a seguir.

O “gréfico estrela” (CHAMBERS, 1983) é uma técnica de anadlise de
dados utilizada para examinar o comportamento relativo de todas as variaveis
em um conjunto de dados multivariados. Consiste em uma sucessao de raios
equi-angulares. Cada raio representa uma variavel diferente no conjunto de
dados multivariados. Um gréfico estrela individual examina o comportamento
de tais variaveis, mas s6 para um subconjunto especifico dos dados. Cada
estrela representa assim uma observacao singular. O comprimento de cada
raio € uniformemente ajustado a unidade para fins de referéncia. A unidade
contudo é a incidéncia maxima que podem ser apresentadas por todas as
categorias. Exemplificando: se a categoria que obtiver a maior incidéncia no
conjunto de dados analisados for igual a 3, esse sera o valor base de todas as
demais categorias para que se possa medir o tamanho do raio. Uma linha de
interconexdo corta cada raio conforme o “comprimento de dados” o que gera o
gréfico estrela. Ao final o grafico produz um desenho geométrico representativo
dos dados. Normalmente a cada eixo € atribuida uma letra que correspondera

ao conjunto das variaveis selecionadas para representa-la.

Na pesquisa, cada raio do gréfico estrela representard um conjunto das
categorias elaboradas na etapa de categorizacdo. Para a geracao dos graficos

estrela foram reagrupadas as categorias criadas em grupos de similaridade,
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isto é, por meio das categorias com caracteristicas similares. Tal fato encontra
similaridade também na analise de conteudo como salienta ROCHA (2006)
quando se refere a critérios de classificacdo. A cada grupo foi atribuida uma
letra que corresponde a um eixo do grafico estrela. O reagrupamento obedece
a seguinte ordem, conforme apresentamos a seguir: A: Aspectos que indicam a
existéncia de privilégios: clientelismo; troca de favores; influéncia pessoal;
desigualdade de tratamento; tradicionalismo; exclusao de massas; B: Aspectos
que indicam o controle pela gestao das acdes municipais: controle; hierarquia;
centralizacdo; C: Aspectos que indicam amparo a regras legais e
procedimentais: aparato burocratico-legal; administracdo burocratica; atencao
as regras, normas e procedimentos legais; neutralidade/imparcialidade em
razao dos procedimentos; amparo documental; D: Aspectos que representam a
evidéncia da tecnicidade como relevantes: conhecimento técnico;
intervencionista; objetividade; busca de eficiéncia; processos técnicos; E:
Aspectos que representam a evidéncia do planejamento: planejamento;
estratégica; dindmica; organizacional; F: Aspectos que representam uma forma
gestdo descentralizada: descentralizagdo; atua como gerenciamento;
setorializacdo; G: Aspectos fundamentados nas caracteristicas de
gerenciamento: prestacdo de servicos; busca maior producdo; inovacao;
empreendedorismo; aberta; H: Aspectos que indicam a participagdo no
processo de gestdo: busca maior participacdo; discussao dos processos;
criadora de parcerias; incentivadora; prestacao de contas; criadora de espacos
democraticos; aceita a diversidade; aceita o didlogo; transparéncia;
democrética; fortalecimentos dos mecanismos e espagcos de participacao;
interativa; incentivo a participacao; deliberativa; I: Aspectos que evidenciam
uma articulacdo da gestdo em torno de interesses conflitantes: pratica de
acordos; articulacao; flexivel; criadora de parcerias, conciliagdo; solidariedade;
negociadora; formadora de opinido; formadora de arranjos; coordenacgao;
mobilizadora; mediadora; J: Aspectos que evidenciam a multiplicidade de
atores envolvidos: pluralista; agregadora; age coletivamente; K: Aspectos de
uma gestdo com relagbes mais horizontais: regradora, informal, n&o
hierarquizada; L: Eixo que indica uma das principais caracteristicas tipica da

gestdo em rede: vinculo.
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A A — existéncia de privilégios

B — controle pela gestéo

; C — amparo a regras legais e procedimentais
. ) s o D — evidéncia da tecnicidade

Lo E — evidéncia de planejamento

’ﬁ' . D F — gestéo descentralizada
TN G — aspectos de gerenciamento

- K *, e, H — aspectos de participagéo na gestéo

"-.‘ E | — articulagéo da gestéo
J — multiplicidade de atores envolvidos
H F K — relagdes mais horizontais

L - vinculo

Grafico 11: Grafico estrela base

Nosso gréfico estrela “base” forma-se assim com a somatéria de doze
eixos (gréfico 12). A escolha das letras obedece ao critério de proximidade de
caracteristicas entre uma modalidade de gestdo e outra. A distribuicdo dos
eixos no grafico obedece ao mesmo critério cronolégico empreendido na
pesquisa para a construcao do referencial te6rico das modalidades de gestao a
saber: gestdo patrimonial, gestdo tecno-burocratica, gestdo gerencial, gestao
democratico-participativo e gestdo em rede. Assim o primeiro quadrante do
grafico estrela corresponde as categorias predominantes na gestao patrimonial.
O segundo quadrante correspondera as categorias predominantes na gestao
tecno-burocratica. O terceiro quadrante apresenta categorias que
correspondem as caracteristicas da gestdo gerencial e democratico-
participativa, ja que essas modalidades de gestdao atuam paralelamente. O
ultimo quadrante representa categorias da gestdao em rede. Salientamos ainda
que muitas vezes a mesma categoria encontra-se presente em mais de uma
modalidade de gestdo, como é o caso da participacdo. Contudo, a divisao

obedeceu ao critério das categorias mais representativas da modalidade.
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L B 1° Quadrante
4° Quadrante b

C 1° Quadrante: A, Be C
2°Quadrante . C,D,EeF

D 3° Quadrante: F, G, H, el
4° Quadrante: I, J, Ke L

E
2° Quadrante

H .
3° Quadrante G F

Grafico 12: Representagao dos quadrantes do grafico estrela

A escolha das letras para indicar cada grupo de categorias, teve a
objetivo de manter essa mesma ordem cronolégica dos quadrantes. Ressalta-
se novamente, que muitas categorias (também compreendidas como
caracteristicas) sdo comuns a mais de um quadrante, ou mais de uma
modalidade de gestdo, mas para fins de pesquisa exploratéria, seguem de

forma a fixa-las onde ha maior incidéncia dessa categoria.

