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RESUMO

As circunstancias predatérias que tém permeado as pequenas cidades amazonicas,
especialmente aquelas que emergem na periferia de grandes projetos privados, consolidam ao
longo do tempo adversidades socio-espaciais urbanas dificeis de serem saneadas. A cidade de
Laranjal do Jari (AP) é o retrato do quadro que ndo se conseguiu equacionar. Emergido a
partir de um ndcleo urbano constituido em &reas de varzea e sob palafitas, desencadeou um
processo de ocupacdo de forma totalmente desordenada, engendrando sérias implicacdes
sOcio-espaciais urbanas. Em paralelo a essa dinamica, diversos planos, projetos e agdes foram
pensados para 0 Municipio de Laranjal do Jari, porém suscitam discusses acerca das
estratégias de elaboracdo e aplicabilidade. A primeira experiéncia de planejamento urbano
vivenciada pelo municipio foi o Plano Diretor Participativo, aprovado em maio de 2007. A
presente dissertacdo tem por objetivo analisar as contribui¢des e alternativas desse plano para
0s problemas urbanos das areas de varzea do municipio. Nesse sentido, aplicou-se 0s métodos
histérico légico e qualitativo, os quais permitiram discorrer sobre as dindmicas de ocupacéao
das cidades amapaenses, aliando-se as experiéncias de planejamento no Estado do Amapa no
periodo anterior e posterior ao Estatuto da Cidade; caracterizar a cidade de Laranjal do Jari
(AP) desde a sua génese; e, analisar o Plano Diretor Participativo do municipio em busca de
respostas ao problema de pesquisa proposto. Como principais resultados, aponta-se que as
contribuicbes do Plano Diretor Participativo alcancaram o exercicio da cidadania
principalmente na compreensdo da natureza que circunda os problemas urbanos nas areas de
varzea. Ademais, que as relagcdes conflituosas em torno da necessidade de perceber e conviver
com circunstancias tdo adversas, assinalam os limites entre as condigdes legais e ilegais. O
plano permite no conjunto das propostas pensadas, a possibilidade de modificar estruturas
urbanas extremamente adversas e inospitas, que historicamente sempre estiveram sob a tutela
de interesses individuais ou de grupos corporativos. A eficacia da aplicabilidade do Plano
Diretor Participativo serd possivel com o auxilio e a fiscalizacdo dos segmentos sociais que
contribuiram para a construcdo deste importante instrumento de politica publica.

Palavras-chave: Estatuto da Cidade. Plano diretor participativo. Planejamento urbano.



ABSTRACT

The predatory circumstances that have permeated small Amazon cities, especially those
born at the periphery of large private projects, consolidate through the time urban socio-
spacial adversities that are difficult to be solved. Laranjal do Jari City (AP), is the picture of
the conditions which could not be solved. Born from an urban nucleus originated out of
valleys and built with blockhouses, its occupation process was done in a totally disorderly
way, causing serious urban socio-spacial implications. Out of this dynamics, various plans,
projects and actions have been thought for the purpose of being applied to the Laranjal do
Jari City, but they are not free from discussions about their elaboration and applicability
strategies. The first experiment about the Sharing Main Urban Plan was approved in May,
2007. This paper has for its goal to analyse the contributions and alternatives to this
mentioned urban plan in order to solve the urban problems related to the valleys of the city.
For this purpose we applied the qualitative and historic logical methods, which enabled us to
express our ideas about the occupational dynamics of small cities in the State of Amapa, in
conjunction with the planning experiments occurred in the State of Amapa in the previous
and ulterior periods of the Statute of the Cities; this paper focused on the characterization of
the city of Laranjal do Jari (AP) since its birth and the analysis of its Sharing Main Urban
Plan, in search for answers to the chosen research theme. As its main results, we succeeded
to show that the contributions of the Sharing Main Urban Plan achieved the implementation
of citizenship, mainly in understanding the nature of the urban problems in the valleys.
Furthermore, we identified the conflicting relations about the need to perceive and to live in
such adverse circumstances, indicating the limits of legal and illegal conditions. The plan
enables, in its set of thought proposals, the possibility of modifying extreme adverse and
inhospitable urban structures which, historically, have always been under the custody of
individual and corporate interests. The applicability efficiency of the Sharing Main Urban
Plan will be possible with the help and verification by the social segments who have
contributed to the elaboration of this important instrument of public policy.

Key-words: Statute of the City; Sharing Urban Main Plan; urban planning.
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INTRODUCAO

Grande parte das cidades amazonicas surgiu instigada pelo avanco do capital privado
atraido pela vasta cobertura vegetal e solo fertil em recursos minerais, além de outras
potencialidades, que fazem da Amaz6nia um p6lo de grandes proporg¢des no fornecimento de
matéria-prima. O estado do Amapa se insere nesse contexto, na medida em que algumas de
suas cidades emergiram no entorno de grandes projetos de carater econémico, a exemplo do

municipio de Laranjal do Jari.

Esse municipio surgiu a partir da formacéo de um ndcleo urbano as margens do Projeto
Jari, empreendimento instalado em 1967 no municipio de Almeirim (PA), onde foi
implantada a company town' de Monte Dourado. A despeito disso, outras terras amapaenses
foram inseridas no roteiro de solos explorados por aquele empreendimento. Esses aspectos
corroboraram com o processo de ocupacdo desordenado que se constituiu naquela regido,
decorrente do intenso fluxo migratorio capitaneado pela perspectiva de emprego e renda,
consolidando um passivo socio-espacial urbano e ambiental em circunstancias visivelmente

adversas.

O municipio de Laranjal do Jari foi institucionalizado juridicamente em 17 de
dezembro de 1987, com uma extensdo territorial de 31.170,30 Km?, desses, apenas 32 Km? se
destinam ao patriménio do municipio (FIGURA 1). Localiza-se no Sul do estado, limitando-
se geograficamente com os municipios amapaenses de Vitéria do Jari, Mazagdo e Pedra
Branca do Amapari, além de Almeirim — Distrito de Monte Dourado-PA, Suriname e Guiana
Francesa (TOSTES, 2006b). Demograficamente, é o terceiro municipio do estado, possui uma
populacdo de 37.491 habitantes (SIDRA. IBGE, 2008a), com 95% concentrando-se na area
urbana. A arrecadacdo tributaria municipal representa 3,5% (STN, 2008) de toda receita a
disposicdo do municipio, sendo, portanto, totalmente dependente das transferéncias
constitucionais e voluntérias. A distancia da capital do estado € de 265 Km (CPRM, 1998), e
0 acesso se dad por meio de transportes fluviais, rodoviarios pela BR 156 sem pavimentacao

asfaltica, e aéreos, este ultimo sem voos regulares.

! Assentamento planejado com sistema completo de infra-estrutura, construido para abrigar mao-de-obra
empregada em grandes empreendimentos privados (TOSTES, 2006a).
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Em relacdo a habitacdo, grande parte das casas foi construida em condicdes precarias,
em forma de palafitas®, umas préximas as outras, caracterizando total auséncia de privacidade.
A pesquisa realizada pela equipe que elaborou o Plano Diretor constatou que
aproximadamente 49% dos domicilios urbanos estdo instalados em terrenos improprios para

habitagdo, constituindo uma enorme favela fluvial, que absorve grande parte da area urbana.

As precarias condi¢Ges de mobilidade também indicam uma deficiéncia que precisa ser
corrigida na cidade de Laranjal do Jari. Ndo existem veiculos coletivos urbanos, dificultando
0 deslocamento das pessoas. O sistema viario carece de trato adequado, pois ndo ha
sinalizacdo, o espaco para o transito de pedestres e veiculos diversos € incipiente,

transformando esse transito, nos momentos de pico, em um verdadeiro caos.

Sobre a acessibilidade aos equipamentos e servigos publicos, aponta-se que a populacéo
urbana ndo dispbe plenamente de acesso a educacdo, lazer, saude e seguranca, refletindo a
fragilidade do poder publico no provimento desses atendimentos, especialmente, nos bairros

afastados, alguns totalmente desprovidos.

Em relacdo ao saneamento ambiental, salienta-se que nédo ha esgoto adequado, o lixo e
os residuos sélidos ndo possuem local apropriado para depdsito, sendo na maioria das vezes
acondicionados sob as casas e entorno. Esses componentes sem nenhum tratamento submetem
as pessoas ao risco iminente de contaminacdo, pelo contato direto ou por meio do rio que
abastece a cidade, tendo em vista que esses efluentes também sdo lancados direto no Rio Jari,
comprometendo a qualidade da agua consumida pela populagéo local, impactando, portanto,
na qualidade de vida.

Sobre as condicdes de vida, o relatorio do Banco Mundial (ROCHA, 2002) atestou que
7% dos pobres do estado do Amapa estdo em Laranjal do Jari, desses, 48,7% concentram-se
na area urbana, correspondendo a uma populacdo de 13.887 habitantes de acordo com o
Censo Demografico de 2000 (SIDRA. IBGE, 2008a). A renda per capita estimada foi de R$
80,74 e dentre os chefes de familia investigados, 5% ndo possuiam renda. Ademais, cerca de
99% dos domicilios dispunham esgoto sanitario inadequado e 19,79% ndo tinham acesso a

rede de abastecimento de &gua.

Para além dessas questfes, 0 municipio possui forte apelo ambiental, pela sua cobertura
vegetal, raizes e sementes oleaginosas. Dispde de potencial turistico exuberante que podera se

reverter em favor dos municipes, se explorado economicamente de forma organizada e

2 O termo palafita ser4 usado para indicar as construgdes levantadas sobre estacarias (CLARETO, 2003).
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responsavel.

A inércia dos gestores publicos em sanear os problemas que se avolumam e em explorar
as potencialidades em favor da populacdo local é notéria. A resposta as demandas sociais €
lenta, em descompasso com as dindmicas decorrentes das relagdes sociais instituidas. Na
maioria das vezes, as politicas publicas sdo pontuais e fragmentadas, fortalecendo esse quadro

de degradacéo sécio-espacial urbana.

A maioria dos municipios deste estado ndo dispde de planejamento urbano e 0s poucos
que possuem, grande parte sdo instrumentos que se encontram desconexos com as
especificidades locais, com incipiente participacdo popular, resultando em politicas
intervencionistas emergenciais, imediatistas e oportunistas. Ao longo de decadas, diversos
projetos e acOes foram pensadas para Laranjal do Jari, porém, somente em 2007 foi concluido
0 seu primeiro planejamento urbano, denominado Plano Diretor Participativo(PDP), Lei n°.
302/2007 (AMAPA, 2007).

Escolheu-se Laranjal do Jari, mais especificamente, as areas de varzea urbana como
ambiente de estudos desta dissertacdo, devido nitidas circunstancias de degradacdo nessas
areas, aliadas ao desencadeamento da elaboracdo do Plano Diretor com a participagéo social,
que estava em andamento quando do ingresso desta pesquisadora no Programa de Mestrado.
Esse quadro encetou a seguinte indagacgdo: Quais as contribuicdes e alternativas do Plano
Diretor Participativo para os problemas urbanos das areas de varzea do municipio de Laranjal
do Jari?

O objetivo da pesquisa € analisar o PDP, identificando tais contribui¢des e alternativas a
luz do Estatuto da Cidade e da realidade vigente nas areas de varzea urbanas. Como resposta
preliminar, partiu-se da hipétese de que o Plano Diretor Participativo de Laranjal do Jari
propde um elenco de alternativas nessa direcdo, oportunizando a organizagdo urbana, por

meio de zoneamento e das diretrizes setoriais.

O suporte conceitual atribuido ao citado problema trilhou pelas concepcdes de diversos

autores, dentre esses:

Porto (2003) e Tostes (2006a) que contribuem com informacdes circunstanciadas,
permitindo inferir como se deu a dindmica de ocupagdo das cidades amapaenses e 0sS
desdobramentos decorrentes de intervencdes governamentais que produziram relevantes
transformacfes espaciais urbanas. Nesse prisma se insere Castells (2000) ao atrelar a

complexidade do espago urbano a partir de problemas relativos as dindmicas das relacdes de
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producdo e a estrutura de poder na sociedade capitalista, elucidadas por meio de um conjunto
de processos ecolégicos que envolvem: densidade populacional, diversidade de atividades

num mesmo espaco, mobilidade urbana, segregacéo e fluxo migratorio.

Neste contexto, emerge o que Maricato (2001) denomina de a “cidade ilegal” e a
“cidade legal”. No caso das cidades do Amapa é muito comum se deparar com a “cidade
ilegal”, onde a informalidade se sobressai em razdo da ocupacédo desordenada, geralmente em
areas impréprias para habitabilidade, insalubres e sem controle algum por parte do poder
publico. Para esta mesma autora, 0 adensamento populacional que constitui nicleos urbanos
no entorno de grandes empreendimentos, contribui para um processo de ocupagdo com total

auséncia de regras. Laranjal do Jari € uma das cidades com esse perfil.

As questBes discutidas pelos autores ja mencionados servem de elementos para uma
abordagem extensa em torno do planejamento urbano que permeia por quase todos 0S
capitulos. S&o experiéncias pensadas no ambito dos municipios amapaenses, pesquisadas e
relatadas por Tostes (2006a; 2007b ), de acordo com a conjuntura vigente em cada periodo
abordado. Em face desse instrumento haver passado por mudancas em termos conceituais e
até metodologicos, foi necessario buscar amparo nas concepgdes de pelo menos trés autores

que contribuem de forma encadeada:

Ferrari (1984), por utilizar uma conotacdo mais formal, enfatizando a importancia das
fases de elaboracdo do planejamento como metodologia de trabalho. O autor assevera que o
planejamento € um importante instrumento para mitigagdo dos custos sociais, por isso deve
ser continuo, permanente, exequivel, flexivel e passivel de ajuste a partir da insercao de fatos

novos.

Porém nos dias atuais, para tratar de planejamento urbano é preciso recorrer ao Estatuto
da Cidade, aprovado em 2001, como o instrumento regulamentador da politica urbana
prevista na Constituicdo Federal de 1988. Sobre esse aspecto, Rolnik (2001, p.7) fornece
relevante contribuicdo ao afirmar que o referido Estatuto contempla um conjunto de novos
instrumentos de natureza urbanistica voltados para o resgate da urbanizacdo das cidades,
“definindo uma concepcdo de intervencdo no territdrio que se afasta da ficcdo tecnocratica
dos velhos Planos Diretores de Desenvolvimento Integrado, que tudo prometiam”.