A insercdo de ponto em cada eixo indica o grau de incidéncia desse
conjunto de categorias dentro do quadrante. Contudo, somente a insercao do
ponto ndo permite uma identificacdo imediata da categoria considerada
individualmente. Para tanto, procedeu-se inicialmente a elaboracdo do que se
convencionou chamar de subconjuntos, também pelo grafico estrela. A ordem
dos eixos nestes subconjuntos ndo obedece os critérios anteriores, os graficos
servem assim apenas para visualizar o grau de incidéncia entre as categroias
do grupo. Esses graficos revelam-se necessarios a medida que fornecem a
idéia de quais as caracteristicas mais incidentes em cada conjunto de

categorias representados no grafico estrela “base”.
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Nessa nova releitura dos resultados obtidos a representacédo gréafica
ficou assim determinada, apresentando-se primeiramente os gréaficos de

subconjuntos das categorias levantadas na pesquisa:

A — Clientelismo
B — Troca de Favores
C — Influéncia Pessoal

D - Desigualdade de
Tratamento

E — Tradicionalismo

F — Exclusao de Massas

Gréfico 13: Categorias indicativas do subconjunto correspondente ao eixo “A”,
do gréfico estrela base, da existéncia ou nao de privilégios.

O subconjunto representado pelo eixo “A” (grafico 13) do gréfico estrela
“pase” indica a existéncia ou ndo de caracteristicas de privilégio. Essas
caracteristicas estdo mais relacionadas com a modalidade de gestéao
patrimonial. O gréfico apresenta um elevado indice de desigualdade de
tratamento, tendo incidéncia em quase todos os demais. Significa que a

insercéo de ponto no eixo “A” do gréfico estrela “base” é bastante significativo
dessas tendéncias.

A — Controle
B — Hierarquia

C — Centralizacio

Graéfico 14: Categorias indicativas do subconjunto correspondente ao eixo “B”, do grafico
estrela base, do controle pela gestao.

O eixo “B” (grafico 14) do grafico estrela base sera sempre
representativa da incidéncia principalmente do controle e centralizagdo. A
caracteristica de hierarquia possui pouca representatividade pela andlise do
grafico.
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A — Aparato burocratico-legal
B — Administracido burocratica

C — Atencdo a regras, normas e
E - % B procedimentos legais

D — NeutralidadefImparcialidade
em razdo dos procedimentos

E — Amparo Documental

D C

Gréfico 15: Categorias indicativas do subconjunto correspondente ao eixo “C”, do grafico
estrela base, corresponde a amparo a regras legais e procedimentais.

Quando se trata de regras legais e procedimentais (grafico 15), observa-
se que embora a categoria correspondente a neutralidade dos procedimentos
nao seja tdo evidente, ha acentuada manifestacdo de amparo documental e
atencdo a regras, normas e procedimentos legais, representada pela

importancia as leis e procedimentos, o que € bastante razoavel no que se

refere a politicas de regularizagéo fundiaria.

A

A — Conhecimento técnico
B — Intervencionista

E B C — Cbjetividade

D — Busca de eficiéncia

E — Processos técnicos

D C

Grafico 16: Categorias indicativas do subconjunto correspondente ao eixo “D”, do grafico
estrela base, corresponde a tecnicidade.

Observa-se que das categorias representativas da tecnicidade (grafico
16) ha uma forte incidéncia da necessidade de conhecimento técnico. Embora
seja talvez a categoria mais significativa da gestdo tecno-burocratica,
representa igualmente a idéia de burocracia na ideologia burguesa de
neutralidade cientifica. Do grafico ainda € possivel observar que embora exista

a categoria de conhecimento técnico de forma expressiva 0 mesmo nao ocorre
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com as demais, indicando que a incidéncia dessa ideologia burocratica &
bastante intensa, jA& que é superior a idéia de busca de eficiéncia ou
objetividade. J& o posicionamento dos processos técnicos tiveram maior
incidéncia na analise dos questionarios, indicando a provavel mencao a

processos técnicos de carater mais cientifico do que pela busca de qualidade.

C — Dinadmica

D - Organizacional

A
A — Planejamento
\ B — Estratégia
/ B
C

Gréfico 17: Categorias indicativas do subconjunto correspondente ao eixo “E”, do grafico
estrela base, corresponde a evidéncia de planejamento.

O gréfico de planejamento (gréfico 17) apresenta algumas curiosidades
a medida que indica a incidéncia da categoria de estratégia de forma intensa
acompanhada do planejamento e dindmica. Dificil pensar em estratégia ou
planejamento sem caracteristicas organizacionais. Mesmo a dindmica que
busca a superacao do pensamento estatico da administracao também encontra
restricbes frente a incidéncia de controle intenso, conforme se verificou no

grafico 14 (quatorze).

A — Descentralizacio
B — Atua como gerenciamento

C — Setorializacdo

C v \ B

Grafico 18: Categorias indicativas do subconjunto correspondente ao eixo “F”, do grafico
estrela base, corresponde a gestao descentralizada.
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Observa-se que a idéia de descentralizagcao (grafico 18) estd mais ligada
ao sentido de departamentalizagdo, “tarefas especiais entre funcionarios
especializados” (vide quadro de categorizacdo), do que propriamente a
participagdo da sociedade. Nesse sentido o eixo que corresponde a letra “F”
(gréfico 18) na estrela base, embora esteja compartilhado entre a modalidade
de gestao tecno-burocratica e de gestdo gerencial e democratico-participativa
tende mais a sua inclusdo ao segundo quadrante (gestao tecno-burocratica).