Nessa perspectiva Souza (2006a) destaca que é imperiosa a pratica de um planejamento
urbano autonomicista, onde prevaleca a autonomia individual e coletiva nas decisfes sobre a
variabilidade de soluges e preferéncias, reforcando a importancia da interdisciplinaridade e o

grau de abertura com a participacao popular. O autor acrescenta que a participacao fortalece o
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exercicio da cidadania e promove a integracdo da sociedade, além de contribuir para a
reducdo de eventuais distor¢cbes. Essa concepcdo se mostrou relevante na andlise
metodologica do Plano Diretor Participativo de Laranjal do Jari e do zoneamento urbano

proposto as areas de varzea, que foram elucidativas para a analise deste objeto de estudo.

Mister se fez ainda, considerar as idéias de Lefebvre (2006) quando se reporta ao direito
a cidade como sendo direito de todos, na medida em que ndo concebe melhorias espaciais
dissociadas do bem-estar social. Nesse aspecto destaca Boneti (2006), que as politicas
publicas sdo fundamentais, por isso defende que tais politicas devem ser planejadas, a fim de
evitar equivocos na sua destinacdo e de que se trata de intervenc@es na realidade social, quer

por meio de investimento ou a¢cdes administrativas.
Esta dissertacdo esta estruturada em quatro capitulos, conforme se segue:

No Capitulo 1, a discussdo circunda as experiéncias de planejamento no estado do
Amapa referente ao periodo pré-Estatuto da Cidade. Como fatores elucidativos, discorre-se a
respeito das dindmicas de ocupacéo das cidades amapaenses, mostrando a fragilidade social e
econémico-financeira com que essas cidades foram criadas e de como as praticas
intervencionistas por parte dos governos federal e estadual contribuem para a consolidagéo de
tal fragilidade. Ademais, arrola-se as politicas publicas e as implicacdes na gestdo dessas

cidades.

No Capitulo 2, aborda-se o Estatuto da Cidade, Lei Federal que reformulou a
elaboracdo do planejamento urbano incluindo a participacdo social e o cumprimento da
funcdo social da cidade e da propriedade. Sobre esse instrumento, o relato seguiu em direcao a
trajetdria de elaboracdo e aprovacao; exigibilidade de planos diretores para 0s municipios que
se enquadram em um dos requisitos estabelecidos como critérios de selecdo; principios e
diretrizes norteadoras; e, as experiéncias de planejamentos participativos em municipios

amapaenses, desta feita no periodo pos-Estatuto.

O Capitulo 3, contextualiza a cidade de Laranjal do Jari (AP) desde a sua génese,
apresentando os fatores indutores dos problemas desencadeados pelo processo de ocupacdo
desordenado e as implicacOes decorrentes. A abrangéncia envolve toda a extensdo da cidade,
nas dimensdes ambiental, social, econémica, politica e cultural, com énfase as areas de varzea
urbana, ambiente para onde se dirige a analise do capitulo seguinte. N&o obstante, relata-se
sobre as experiéncias de projetos e acGes pensados para a cidade em tela.

O Capitulo 4, analisa o Plano Diretor Participativo do municipio de Laranjal do Jari
desde a sua trajetdria de construcdo, metodologias adotadas e atores envolvidos, permitindo
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compreender se de fato foram cumpridas as estratégias e diretrizes estabelecidas pelo Estatuto
da Cidade na elaboracao do referido plano. Ademais, as contribui¢des e alternativas desse
plano para os problemas urbanos das areas de varzea daquela cidade em resposta ao problema

de pesquisa proposto.

Para o desenvolvimento de tais capitulos buscou-se amparo nos métodos histérico-
I6gico e qualitativo. O método historico-16gico, pela possibilidade em estudar a decomposicao
dos fatos que elucidam o processo da formacdo sécio-espacial urbana de Laranjal do Jari no
decorrer da sua historia (PEREZ et al., 1996), extraindo o que é mais relevante sem modificar
a sua esséncia. E o método qualitativo, por consentir a insercdo desta pesquisadora no
contexto de elaboracdo do objeto de estudo que € o Plano Diretor daquele municipio,
possibilitando atenuar “[...] a disténcia entre a teoria e 0os dados, entre 0 contexto e a acéo,
usando a logica da andlise fenomenoldgica, isto é, da compreensdo dos fendmenos pela sua
descricdo e interpretagédo” (TEIXEIRA, 2005, p. 137).

Como procedimentos metodologicos, utilizou-se a pesquisa-acdo, pois a pesquisadora
participou de algumas acdes no decorrer do processo de elaboracdo do plano. Para fortalecer a
analise qualitativa e atender aos objetivos especificos da pesquisa, fizeram-se necessarios
estudos bibliograficos em fontes secundarias visando conhecer a dindmica socio-espacial
urbana das cidades amapaenses, a génese do ndcleo urbano de Laranjal do Jari e os planos,

programas e projetos elaborados para o estado do Amapa e seus municipios.

A pesquisa também requereu a coleta de dados secundarios em relatérios, dentre esses:
Banco de Experiéncias (TOSTES, 2006b); Relatério sobre a pobreza no Amapa (ROCHA,
2002); Zoneamento Ecologico Econdmico do Amapa (ZEE); sites: Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), Secretaria do Tesouro Nacional e Programa das Nacdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD); Leis: Estatuto da Cidade e Plano Diretor
Participativo de Laranjal do Jari; depoimentos de moradores antigos e coordenadores do
Plano Diretor de Laranjal do Jari.

A relevancia deste trabalho para o Desenvolvimento Regional pode ser visualizada sob

diversos prismas:

Revela que a adoc¢do do planejamento como um instrumento direcionador das agdes do
poder publico e na definicdo de politicas que melhor se aproximem do atendimento as
demandas da populacdo e das questdes ambientais, pode ser primordial ao desenvolvimento

local.
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Mostra que a pratica do planejamento local e regional permite a articulacdo entre os
programas e projetos inter-governamentais, no intuito de prover a integracéo entre as esferas

de governo.

A atuacdo consorciada tende a fortalecer a execugdo de politicas publicas que se
desdobram em direcéo aos beneficios a populacdo e a organizacdo espacial urbana de forma
consistente. A relacdo dissociada entre os governos implica em politicas fragmentadas e

imediatistas.

Salienta que a construgdo de acervo técnico e uso de recursos tecnoldgicos, como geo-
processamento na confec¢do do mapeamento do municipio, permitiu identificar cada parte da

area urbana com suas especificidades e necessidades.

A cidade de Laranjal do Jari ndo possuia informacdes confidveis e concentradas em um
unico banco de dados, porém o municipio ja dispde de acervo que podera subsidiar projetos,
pesquisadores e integrar 0 acervo das escolas.

Outra questdo a destacar &€ a perspectiva de replicacdo, para outros municipios
amapaenses, da metodologia que norteou a trajetoria de elaboracdo do Plano Diretor de
Laranjal do Jari. O conhecimento consorciado € fundamental, especialmente quando esses
municipios dispdem de semelhanca nos aspectos urbanos, como Serra do Navio e Pedra

Branca do Amapari.

Por fim, esta dissertacdo revela que o plano diretor possibilita o controle da gestdo por
meio do estabelecimento de metas e prioridades, a partir do conhecimento da realidade a ser
planejada, evitando assim, uma gestdo municipal sem efeitos solidos e sem horizontes. O
controle se revela importante na captacdo de recursos e viabilizacdo de projetos urbanos que

vislumbre o melhoramento das condicdes de vida da populacdo envolvida.

Para o Mestrado em Desenvolvimento Regional, a relevancia estd em abordar um tema
recente no Estado do Amapa e por ser o Plano Diretor de Laranjal do Jari, o primeiro a passar
por esse processo de investigacao no referido estado. Trata-se também de um estudo que sera
disponibilizado a sociedade e que aborda um instrumento de planejamento voltado as areas
umidas urbanas (varzea e alagadas) que tanto padecem com 0 processo de antropizacao, a
exemplo das areas de ressaca de Macapa e Santana.



1 AS CIDADES E AS EXPERIENCIAS DE PLANEJAMENTO URBANO NO
AMAPA PRE- ESTATUTO DA CIDADE

1.1 DINAMICAS DE OCUPACAO DAS CIDADES AMAPAENSES

As cidades amapaenses, assim como as demais cidades da Amazénia ndo escapam as
recorrentes incursdes capitalistas dos grandes empreendimentos privados. Tais incursdes
sustentam-se em discursos desenvolvimentistas e praticas intervencionistas por parte do
Governo Federal, sob a alegacdo da inelutavel necessidade de ocupacdo de areas vazias
demograficamente (PORTO, 2003). As circunstancias norteadoras desse processo tém
produzido na Amaz6nia, ao longo do tempo, uma diversidade de formas espaciais e conteddos
que demonstra a complexidade de relacdes presentes na dinamica regional, evidenciando um
acmulo de tempos e técnicas distintos (TRINDADE JUNIOR; ROCHA, 2002).

Mas ha de se destacar, que a urbanizacdo na Amazénia foi pensada pelo Estado como
uma forma de dominar e proteger as fronteiras (PORTO, 2003), possibilitando a valorizagdo
de areas com potencial econémico. O intento era de, posteriormente, oferecé-las ao capital
privado, para exploracao de recursos naturais nelas contidos, em forma de matéria-prima. Sem
valor agregado decorrentes de processos de transformacéo, que em geral sdo produzidos fora
do Pais, tem resultado em timidos retornos para o contexto que abriga as riquezas naturais em
circunstancia de exploracao.

Por questBes estratégicas, o governo ndo revela o forte viés politico-econémico que
permeiam as suas ag0es, interferindo progressivamente no modo de vida tradicional de seus
habitantes, sobretudo nas formas de sobrevivéncia e nas questdes de natureza cultural
(OLIVEIRA, 2004).

No universo de tais préaticas, o inchaco populacional é inevitavel, com implicacdes na
constituicdo de novos ndcleos urbanos, que surgem por vezes, com a sua capacidade de
absorcdo populacional esgotada. Ressalta-se que parte dessa massa populacional néo
consegue colocacdo profissional, instituindo-se assim, um exercito de mado-de-obra pouco
qualificada e ociosa que busca sobrevivéncia e fixa¢do nas condi¢cbes mais adversas possiveis
(MARICATO, 2001).

As historicas experiéncias urbanas acumuladas pelas cidades amazonicas sdo elucidadas
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por meio das concepgdes de Castells (2005, p.500) quando exprime que 0 espa¢o urbano nédo
¢ organizado aleatoriamente, o fluxo social € que determina a forma e o periodo de
organizacdo social, contribuindo assim, para o surgimento de “novas formas e processos
espaciais [...]”, transformando o “ambiente construido, herdado das estruturas sdcio-espaciais
anteriores” e colaborando para que 0s processos sociais instituidos caracterizem esse espago

temporal e tipologicamente.

Nas cidades amapaenses, essas dinamicas remontam a década de 1940 quando o modelo
federalista converte 0 Amapa em Territorio Federal, por meio do Decreto-Lei 5.812 de 13. 09.
1943, sob a justificativa da necessidade de ocupacdo de uma &rea fronteirica com baixa
densidade demografica (PORTO, 2003). A partir de entdo, desencadeia-se uma campanha
para atrair grandes empreendimentos de carater econémico para a regido, ofertando atrativos
relativos & infra-estrutura, rendncia fiscal e fomento a projetos privados.

Criaram-se dessa forma, as condi¢fes necessarias para a instalacdo de tais
empreendimentos que responderam positivamente, ap0s constatarem a predominancia de
vultoso estoque de recursos naturais, principalmente madeira e minérios de excelente
qualidade, a exemplo do caulim no Morro do Felipe em Vitéria do Jari (lbid., 2003), do
manganés em Serra do Navio e, mais recentemente, do ferro em Pedra Branca do Amapari.

Um dos atos iniciais da nova condicao politico-juridica no Amapa ocorreu um ano apos
a criacdo do territdrio, culminando com a transferéncia da capital situada no municipio de
Amapé - criado em 1901, para Macapa elevada a categorizacdo de cidade em 1856 (PORTO;
BIANCHETTI, 2005). O objetivo era dotar a referida capital de melhores condigdes de infra-
estrutura. Em 1945, cria-se 0 municipio de Oiapogue, com o fim de proteger a fronteira entre
o0 Brasil e a Guiana Francesa, e em 1956, o municipio de Calcoene visando a reorganizacdo
territorial, politica e administrativa do entdo Territorio Federal do Amapa ambos
desmembrados do municipio de Amapa.

Por conta da nova configuracdo, esses quatro municipios, incluindo Macapa,
desenvolveram dinamicas diferenciadas, em que pese a intensa intervencdo do Governo
Federal, controlando até mesmo o aparato administrativo. Tais municipios passam a ter
atribuicdes de carater sdcio-espaciais atreladas a saude, educacdao, moradia, embora, como ja
citado, a infra-estrutura disponibilizada pelo Poder Estatal, tenha sido concentrada na capital
Macapa.

E relevante esclarecer que as transformacdes socio-espaciais urbanas no Amapa
comecam a ser delineadas de forma mais expressiva, na década de 1950, com o advento da

Inddstria de Comércio e Minérios S/A — ICOMI em 1953, empresa brasileira de médio porte
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que, em 1947, recebeu autorizacdo do Governo Federal para pesquisar e explorar o minério de
manganés, em Serra do Navio, por 50 anos. Este empreendimento atraiu significativo
contingente populacional que se instalou ou na capital, ou em nlcleos urbanizados
construidos nos Distritos de Santana e Serra do Navio (PORTO, 2003), esses a época sem
perspectiva de serem icados a categoria de municipio, ou ainda no entorno desse
empreendimento.

No Distrito de Santana foi implantada a base administrativa da ICOMI, o porto de
embarque do minério de manganés e a constru¢do de uma vila operéria dotada de um plano
urbanistico, a Vila Amazonas (TOSTES, 2006a). O autor afirma, que entre essa e 0 porto
surgiu uma vila espontanea®, denominada Vila Maia ocupada por migrantes oriundos
principalmente de regibes ribeirinhas do estado do Pard, movidos pela expectativa de
empregos e de beneficios da infra-estrutura. Tais migrantes se instalaram em invasdes de
areas baixas, como na baixada do Ambrdsio e as ressacas do Provedor, Paraiso, Fonte Nova e
Vila Comercial, no municipio de Santana. Essas circunstancias de ocupacao contribuiram para
gue se consolidasse a implantacdo da Vila Maia, entre as décadas de 1960 e 1970, surgindo

também outras vilas decorrentes desse processo.