A

A — Prestacao de servigos
B — Busca maior producao

C — Inovacio

D — Empreendedorismo
E - Aberta

D cC

Grafico 19: Categorias indicativas do subconjunto correspondente ao eixo “G”, do grafico
estrela base, corresponde a caracteristicas de gerenciamento.

Na idéia de gerenciamento (grafico 19) as categorias mais expressivas
séo as que se referem a prestagdo de servigos e de gestao aberta, no sentido
de suscetivel de inovacao, outra categoria que também teve expressividade.
Embora facam referéncia a idéias de gerenciamento ndo ha nenhuma
representatividade de empreendedorismo.
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A — Busca maior participagao

B — Discussédo dos Processos

C — Criadora de parcerias

D — Incentivadora

E — Prestagdo de contas

F — Criadora de espagos democraticos
G — Aceita a diversidade

H — Aceita o didlogo

| — Transparéncia

J — Democratica

K — Fortalecimento dos mecanismos de
participagio

L — Interativa
M — Incentivo a participagio

N - Deliberativa

Graéfico 20: Categorias indicativas do subconjunto correspondente ao eixo “H”, do grafico
estrela base, corresponde a participagcao na gestao.

E gritante na representacdo do subconjunto “H” (grafico 20) que
representa o eixo de participacdo que a mesma é compreendida principalmente
como sendo indicativa de transparéncia e de que aceita o didlogo. A segunda
indicacao expressiva € a de incentivo a participacdo, seguida da discussao de
processo, encontradas principalmente junto ao Plano Diretor. Ora, o principio
da participacado popular deve ser inclusive um dos principios norteadores do
Plano Diretor. Isto nos leva a entender que a insercao existente no eixo “H” do
grafico estrela base, ndo representa uma forma de participacdo de forma
efetiva.

A — Pratica de acordos

B — Articulagao

C — Flexivel

D — Criadora de Parcerias

E — Conciliagéo

F — Solidariedade

G — Negociadora
H — Formadora de Opiniao

| — Formadora de Arranjos

e J — Coordenagio
H F K — Mobilizadora
L — Mediadora

Gréfico 21: Categorias indicativas do subconjunto correspondente ao eixo “I”, do grafico estrela
base, corresponde a articulagdo em interesses conflitantes.
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Quando se trata de verificarmos as articulacbes entre interesses
conflitantes o grafico 21 (vinte e um) nos mostra que a gestdo se mostra
receptiva ao dialogo como ja se viu no gréafico anterior (grafico 20), razdo pela
qual apresenta as categorias de articulagdo, flexibilidade, conciliagdo e
solidariedade. Esse aspecto acaba sendo contraditério a medida que quase
nao se visualizam agdes municipais no sentido de proceder a regulariza¢ao das

areas irregulares.

A — Pluralista
B — Agregadora

C - Age coletivamente

Gréfico 22: Categorias indicativas do subconjunto correspondente ao eixo “J”, do gréafico estrela
base, corresponde a multiplicidade de atores.

Em que pese tenha havido uma referéncia a gestdo pluralista,
compreendemos que se trata de pluralidade (grafico 22) no sentido de que

muitos departamentos encontram-se envolvidos, mas mantemos a incidéncia.

Entendidos os subconjuntos que formam o grafico estrela base, procede-
se a apresentacdo dos mesmos para analise, na mesma seqiéncia com que 0s
graficos em barra foram apresentado anteriormente. Primeiramente os

resultados obtidos por meio da analise dos documentos.

A — existéncia de privilégios
A B —controle pela gestéo
i C — amparo a regras legais e procedimentais
D — evidéncia da tecnicidade
E — evidéncia de planejamento

F — gestdo descentralizada

G — aspectos de gerenciamento

H - aspectos de paticipagéo na gestéo
| — articulagéo da gestéo

J —multiplicidade de atores envolvidos

K — relag6es mais horizontais

G L - vinculo

Graéfico 23: Categorias encontradas na analise do Plano Diretor.



163

De imediato percebe-se que o Plano Diretor Municipal de Campo Largo
(gréfico 23) preenche as categorias correspondentes a tecnicidade,
participagao, planejamento, de forma bastante abrangente conforme nos indica
o grafico 1(um). Ora o Estatuto da Cidade aponta que o Plano Diretor € o
instrumento adequado para estabelecer diretrizes e regras para ordenacao de
espaco urbano. Ainda no grafico € preciso ressaltar que o indicativo intenso do
eixo “H” de participacao (grafico 20), representa que essa participagdo é muito
mais indicativa de que a gestdo publica aceita o didlogo, no sentido de dar
atencdo as demandas da populagédo, contudo néo se verifica a criagdo de
muitos espacos participativos de forma expressiva, e que deveriam ser
contemplados pelo Plano Diretor, conforme anteriormente se comentou na
analise do grafico 19 (dezenove). Tendo o Estatuto da Cidade como marco
importa ressaltar que esse instrumento legal apresenta a participagdo como um
elemento relevante para a concretizagdo da cidadania e administracao
democrética. A analise nao buscou a verificacdo da forma como foi elaborado o

Plano Diretor, mas apenas seu conteudo.

A A — existéncia de privilégios
L B B - controle pela gestéao
K ""._‘ ._:". C — amparo a regras legais e procedimentais
D —evidéncia da tecnicidade
E - evidéncia de planejamento
D F —gestéo descentralizada

G - aspectos de gerenciamento
H - aspectos de participagéo na gestéo
E | — afticulagéo da gestéo

J —multiplicidade de atores envolvidos

K - relagdes mais horizontais

L - vinculo

Grafico 24: Categorias encontradas na andlise dos artigos de Politica de
Uso e Ocupagao do Solo no Plano Diretor

A andlise dos artigos referentes as politicas de uso e ocupacao do solo
no Plano Diretor (grafico 24) reflete apenas a incidéncia de normas técnicas e
articulacdo. Nao se observa nenhuma incidéncia de categorias relativas a
participagdo da sociedade. Se é certo que a lei representa 0 modelo de cidade

ideal, € preciso que a politica de regularizagao fundiaria contemple formas de
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participagdo societaria, no sentido de que ela possa ser implementada de
conformidade com as prioridades da comunidade. Isso sem ferir os aspectos
técnicos a que se encontram submetidas. Ademais, as politicas de
regularizagdo fundiaria devem compreender o territério similarmente a idéia de
espaco onde se estabelecem relagdes de fixos e fluxos, e ndo somente como
uma porg¢ao do espaco fisico.