Essa forma de ocupacgéo representa “[...] a outra face dos grandes empreendimentos
econdmicos e sdo marcadas pela precaria qualidade de vida que caracteriza 0s centros urbanos
na Amazonia” (TRINDADE JUNIOR; ROCHA, 2002, p. 17). Como sempre ocorreu em
projetos na AmazOnia, a populacdo nativa ficou na expectativa, apenas contemplando o
esquema disciplinar da muito bem estruturada Vila Operaria com seu clube, assisténcia
médica, pontos de abastecimentos privativos, enquanto a miséria imperava na populacao
periférica da regido (TOSTES, 2006a).

O municipio de Santana teve uma das maiores pressdes de ocupacdo, a despeito de ser
considerado um dos nucleos mais capacitados do estado em termos de infra-estrutura apos a
capital. Contudo, dois fatores dificultam o desenvolvimento e expansdo do nucleo urbano.
“Primeiro, a diminuta area disponivel; segundo, suas condi¢cdes topograficas adversas”.
(TOSTES, 200643, p. 161).

Em Macap4, essa dindmica teve impacto significativo, conforme TABELA 1. De 1950 a

® Segundo Tostes (2006a), os assentamentos espontaneos sdo aqueles gerados pela presenca de grandes
empreendimentos de exploragdo econdmica; apresentam rapido crescimento e grande vitalidade; contam com
todas as atividades urbanas basicas e desenvolvem raizes de cristalizacdo rapida; sdo promiscuos e apresentam
graves problemas sociais e de salubridade. A funcdo desses nucleos é satisfazer a demanda por um comércio
variado, oriunda da populacéo vinculada aos grandes empreendimentos agroindustriais.
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1960, a sua populacdo cresceu 127%, atingindo em 1970 um aumento de 318% em relacéo a
1950, indicando dessa forma a origem dos problemas sociais que ainda nos tempos atuais séo
evidentes. Nos demais municipios, a massa populacional se manteve na area rural, mas é
pertinente salientar que Oiapoque e Calcoene quando da sua municipalizagdo, a populagéo
n&o ultrapassava 3.000 habitantes.

TABELA 1- Populagéo Residente no Territorio Federal do Amapa (1950-1970)

L 1950 (*) 1960 1970 Cresc. %
Municipios . . <

Populacio ~ Populacdo  Populacdo  (1970/1950)
Amapa 8.794 7.900 10.377 18,00
Macapa 20.594 46.777 86.097 318,07
Mazagdo 5.105 7.565 10.497 105,62
Oiapoque 2.984 3.934 4554 52,61
Calcoene 2.344 2834 20,90 (*
Total 37.477 68.520 114.359

(*) dado estimado; (**) base de calculo 1970/1960
Fonte: Adaptado de PORTO; BIANCHETTI, 2005

Tostes (2006a) salienta, que no periodo selecionado, a estrutura urbana do Territorio se
resumia praticamente ao entorno de Macapa. Os outros assentamentos eram apenas nucleos
induzidos, espontaneos ou de equilibrio com populacdo abaixo de 10 mil habitantes. As
cidades eram constituidas geralmente a beira do cais, concentrando todo 0 movimento da
cidade. Com ndcleos pouco densos e tenuamente estruturados, em alguns pontos as vias eram
pouco definidas. Ainda hoje a configuracdo da maioria dos municipios amapaenses converge
para essa formatacdo, ou seja, com incipiente organizacdo basica em termos de infra-estrutura

urbana.

Macapa passou a exercer grande atracdo pelas populacGes das demais cidades do
territdrio por ela polarizadas, em face da exploracdo de manganés em Serra do Navio, embora
se beneficiasse apenas como entreposto comercial (TOSTES, 2006a). Nessas circunstancias, a
realidade socio-espacial urbana que ora se apresenta é reflexo de um crescimento econémico
que n&o foi indutor de desenvolvimento para essa cidade, acarretando um dos problemas mais
sérios que € o crescimento da demanda por servigos publicos relativos a agua, luz, telefone,

assisténcia a saude e educacdo. Ainda em relacdo ao periodo em tela, aponta-se a instalacdo
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no Vale do Jari*, em 1967, o Projeto Jari. Segundo Garrido Filha (1980, p. 10), o objetivo da
implementacdo do Projeto Jari, considerado pelo Governo brasileiro como de relevante
interesse nacional, era “ [...] 0 acesso a novas fontes de matérias-primas, vegetais e minerais
[...]”. Para a autora, as terras em que se instalou o referido Projeto, reuniam quase todos esses
recursos, além disso, eram inexploradas. Embora com as suas atividades concentradas em
grande parte no estado do Pard, foi determinante na formacéo do aglomerado populacional na
margem oposta do rio Jari, transformando-se no nucleo Beiraddo®. Como integrante do
contexto amazonico, foi constituido em grande parte por migrantes, oriundos daquele estado
em proporg¢des substanciais, contribuindo para que o entdo municipio de Laranjal do Jari
represente o terceiro polo demografico do Amapa.

As circunstancias em que ocorreu 0 movimento migratorio atraido pelo Projeto Jari,
engendrou todos os tipos de adversidades sociais e ambientais, instituidas pela dindmica de
fluxos sociais que se estabeleceram, produzindo um legado que afeta, ainda nos dias atuais,
toda a estrutura socio-espacial urbana daquela regido, com desdobramentos nas dimensdes
sociais, ambientais, espaciais, econémicas e politica (SACHS, 2001). Essa forma de ocupacéo
revela os multifacetados dilemas enfrentados por tais populacdes submetidas a situagdo de
risco iminente e de vulnerabilidade social comum na maioria dos municipios amapaenses.

Analisando o contexto amapaense, verifica-se que o crescimento urbano desordenado,
desprovido de planejamentos plenamente executados, consolidou problemas sociais que se
tornaram cada vez mais frequentes, dentre os quais se destacam: o desemprego, a favelizacao,
a criminalidade e os cinturdes de pobreza. Tais problemas possuem intensa vinculagdo com a
incipiente definicdo e aplicacdo de politicas publicas® consistentes e integradas, envolvendo as
esferas de governo federal, estadual e municipal, especialmente relativas a seguranca publica,

ao ordenamento territorial e de fomento & geracdo de emprego e renda.

Contudo, Boneti (2006) alerta para o fato de que, a elaboracgdo e a defini¢do de politicas
publicas estdo vinculadas a alguns fatores: O primeiro esta atrelado a expanséo do capitalismo
internacional sob o dominio das elites globais; o0 segundo encontra-se conectado aos interesses

nacionais, manifestados pelas classes dominantes e por diversos segmentos presentes na

* Almeirim (PA), Laranjal do Jari e Vitéria do Jari no Estado do Amapa

® E a parte alta das margens de rios, contudo, para elucidar a forma de ocupacdo que se constituiu inicialmente
em Laranjal do Jari, Sautichuck et al (1979) consideram forma de povoacdo tipica da AmazOnia, onde as
habitacOes séo construidas nas beiras dos rios, em forma de palafitas.

® Boneti (2006, p. 14) define politicas publicas como sendo “[...] decisdes de intervencéo na realidade social,
quer seja para efetuar investimento ou de pura intervencdo administrativa ou burocratica”. Para o autor,
tradicionalmente, tais decisGes sdo engendradas no contexto nacional, envolvendo um encadeamento de forgas
entre distintos segmentos sociais aliadas a classe dominante.
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sociedade civil; por fim, a instancia local, em que a relevancia se visualiza desde a realizagédo
das politicas até os interesses especificos engendrados nos individuos envolvidos direta ou

indiretamente.

Em continuidade ao processo de expansdo municipal, em direcdo ao surgimento de
novos espagos urbanos, por meio de Decreto Lei, em 17 de dezembro de 1987, o Governo
Federal elevou Santana a categoria de municipio - segregado do municipio de Macapa,
criando ainda os municipios de Laranjal do Jari - desmembrado de Mazagao, Ferreira Gomes
e Tartarugalzinho em continuag&o a reorganizacao territorial, passando o0 Amapa a contemplar
nove municipios (PORTO, 2003).

Dentre esses municipios, a criacdo do municipio de Ferreira Gomes, a época, foi
passivel de contestacdo, tendo em vista que, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), em 1991, quatro anos depois de sua criagdo, esse municipio apresentava
uma populagdo de 2.386 habitantes, desses, apenas 1.512 fixados na area urbana. A questdo é
que se trata de um municipio sem nenhuma expressdo econdémica, como ainda se configura
nos dias atuais. A situacdo do municipio de Tartarugalzinho revela-se igualmente inquietante,
pois no mesmo ano contava com 4.693 habitantes, porém apenas 34% concentradava-se na

area urbana e também ndo possui expressdo econémica diversificada.

Em 1992, foram criados os municipios de Pedra Branca do Amapari, Serra do Navio,
Cutias, Pracuuba, Porto Grande e Itaubal. Dois anos apos, em 1994, desmembra-se Vitoria do
Jari do municipio de Laranjal do Jari que se transforma também em municipio. Vale salientar
que as populacbes de cada um desses municipios foram mensuradas pelo IBGE somente em

2000, apresentando o comportamento que se verifica na TABELA 2.

TABELA 2- Populagéo dos municipios criados em 1992 e 1994

Municipios 2000
P Populagdo Urbana % Pop. Urbana
Cutias 3.280 1.442 43,96
Itaubal 2.894 1.156 39,94
Serra do Navio 3.293 1.216 36,93
Pedra Branca do Amapari 4.009 1.364 34,02
Praculba 2.286 969 42,39
Porto Grande 11.042 7.374 66,78
Vitdria do Jari 8.560 6.880 80,37
Total 35.364 20.401 57,69

Base: Censo Demogréfico de 2000
Fonte: Adaptado de SIDRA. IBGE, 2008a
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Os dados apontam, que Cutias, Itaubal, Serra do Navio, Pedra Branca do Amapari e
Pracuuba, oito anos apds a municipalizacdo, apresentam populacdo menor que 5.000 mil

habitantes, concentrando-se em grande parte nas areas rurais.

Os nucleos urbanos que se constituiram no ambito amapaense, de forma predatéria e
incipientes condicdes de salubridade, comecaram a apregoar progressivamente por
atendimentos mais consistentes as demandas socio-espaciais urbanas e logo se transformaram

em municipios, como solucdo para os problemas enraizados ao longo do tempo.

Nessa discussao, vale salientar, que o critério adotado pelo IBGE, de considerar como
area urbana toda sede de municipio e distrito, independentemente das caracteristicas; e, como
cidade, apenas as sedes dos municipios, por vezes, incita a criacdo de municipios com
nameros irrisorios de habitantes e baixa densidade demografica. Os referidos municipios nao
tém condicBes de sobreviver das suas proprias receitas pela auséncia de diversificacdo
produtiva, tornando-os totalmente dependente de transferéncias constitucionais e voluntarias.
A incipiéncia no setor de servicos, também ndo desponta como perspectiva de indugédo
econbmica, mesmo com a notoria potencialidade turistica que detém o estado, despontando no

circuito nacional com um dos mais preservados e ricos em biodiversidade.

A fragilidade econémica que assola esses municipios concorre para que as suas sedes se
configurem como pequenas cidades’, que se formam a beira de rios ou a beira de estradas.
Nas cidades a beira das estradas as transformacdes foram rapidas, engendrando novas formas
de organizacdo espacial, em que predominam os fluxos de intercambios e os centros de
negocios especialmente ligados a mineracdo, extracdo de madeira (TOSTES, 2006 a). Ja as
cidades emergidas a beira de rios parecem ter uma dinamicidade ligada a dimensdo da
sustentabilidade e de biotecnologia, comandadas em grande medida por organizacdes ndo
governamentais articuladas ao mundo, porém, na maioria das vezes ndo se articulam com 0s
lugares onde se instalam (OLIVEIRA, 2004).

Este autor reforca, que essa forma de intervencéo torna as cidades cada vez mais iguais
alterando a sua morfologia a revelia da histéria local e desfigurando a cultura pertinente a
cada uma. E que esse movimento torna as pessoas “[...] reféns da légica de um mundo

distante [...]. Busca-se projetar formas espaciais para unificar o ambiente simbdlico visando

" De acordo com Pereira (2006), as discussdes sobre o porte das cidades é recorrente na década de 1970 e o
parametro utilizado para a definicdo é o demografico. Assim, as cidades que possuem populagdo entre 100 mil e
500 mil habitantes sdo consideradas médias, logo, aquelas que tém populacdo abaixo de 100 mil sdo
consideradas pequenas cidades.
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atender aos interesses de determinados segmentos da sociedade [...]” (OLIVEIRA, 2004, p.6).
O autor acrescenta que, € possivel se ter acesso ao que ha de mais avancado
tecnologicamente, com o indicativo de progresso, de crescimento, porém a dificuldade de

grande parte da populacéo reside na auséncia de atendimento as necessidades basicas.

A esse respeito, ressalta-se que:

Tudo isso contribuiu para construir concreta e subjetivamente 0 novo universo
urbano em sua complexidade, alcan¢ando proporgdes espantosas tanto positivas
como negativas. De um lado, as cidades passam a ser associadas as idéias do novo,
do moderno; de outro, passam a ser associadas a baixa qualidade de vida, epidemias,
inércia e lugar destruicdo e violéncia, as quais sempre ganham adjetivacdo que Ihes
associa ao espacgo urbano (OLIVEIRA, 2004, p. 5).

A maioria das cidades da Amazonia é considerada de pequeno porte (CARDOSO;
CARVALHO, 2007) e isso se justifica por meio da politica desenvolvimentista da década de
1970, posto que apresentam contingentes populacionais menores que 100 mil habitantes,
como € o caso de cidades do Amap4, a excecdo de Macapa. Para Oliveira (2004), ndo ha
definicdo absoluta sobre o porte das cidades, mas concorda que o critério demografico ainda é
0 mais utilizado. N&o obstante defende a consideracao de outros critérios, como por exemplo,
a baixa articulagcdo com as cidades do entorno, predominancia de atividades caracterizadas

como rurais e a baixa capacidade de oferecimento de servicos publicos.