A — existéncia de privilégios

B — controle pela gestio

C — amparo a regras legais e procedimentais
D - evidéncia da tecnicidade

E — evidéncia de planejamento

F — gestdo descentralizada

G — aspectos de gerenciamento

H - aspectos de participagéo na gestéo
| — articulag@o da gestéo

J — multiplicidade de atores envolvidos

H F K — relagbes mais horizontais

L - vinculo

Gréfico 25: Categorias encontradas na analise da Lei 1825/05.

Apresenta na Lei de Zoneamento (grafico 25) a incidéncia da
participagdo por meio da criacdo do Conselho Municipal de Desenvolvimento
Urbano e Meio Ambiente, contudo, o Conselho também fica submetido as
normas técnicas e legais para suas deliberacées sendo essas (regras e
tecnicidades) as outras categorias encontradas no documento analisado.
Nesse grafico 25 (vinte e cinco) observa-se também a caracteristica indicativa
de controle - eixo B (grafico 14) representado de forma expressiva. Essa
situacdo traz uma ambiglidade tendo em vista que a inten¢do de controle ou
centralizacdo das agdes (veja comparativamente ao grafico 9), nao permite
realmente uma participagdo mais intensa, mesmo por meio do Conselho criado.
Outro indicio de participacdo € a caracteristica da transparéncia. A
transparéncia na gestdo publica representa um maior controle por parte da
sociedade. Na Lei de Zoneamento (grafico 25) inclusive observa-se a
inexisténcia de ZEIS (zonas de especial interesse social), indicando uma forma

de tratamento desigual com a populacado dessas areas, tendo em vista que se
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submetem a mesma legislacdo. E justamente o estabelecimento das ZEIS que
possibilita o acesso a cidade e a facilidade de regularizagdo dessas éareas.
Embora lei complementar do Plano Diretor, reflete ainda uma forte
caracteristica da gestao patrimonialista, correspondente ao primeiro quadrante.

A A — existéncia de privilégios
L f B B — controle pela gestédo
: C — amparo a regras legais e procedimentais
D —evidéncia da tecnicidade
E - evidéncia de planejamento

F — gestdo descentralizada

G — aspectos de gerenciamento

H — aspectos de paricipacdo na gestdo

| — articulagédo da gestio
J — multiplicidade de atores envolvidos
H F K — relagdes mais horizontais

L - vinculo

Gréfico 26: Categorias encontradas na andlise da Lei 1816/05.

A — existéncia de privilégios
L B B - controle pela gestdo
C — amparo a regras legais e procedimentais
K *, i C D — evidéncia da tecnicidade
E - evidéncia de planejamento

F — gestao descentralizacla

G — aspectos de gerenciamento

H - aspectos de participagdo na gestéo
| — articulag@o da gestdo

J —multiplicidade de atores envolvidos

H F K - relagées mais horizontais

G L - vinculo

Gréfico 27: Categorias encontradas na andlise da Lei 1818/05.

O grafico 26 (vinte e seis) e o grafico 27 (vinte e sete) apresentam
categorias estritamente legais/procedimentais e procedimentais/técnicos
respectivamente. O primeiro (grafico 26) referindo-se ao direito subjetivo da
usucapiao e alguns aspectos procedimentais processuais e 0 segundo sobre
aspectos a serem considerados para a regularizagdo dos parcelamentos.
Contudo a Lei estabelece diretrizes para a regularizacdo somente dos iméveis
ocupados ilegalmente antes da Lei 6766/79, o que ndo abrange a maioria dos

casos do municipio.



166

A —existéncia de privilégios
L B B —controle pela gestéo
*, C — amparo a regras legais e procedimentais
K *, C D — evidéncia da tecnicidade
" - E — evidéncia de planejamento

F — gestéo descentralizada

J D G — aspectos de gerenciamento
N _,." _‘.‘- - H — aspectos de participagéo na gestédo
' ' | — articulagdo da gestéo
3 * E J — multiplicidade de atores envolvidos
H F K — relagdes mais horizontais
G L - vinculo

Gréfico 28: Categorias encontradas na analise da Lei 1822/05

Na analise da Lei 1822/05 o grafico 28 (vinte e oito) apresenta uma
acentuada caracteristica de controle por parte da gestdo municipal e formas
procedimentais. Note-se que esses instrumentos selecionados sao aqueles que
regulam o uso e ocupacao do solo, sendo que neles quase nao ha indicios de
participagdo. Para melhor visualizagdo e analise apresentamos paralelamente
os gréficos correspondentes as Leis de Zoneamento:

A — existéncia de privilégios

B — controle pela gestdo

C — amparo a regras legais e procedimentais
D —evidéncia da tecnicidade

E - evidéncia de planejamento

F — gestéo descentralizada

5 — aspectos de gerenciamento

H — aspectos de participacéo na gestio

| — articulag@o da gestio

J —multiplicidade de atores envolvidos

K - relagdes mais horizontais

L - vinculo

Gréfico 25: Categorias encontradas na andlise da Lei 1825/05
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A — existéncia de privilégios
L B B — controle pela gestéo
C — amparo a regras legais e procedimentais
D — evidéncia da tecnicidace
E - evidéncia de planejamento