Macapa é a unica cidade que apresenta populacdo acima de 100 mil e abaixo de 500 mil
habitantes, configurando-se como cidade média (PEREIRA, 2006). Nessa direcdo Medina-
Velasco (2006), evidencia que: as cidades médias tendem a configurar como centros
regionais, com todas suas implica¢Bes na qualidade de nucleos de localizagdo das funcdes de
orgdos governamentais (federais ou estaduais) e de centros urbanos melhor equipados em
cada regido; sdo receptoras ndo so de fluxos migratorios, mas das demandas regionais de
politicas publicas (principalmente educacdo, saude e assisténcia social); e, constituem
referéncia politica e administrativa para a rede urbana regional, inclusive exercendo lideranca
sobre as outras cidades da regido e estabelecendo a possibilidade de implantar avaliagdes e
solucBes das problematicas de forma associada (consorcios).

No Amapa aumenta o numero de cidades e diminui o tamanho das mesmas em
contingente populacional (TOSTES, 2006a). A despeito da diminuta massa populacional, a
estrutura e atividades urbanas pertinentes ndo sdo adequadas ao atendimento das demandas.

Diante das circunstancias, ndo resta outra alternativa sendo buscar abrigo em atividades rurais
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(pesca, caca, agricultura familiar e extrativismo), convertendo-se no Unico meio de
sobrevivéncia (OLIVEIRA, 2004).

Em 1988 ocorre a estadualizacdo, quando o Amapa adquiriu autonomia juridica para
realizar a sua reestruturacdo politica, econdémica e politico-administrativa (PORTO, 2003). Os
municipios amapaenses também adquiriram autonomia e capacidade de se auto-organizar e
governar; de instituir seus tributos e gerir as suas proprias receitas; elaborar sua propria
constituicdo, além de criar o aparato administrativo necessario para prover a sustentabilidade
econdbmica e o desenvolvimento local. As atribuicbes de competéncia dos municipios
demonstram que 0 espago urbano revela-se um ambiente complexo e delicado nos seus

diversos segmentos.

Os dados apresentados na TABELA 3 a seguir, apontam que o municipio de Macapa
atingiu um crescimento populacional de 57,62% (103.571 hab.) em 2000 em relagéo a 1991, e
21,49% em 2007 em relagdo a 2000 (60.886 hab.). A regulamentacio da Area de Livre
Comércio de Macapad e Santana— ALCMS, em 1992, por meio do Decreto 517/92,
desencadeou um movimento decorrente de vigorosa expectativa de crescimento econdmico e

geracdo de emprego/renda, que apesar disso, ndo ocorreu.

TABELA 3 - Populacéo do Estado do Amapa (1991, 2000, 2007)

Municipios 1991 2000  Tx. Cresc. 2007 Tx. Cresc.
Populagdo  Populagdo 2000-1991 Populagdo 2007-2000
Serra do Navio 3.293 3.769 14,45
Amapa 8.075 7121 (11,81) 7.488 5,15
Pedra Branca do Amapari 4,009 7.337 83,01
Calgoene 5.177 6.730 30,00 8.656 28,62
Cutias 3.280 4.329 31,98
Ferreira Gomes 2.386 3.562 49,29 5.092 42,95
[taubal 2.894 3.439 18,83
Laranjal do Jari 21.372 28.515 33,42 37.491 31,48
Vitoria do Jari 8.560 10.765 25,76
Macapa 179.737 283.308 57,62 344.194 21,49
Mazagdo 8.911 11.986 34,51 13.863 15,66
Oiapoque 7.555 12.886 70,56 19.181 48,85
Porto Grande 11.042 13.965 26,47
Pracutba 2.286 3.274 43,22
Santana 51.451 80.439 56,34 91.615 13,89
Tartarugalzinho 4.693 7.121 51,74 12.498 75,51
Total 289.357 477.032 64,86 586.956 23,04

Base: Censos Demogréficos - 1991, 2000, 2007
Fonte: Adaptado de SIDRA. IBGE, 2008a
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A despeito do proposito de comercializar produtos importados produzidos na Zona
Franca de Manaus e em outros paises (PORTO, 2003), a ALCMS converteu-se em espaco de
multiplas negociacdes. Atualmente esta area serve de vitrine a comercializacdo de produtos
importados, ndo respondendo positivamente as expectativas que lhe foram atribuidas, mas
suscitando mudangas significativas no espago urbano dos municipios de Macapa e Santana,

desde a sua implantacéo.

Seguindo essa trilha, ressalta-se que municipios como Serra do Navio, em que pese a
presenca de projetos de grande porte, ndo tem auferido beneficios sdcio-espaciais urbanos, ao
contrario, o inchaco populacional e os problemas sociais estdo se intensificando. O mesmo
estd ocorrendo com o municipio de Pedra Branca do Amapari. Este ultimo vivencia pela
primeira vez essa experiéncia, mas ja se percebe uma tendéncia para o acimulo de sérios
problemas soOcio-espaciais urbanos. O incremento populacional nesse municipio foi
substancial em 2007 em relacdo a 2000 é da ordem 83%, porém a maioria das pessoas ja esta
situada na area urbana (56,95%), o0 que evidencia uma tendéncia de favelizagédo
(MARICATO, 2001).

Sobre esses aspectos busca-se elucidagdo e compreensdo por meio das reflexdes
expressas nos escritos de Castells (2000) quando salienta que a organizacdo urbana coaduna
um conjunto de processos ecoldgicos, sendo 0s principais: a concentragdo, que explica a
densidade populacional no espaco e no tempo; a centralizacdo, relativa a especializacdo de
uma ou mais atividades num mesmo espaco; a descentralizac¢do, acerca da mobilidade urbana;
a circulacdo; a segregacao, promovida pela estratificacdo social engendrada pelo capitalismo;
e, a invasdo-sucessao, que explica a questdo do processo migratorio.

Em meio a trajetéria de ocupacdo e de transformacgdes sOcio-espaciais urbanas
registradas na histéria do Amapa, desde a federalizagdo até os dias atuais, diversos
planejamentos foram idealizados e construidos no &mbito do estado do Amapa e seus
municipios, como se pode verificar a seguir, alguns por conta do Governo Federal, outros de

incumbéncia de governos municipais.

1.2 EXPERIENCIAS DE PLANEJAMENTOS NO AMAPA

O comportamento de gestores publicos no exercicio da fungdo tem revelado que ha certos
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equivocos quanto ao conceito e as praticas de planejamento e gestdo. Sdo acepc¢des distintas,
porém complementares, que indicam ndo se tratar de “[...] termos intercambiaveis, por
possuirem referenciais temporais distintos e, por tabela, por se referirem a diferentes tipos de
atividades” (SOUZA, 200643, p.46).

De acordo com Ferrari (1984), o planejamento é um instrumento que se pode utilizar
para resolver os problemas de uma sociedade, no espaco e no tempo, a fim de mitigar os
custos sociais empreendidos numa realidade em constante dinamica. O autor defende o
planejamento como um método de trabalho que deve ser continuo, permanente, exequivel,
flexivel e passivel de ajuste a partir da insercdo de fatos novos. Para além disso, a
metodologia do planejamento deve ser democratica e humanista no sentido de considerar as

aspiracdes do povo e o seu pleno consentimento.