F — gestdo descentralizada

G - aspectos de gerenciamento
H - aspectos de participagdo na gestéao

| — articulagdo da gestéo

J —multiplicidade de atores envolvidos

H F K — relagbes mais horizontais

G L - vinculo

Grafico 29: Caracteristicas encontradas na analise da Lei 1963/07

Na Lei de Zoneamento atual (grafico 29), desaparece a caracteristica de
controle e centralizagdo. De outro lado ressalta sua énfase no eixo de
planejamento - eixo “E” (grafico17). Nessa mesma Lei (grafico 29) aparece
entdo a delimitagdo das ZEIS, desaparecendo igualmente a caracteristica de
tratamento desigual. Observa-se porém, que mantém o eixo “H” (participacao)
(grafico 20) com a mesma intensidade. Isso ocorre porque embora tenha
havido a delimitagdo das ZEIS, representando a aceitacdo das diversas
ocupagodes existentes na cidade, a nova lei ndo contempla a transparéncia em
seu contetdo. Outra observacdo € a indicagdo de que em ambas ndo ha
incidéncia de articulagées (eixo “I”) (grafico 21). Também o eixo da tecnicidade
(eixo “D”) (grafico16) sofre um acréscimo. A proximidade temporal (30.06.2007)
com que foi promulgada a segunda lei, trouxe igualmente algumas reflexées.
Observa-se que a Lei de Zoneamento vem prevalecendo muitas vezes sobre o
Plano Diretor. Bueno inclusive ja havia alertado sobre isso. Indica que a
participagdo intensa da sociedade dificulta a mudanga constante da Lei
acarretando uma maior transparéncia, inclusive ao processo de regularizacao
do solo. Se fizermos uma analise comparativa com o gréafico 20 (vinte) que
corresponde as caracteristicas de participagdo, encontraremos discrepancias

na forte incidéncia do eixo correspondente a transparéncia.

by

Quanto a representagdo dos questiondrios, optou-se por uma

apresentacao de forma conjunta para comentarios ao final:



Questiondrio 1

A —existéncia de privilégios

B - controle pela gastio

C = amparo a regras legais @ procedimentais
D - evidéncia da tecnicidade

E - evidéncia de planejamentn

F - gestio descentralizada

G = aspecios de gerenciamenta

H - azpectos de participacdo na gestdo
| - articulagdo da gestdo

J = multiplicidade de atores envohidos
K = relagdes mais horizontais

L - vineulo

A = existéncla de privilégios

B ~controle pela gestio

€ — amparo a regras legais @ procedimentais
D~ evidéncia da tecnicidade

E = evidéncia de planejamento

F - gestiio descentralizada

G - aspectos de gerenciamento

H - aspecios de participacdo na gestio
| = articulagdo da gestio

J —multiplicidade de atores envobidos
K - relagdes mais horizontais

L - vinculo

A~ existéncia de privilégios

B - controle pela gestio

C — amparo a regras legais e procedimentais
D~ evidéncia da tecnicidade

E - evidéncia de planejameanto

F - gestio descentralizada

G ~ aspectos de gerenciamento

H = aspectos de participagie na gestdo
| = articulagio da gestio

J = muitiplicidade de atores emvohidos
K - relacbes mais horizontais

L - vinculo

A —enisténcia de privilégios

B = controle pela gestio

C = amparo a regras legais @ procedimentais
D — evidéncia da tecnicidade

E — evidéncia de planejamentn

F - gestio descentralizada

G - aspectos de gerenciamento

H = aspecios de participacdo na gestio
| = articulacio da gestio

J — multiplicidade de atores envolvidos
K - relagdes mais horizontais

L - vinculo

Questionario 2
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A - existéncia de privilégios
B - controle pela gestdo

C — amparo a regras legais @ procedimentais
D = evidéncia da tecnicidade

E — evidéncia de planejamento

F - gestio descontralizada

G - aspecios de gerenciamento

H - aspectos de participagdo na gestio

1 - articulagdo da gestdo

J =multiplicidade de stores envolvidos

K — relagdes mais horizontais

L - vinculo

A —existéncia de privilégios

B - controle pela gastio

C = amparo a regras legais @ procedimentais
D - evidéncia da tecnicidade

E - evidéncia de planejamentn

F - gestio descentralizada

G = aspecios de gerenciamenta

H - azpectos de participacdo na gestdo
| - articulagdo da gestdo

J = multiplicidade de atores envohidos
K = relagdes mais horizontais

L - vineulo

A = existéncia de privilégios

B - controle pela gestio

C = amparo a regras legais @ procedmentais
D - evidéncia da tecnicidade

E - evidéncia de planejamento

F — gestio descentralizada

G - aspectos de gerenciamento

H - aspecios de participacdo na gestdo
| - articulagiin da gestio

J = multiplicidade de atores ervolvidos
K = relagdos mais horizontais

L - vinculo

Gréfico 30: Categorias encontradas na andlise dos questionarios individualmente considerados

Na representacao grafica dos questionarios (grafico 30) observa-se que
com excegcao representativa do questionario 7 (sete) todos os demais
apresentam uma pequena incidéncia no terceiro quadrante (correspondente a
gestao gerencial e democratico-participativa) onde a evidéncia da participacao
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€ maior. Tanto na gestdo gerencial como na democratico-participativa a

participagéo € existente, diferindo uma da outra apenas pela sua intensidade.

Coletivamente considerados o0s questionarios podem ser assim

representados:

A A — existéncia de privilegios

B — controle pela gestéo

C — amparo a regras legais e procedimentais
D - evidéncia da tecnicidade

E - evidéncia de planejamento

F — gestdo descentralizada

G — aspectos de gerenciamento

H — aspectos de participagéo na gestao
| — articulagéo da gestéo

J —multiplicidade de atores envolvidos

K — relagbes mais horizontais

L - vinculo

Gréfico 31: Categorias encontradas na andlise dos questionarios.

Se analisarmos todos o0s questionarios globalmente (grafico 31)
verificaremos que a descentralizagédo (eixo “F”) (gréfico 18) ainda precisa ser
trabalhada. Isso, porém, reflete resquicios de gestdo patrimonial que se
mostram incidentes no primeiro quadrante. A indicacdo de atitudes
empresariais (eixo “G”) (grafico 19) representa na verdade a indicagdo de
prestacdo de servigcos. Outro aspecto € o indicativo do eixo “F” (fatores de
descentralizacdo) (grafico 18), que nédo encontra correspondéncia entre 0s
gréficos. Na verdade apresentam ambiglidade, pois contrariamente, indicam a
forte incidéncia de controle (eixo “B”) (grafico 14). Esse aspecto pode ser
elucidado a medida que for comparado ao gréafico do subconjunto “F” (formas
de descentralizagao) (grafico 18) onde encontraremos a evidéncia forte da
setorializacdo, e nem tanto da descentralizagdo. Nesse sentido se coadunam
as observacles ja que a setorializacdo representa mais uma forma de divisao
do trabalho buscando a objetividade, do que a caracteristica tipica da

delegacao de autoridade atribuida a descentralizagao.



170

Se elaborarmos um grafico representativo para os documentos
coletivamente considerados (grafico 32) comparativamente ao gréafico dos
questionarios (grafico 31) teriamos os seguintes resultados:

A A —existéncia de privilégios

B — controle pela gestéo

C — amparo a regras legais e procedimentais
D — evidéncia da tecnicidade

E —evidéncia de planejamento

F —gestéo descentralizada

G — aspectos de gerenciamento

H — aspectos de participagdo na gestéo
| — articulagéo da gestéo

J —multiplicidade de atores envolvidos

K — relagdes mais horizontais

L - vinculo

Gréfico 31: Categorias encontradas na andlise dos questionarios

A — existéncia de privilégios

B — controle pela gestéo

C — amparo a regras legais e procedimentais
D - evidéncia da tecnicidade

E —evidéncia de planejamento

F — gestdo descentralizada

G — aspectos de gerenciamento
H — aspectos de participagéo na gestéo
| — articulagdo da gestéo

J —multiplicidade de atores envolvidos

K — relagbes mais horizontais

L - vinculo

Gréfico 32: Categorias encontradas na andlise dos documentos

O eixo representativo do planejamento (eixo “E”) (grafico 17) mostra-se
presente no grafico dos questionarios e ausente no grafico dos documentos. O
que nos causa duvida no sentido de que se trata de gestdo com caracteristicas
de planejamento, porque a auséncia desse planejamento no instrumental-
legal? No aspecto da articulagéao (eixo “I”) (gréfico 21) o respaldo instrumental-
legal (grafico dos documentos) ndo esta correspondendo com a realidade dos
fatos conforme também se verifica pelos graficos. Finalmente, hd uma
indicacdo de multiplicidade de atores envolvidos, mas que a pesquisa nao
possibilitou a evidéncia de que se trata de caracteristicas de gestao em rede.

Na verdade, a participagéo de forma mais intensa, ou mesmo a interacao entre
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os setores da administragdo pode trazer essa indicacao de pluralidade, mas
ndo caracterizarem uma gestdo em rede. A representagdo grafica dos
documentos permite de forma evidente destacar ainda que caracteristicas
decorrentes de uma gestao patrimonialista ainda sdo evidentes. Embora haja
uma tendéncia para uma desvinculagdo mais intensa dessas caracteristicas.
Isso porque néo é possivel e nem permitida uma desvinculagéo dos aspectos
reguladores e procedimentais. Ao contrario a maioria dos graficos encontra-se
no segundo quadrante correspondente a gestdo tecno-burocratica. Mesmo a
andlise do grafico 2 (dois) indica uma incidéncia plena de caracteristicas da
gestdo tecnocratica. A incidéncia do Plano Diretor (grafico 23) no terceiro
quadrante (gestdo gerancial e democratico-participativa) indica uma
participagdo ainda superficial para considera-la como representativa da
modalidade de gestdo democratica. Isso nos permite aceitar a possibilidade de
que as politicas de regularizagdo fundiaria tém mantido um carater
acentuadamente técnico, sendo que a participagado traduz apenas a idéia de
que a sociedade tem buscado a satisfacdo de suas demandas. Contudo, néo
indica a criagdo de nenhum espaco de participacdo eficaz para tais politicas
especificas. Por outro lado, as caracteristicas de articulagéao (eixo “I”) (grafico
21) encontram-se representadas também de forma intensa, e demonstra que a
incidéncia de articulagédo, flexibilidade e conciliagdo, indica que a gestdo
municipal tem se mostrado interessada em coordenar 0s interesses da

sociedade com os da administracao.

Finalmente é possivel observar que o quarto quadrante correspondente

a gestao em rede permanece praticamente sem representatividade.
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CONCLUSAO

A pesquisa realizada em Campo Largo junto as leis municipais e as
quatro areas selecionadas possibilitou dizer que no que se refere a politicas de
regularizagdo fundidria o Municipio de Campo Largo apresenta um modelo de
gestdo tecno-burocratico. Ainda apresenta resquicios de uma gestao
patrimonial, a0 mesmo tempo em que caminha rumo a um modelo de gestao
democratico-participativo ou gerencial. Sem a participacdo mais intensa da
sociedade, ndo é possivel pensar em diminuigdo ou contencao das ocupacoes
irregulares, ja que o rigorismo técnico e de regras legais também se
apresentam insuficientes para evitar a proliferacdo das mesmas no Municipio
de Campo Largo. A analise feita também das &reas irregulares mostrou outros

aspectos que os documentos legais nao informam.

Nao se pretende aqui argumentar que nao sdo necessarios aspectos de
tecnicidade, mas sim que nao se pode tratar a regularizacao fundiaria tendo em
vista somente esses aspectos. Admitir que a simplificacdo da legislacdo seja
fator suficiente para inibir a proliferacdo das ocupacdes irregulares €
igualmente uma forma temeraria. Ja afirmamos anteriormente que a legislacao
muitas vezes cria situagdes excludentes, portanto, € preciso adapta-la e
reformula-la. Simplifica-las, sim, mas nao unicamente. E preciso criar mais
espacos democraticos e participativos, e trabalhar aspectos de gerenciamento
a nivel organizacional. De outra sorte pesquisadores como Castro (2002,
p.160) apontam a necessidade de precipuamente se obter uma maior
fiscalizagdo por parte da gestdo para a ndo produgdo da irregularidade,

entendendo que o loteador se prevalece por manter-se impune.

Acreditamos que a idéia do uso do solo ndao pode mais ser
compreendida como uma terra a ser dividida ou regulada de forma
independente, mas fruto de processos de relagcdes da sociedade, um espaco
de relagbes entre fixos e fluxos. Para tanto a complexidade que engloba o

instituto da propriedade, importa num redimensionamento a titulo de
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ordenamento do solo, incorporando o sentido de lugar. Por isso a regularizacéo
fundiaria estando diretamente ligada a funcao social da propriedade, deve ser
analisada em cada caso concreto. Adotar especificamente uma politica de
regularizagdo fundiéria fechada, que ndo permita flexibilidade, é criar um novo
rol procedimental de exclusdo da cidade. Existe assim uma dificuldade de
adocado de gestdo de politica publica de regularizagdo fundiaria Unica e
especifica. Ela devera ser tal que possa adotar a possibilidade de compreender
e se adequar a realidade de cada lugar, sem deixar de lado os aspectos de

tecnicidade a que deve estar submetida.

A guisa de consideragdes finais conclui-se que o desenvolvimento do
trabalho fornece respostas as questdes colocadas e aos objetivos propostos.

Em relagéo ao objetivo geral, de analisar as modalidades de gestdo de
politicas publicas, no municipio de Campo Largo, para regularizagdo fundiaria,
em areas pré-selecionadas, o mesmo foi atingido. Isso porque se procedeu a
andlise dos documentos selecionados e dos questiondrios aplicados por meio
da evidéncia das categorias criadas, que atendeu as expectativas geradas.
Nesse sentido a determinagdo das categorias, junto a elaboracao doutrinaria
sobre as modalidades de gestdo, mostrou-se bastante abrangente,
possibilitando sua identificacao da andlise dos documentos e dos questionarios
aplicados. Sugere-se inclusive que futuramente sejam essas categorias melhor
trabalhadas a fim de que possam contribuir ainda mais com embasamento
teérico as modalidades além dos aqui elaborados juntamente com os
fundamentos histéricos. Contudo durante a pesquisa verificou-se que somente
a identificacdo das modalidades de gestdo nao seria suficiente para uma
analise critica sobre a incidéncia de determinada modalidade. A representacao
por meio do grafico estrela apresentou-se de forma bastante satisfatéria nesse
sentido (em que pese essa forma de representacdo ser bastante antiga). E que
na verdade essa técnica preencheu a dificuldade encontrada pelo consideravel
namero de categorias, conseqlentemente um grande nuimero de variaveis.
Esse intenso numero de variaveis representadas pelo grande numero de
categorias se de um lado representa uma significativa contribuicdo para as
modalidades de gestdo. Por outro, indica a dificuldade a ser vencida na sua

analise. Em que pese a escolha pela representacdo do grafico estrela,
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observou-se que € preciso uma intensa referéncia constante aos gréaficos que

representam o subconjunto dos eixos, no gréfico estrela base.

Ainda se esteticamente ndo tao apreciaveis, diante da multiplicidade de
opcoes que a tecnologia oferece, € na mesma tecnologia que acreditamos ele

possa tornar-se bem mais adequado a interpretacao.

Ja quanto ao objetivo especifico de discussdo da relagdo do Direito a
Cidade ao fenébmeno das ocupacdes irregulares o mesmo foi trabalhado no
primeiro capitulo, possibilitando ressaltar a necessidade de politicas publicas
adequadas, no que se refere a regularizagdo fundiaria, quando se trata de
inclusao social. J& o objetivo especifico de compreender a politica de uso e
ocupacao do solo ocorreu no capitulo que se refere a regularizagéao e o terceiro
e quarto objetivos especificos foram trabalhados no correr de todo o
desenvolvimento do trabalho. Acredita-se que a regularizagdo fundiaria €
elemento de extrema relevancia a ser considerado pelas gestdes municipais e
outras entidades federativas. E sobre a terra que o homem vive e convive. Mas
ndao é possivel imaginar que ainda hoje a politica de regularizagdo fundiaria
ocorra de forma a nao considerar a interagdo do homem na cidade. Eis porque
a relevancia do tema para a gestao urbana.

A indicagdo de que no que se refere as politicas de regularizagéo
fundiaria o Municipio de Campo Largo apresentar um modelo de gestao tecno-
burocratico, deve também ser compreendida como referente ao periodo de
andlise da pesquisa (2001-2006). A pesquisa teorica revelou que embora a
regularizacdo fundiaria esteja bastante vinculada aos aspectos técnicos, deve

buscar politicas mais democraticas a titulo de promog¢éo de inclusédo social.

E justamente num processo de democratizacdo do Estado que as
politicas publicas sado decididas pelos seus destinatarios, ou seja, a
participagdo popular garante a escolha das prioridades em matéria de politicas
publicas. A teoria contemporanea da democracia torna-se assim uma teoria a
respeito da participagao politica. Novas arenas, novos arranjos viabilizam a
insercdo da sociedade civil dentro dos processos decisorios. Se ndo ha a

criagdo desses novos espagos, as ocupacgoes irregulares transformam-se em
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uma forma de luta social em busca do direito a cidade (direito que abrange
qualquer espaco onde as populagdes vivem).

Os assentamentos informais resultam do padrdo excludente dos
processos de desenvolvimento, planejamento, legislacdo e gestao das areas
urbanas. A pesquisa revelou que no Municipio de Campo Largo as politicas de
regularizacao fundiaria tém permanecido em aspectos técnicos unicamente. As
pequenas referéncias a participagdo popular mostraram que ha uma abertura
para as demandas da sociedade, e que precisa ser melhor trabalhada.

A pesquisa tedrica revelou que ndo € mais possivel compreender a
regularizacao fundiaria como sendo especificamente a concessao de titulos de
propriedade, para a inclusdo da populacdo excluida junto a sociedade. As
politicas de regularizagcdo nao podem ser dissociadas de um conjunto mais
amplo de politicas publicas, diretrizes de planejamento e estratégias de gestéao
urbana destinadas a reverter o atual padrao excludente de crescimento urbano.
Nesse contexto, ndo podem ser formuladas de maneira isolada e necessitam
ser combinadas com outras politicas publicas preventivas, para quebrar o ciclo

de exclusdo que tem gerado a informalidade.

Finalmente, a pesquisa permitiu a verificagdo de que no municipio
pesquisado as politicas de regulariza¢do fundiaria estdo distanciadas da nova
concepcgao de territorio. Além disso permitiu concluir que questdes ligadas ao
ordenamento e gestdo do espaco, além de servirem de reflexbes para o
conceito de territério de quer adotar, mostram que politicas de ordenamento
territorial necessitam considerar ao menos duas caracteristicas basicas do
territorio: seu carater politico (construido a partir das relagdes de poder ligados
a concepcao do Estado) e seu carater integrador para reconhecer e tratar o

espago social em suas multiplas dimensdes.

Adequar a modalidade de gestdo das politicas publicas a essas novas
concepgodes e a realidade de cada lugar representa a necessidade de repensar

conceitos e olhar mais intensamente a estrada que nos leva a cidade.

“Trata-se também de ousar apontar caminhos, mesmo em meio a
tormenta...e por isso mesmo” (MARICATO, 2000).
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APENDICES



APENDICE A - MODELO QUESTIONARIO

Prezado Sr.(a)
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Solicito o preenchimento deste questiondrio que € parte integrante de pesquisa do
Mestrado em Gestdo Urbana da Pontificia Universidade Catdlica do Parana, sob a
orientacdo da Prof. Dra. Samira Kauchakje, sendo que suas respostas sdo sigilosas.
Desde ja agradeco a atencdo dispensada em seu preenchimento, disponibilizando os

resultados de pesquisa assim que concluida.

IDENTIFICACAO

Atenciosamente

Ivanise Pinto Nogueira Zanlorenzi

Mestranda

NOINIC: .o
CaATZO/FUNGAD: . ..iiiiitie ettt ettt ettt ettt sa e s bt e e s et e st e e sabe e e sbbeeebaeeneeenes
| oo 6 F: 1o [OOSR
DIALA: oot ——————————————————————————————————————————————————————————

Questao Unica:

Identifique na tabela abaixo os aspectos que caracterizam a gestdo das acdes publicas
municipais de uso e ocupacdo do solo com relacdo principalmente as &dreas de
ocupagdes irregulares em Campo Largo:

CARACTERISTICAS

OPCAO

JUSTIFIQUE

CENTRALIZAGAO

APARATO BUROCRATICO-LEGAL

CLIENTELISMO

TROCA DE FAVORES

INFLUENCIA PESSOAL

DESIGUALDADE DE TRATAMENTO

TRADICIONALISMO

CONHECIMENTO TECNICO

ADMINISTRACAO BUROCRATICA

CONTROLE

ATENCAO A REGRAS, NORMAS E
PROCEDIMENTOS LEGAIS

EXCLUSAO DE MASSAS

INTERVENCIONISTA

NEUTRALIDADE/IMPARCIALIDADE
EM RAZAO DOS POCEDIMENTOS

AMPARO DOCUMENTAL/LEGAL

OBJETIVIDADE

BUSCA DE EFICIENCIA

HIERARQUIA
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SETORIALIZACAO

CENTRALIZACAO

PROCESSOS TECNICOS

EMPREENDEDORISMO

TRANSPARENCIA

PRESTAGAO DE CONTAS

ARTICULACAO

DESCENTRALIZACAO

INOVACAO

PLANEJAMENTO

ESTRATEGICA

DINAMICA

BUSCA MAIOR PRODUGAO

BUSCA MAIOR PARTICIPAGAO

FLEXIVEL

ATUA COMO GERENCIAMENTO

PRESTACAO DE SERVICOS

DISCUSSAO DOS PROCESSOS

CRIADORIA DE PARCERIAS

INCENTIVADORA

TRANSPARENCIA

PRESTADORA DE CONTAS

DESCENTRALIZAGAO

CRIADORA DE ESPAGOS
DEMOCRATICOS

ACEITA A DIVERSIDADE

ACEITA O DIALOGO

PLANEJADORA

CONCILIADORA

DEMOCRATICA

SOLIDARIEDADE

NEGOCIADORA

DELIBERATIVA

FORTALECIMENTO DOS
MECANISMOS E ESPACOS DE
PARTICIPACAO

FORMADORA DE OPINIAO

INTERATIVA

SOLIDARIEDADE

FORMADORA DE ARRANJOS

INCENTIVO A PARTICIPACAO

COORDENADORA

ORGANIZACIONAL

FLEXIVEL

DINAMICA

ARTICULADORA

AGE COLETIVAMENTE

DESCENTRALIZACAO

NAO HIERARQUIZADA

MOBILIZADORA
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MEDIADORA

REGRADORA

ABERTA

VINCULADORA

INFORMAL

PLURALISTA

AGREGADORA

Além dessas indicaria outras caracteristicas? Quais?
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ANEXOS



Jardim Esmeralda - Rua Principal pavimentada.

Jardim Esmeralda — Vista da Escola Estadual Djalma Marinho.



Jardim Esmeralda — Vista panoramica.

Jardim Esmeralda — Vias secundarias




Jardim Meliane — Vista Panoramica.

Jardim Meliane — acesso pela Rodovia Estadual (PR 423).



Jardim Meliane — Fundo de Vale.

Jardim Meliane — aglomerado.



Vila Krupa — acesso em Rua Principal.

Jardim Lise — vista panoramica.



Jardim Lise — ocupacio irregular no censo do IBGE.