Nas concepgdes desse autor, o Planejamento Municipal deve ser Integrado, articulado
com as metas e diretrizes dos planos das demais esferas de governo, para que de forma
sinérgica englobe os aspectos econémicos, sociais e fisico-territoriais da realidade a ser
planejada. Para tanto, deve-se levar em conta trés aspectos fundamentais: o uso do solo
urbano (zoneamento), circulacao (sistema viario) e servicos publicos ou de utilidade pablica,
onde as acles previstas sdao materializadas através dos projetos urbanos, que para terem

efeitos positivos devem ser democraticos e direcionados a coletividade.

Nessa discussdo, ndo se pode desconsiderar as concepgdes de Souza (2006a), que se
refere ao planejamento como a preparacdo da gestdo futura em torno dos recursos e das
relagcbes de poder, vislumbrando-se evitar ou mitigar problemas e ampliar a margem de
manobra no enfrentamento as situacGes adversas que cotidianamente se manifestam e que

precisam ser contornadas.

Para o autor o ato de planejar implica em:

[...] tentar prever a evolucdo de um fendmeno ou, para dizé-lo de modo menos
comprometido com o pensamento convencional, tentar simular os desdobramentos
de um processo, com o objetivo de melhor precaver-se contra provaveis problemas
ou, inversamente, com o fito de melhor tirar partido de provaveis beneficios (2006,
p.46).

O mesmo autor acrescenta, que o planejamento urbano sugere um conceito mais amplo e
como integrante da ciéncia social aplicada deve ser interdisciplinar, uma vez que 0s
problemas sociais e as demandas requerem envolvimento de diversos saberes. Mas a despeito

disso, o planejamento publico brasileiro, ao longo de décadas vem padecendo com a
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importacdo de técnicas desenvolvidas por culturas exdgenas. Dai o legado de uma formatacéo
tecnocratica sem nenhuma vinculagdo com as questdes que cotidianamente acometem as
cidades brasileiras, formando lacunas que abrem espago para propostas demagogicas ou

paliativas.

Um dos entraves para estratégias de planejamento no Brasil € a descontinuidade das
politicas publicas nas mais diversas areas, além da excessiva visdo técnica atribuida aos
planos. De acordo com Tostes (2006a, p. 64-65), “As experiéncias mais bem sucedidas estdo
localizadas no Sul e no Sudeste do Brasil onde se concentra a maior parte da renda do pais”.

Como um dos exemplos de éxito na constituicdo de politicas publicas planejadas,
destaca-se a experiéncia do Consorcio Intermunicipal do Grande ABC envolvendo as
prefeituras da regido metropolitana de Sao Paulo. Este Consorcio foi criado em dezembro de
1990, por iniciativa do prefeito de Santo André Celso Daniel, com adesdo ndo apenas das
prefeituras do ABC, mas também de outros cinco municipios do entorno (COELHO, 2000).

O seu objetivo era discutir os problemas dos municipios formulando propostas
concretas e de execucao rapida, além de unir forcas para fazer frente aos governos federal,
estadual e ao setor privado. A area de atuacdo do Consorcio abrangia desde o gerenciamento
ambiental até o desenvolvimento regional, com resultados positivos que se desdobraram em
diversos segmentos locais (social, econémico, ambiental, politico, cultural). Nesse contexto,
criou-se 0 Forum Permanente de Discussdes instituido em Santo André, em dezembro de
1991, adotando-se o processo participativo para definicdo da pauta de atuacdo onde as
decisdes eram tomadas por todos 0s segmentos sociais participantes em prol de beneficios

coletivos, incluindo a melhoria da qualidade de vida nos municipios envolvidos.

Vale salientar que esse Consorcio no periodo de 1992 a 1996 passou por uma ruptura
em razdo de mudanca de prefeitos, sendo retomado em 1996 quando Celso Daniel foi
reconduzido ao cargo de prefeito de Santo André (COELHO, 2000). A prética dessa gestao
democratica repercute ainda nos dias atuais e o resultado mais recente disso foi a aprovacao

pela Camara de Vereadores local, do Plano Diretor em 2005.

No estado do Amapa, as experiéncias de planejamento sdo marcadas pela sancdo do
Decreto-Lei 411/69, instrumento juridico que determinou ao entdo Territorio a elaboracdo de
programas integrados aos programas gerais do Governo Federal (PORTO, 2003). Essa
intervencdo apresentava um carater controlador e direcionador das politicas empreendidas,

anulando a autonomia do Poder Local em todas as direcOes, instituindo-se diretrizes a serem
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seguidas, por meio dos planos plurianuais que vigoraram no Amapa, no periodo de 1975 a
1989 (PORTO, 2003, p.128-129).

A despeito dos planos indicarem medidas impositivas, apontavam desdobramentos

capazes de influenciar substancialmente na organizacdo espacial do atual estado. Tais

desdobramentos implicaram, na instituicdo de novos municipios, melhoramentos nas

condicdes de habitabilidade em ndcleos e aglomerados urbanos, criacdo de areas de

preservacdo ambiental, demarcacdo de reservas indigenas, a instalacdo da Hidroelétrica

Coaracy Nunes, a construcdo da BR 156, atracdo de Complexos Industriais e por

consequiéncia, a diversificagdo produtiva (Ibid., 2003).

A respeito do assunto o autor afirma:

[...] a manifestacdo nesse sentido originou-se no final da década de 1960 quando
tentou-se incluir os Territorios Federais na fase do planejamento regional, mas o que
se viu na préatica foi uma série de intencGes elaboradas pelos seus dirigentes, para
responder as imposicfes do Decreto-Lei 411/69 e garantir o dinamismo politico,
juridico e econdmico proprios, apesar de continuarem vinculados as decisdes do
Governo Central, como se fossem departamentos do Ministério do Interior (2003,
p.130).

Na visdo de Tostes (2007b, p.2) o Estado do Amapa, “[...] experimentou e tem

experimentado todos os tipos de planos urbanos ao longo de mais de cinco décadas”. Em 36

anos, o Amapéa contou com 04 planos diretores solicitados por distintos governos federais e

municipais, conforme se pode observar no QUADRO 1 que se segue:

QUADRO 1- Planos Diretores de Desenvolvimento Urbano - PDDU (1959 a 1995)

Ano |[Plano Contratante  |Executor Aplicacdo
1959 |PDDU Grumbilf |CEA Governo do territorio Federal do Amapd  |Minimo
1973 |PDDU/FJP GTFA Governo do territorio Federal do Amapd  |Regular
1979 |PDDU/HJ Cole  [GTFA/PMM  [Prefeitura Municipal de Macapa Minimo
1995 [PDDU/SUDAM [PMS Prefeitura Municipal de Santana Minimo

Fonte: Adaptado de Tostes, 2007b

1.2.1 Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano — PDDU - GRUNBILF 1959

A GRUNBILF DO BRASIL foi contratada pela Companhia de Eletricidade do Amapa —
CEA (TOSTES, 2006a), inicialmente para elaborar um plano com o objetivo de projetar
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racionalmente a distribuicdo de energia elétrica. Um dos condicionantes foi a perspectiva de
construcdo da “Hidroelétrica COARACY NUNES”, no Rio Araguary, em razdo da
necessidade do desenvolvimento do setor elétrico para atender todo o Territério Federal do
Amap4, especialmente Macapa. Na ocasido a GRUNGILF argumentou que para otimizar
recursos outros setores tambem precisavam ser dimensionados. Dessa forma, seria prudente
elaborar um Plano Diretor que contemplasse ndo apenas o setor enérgico, mas também,
outros setores como, agua e esgoto. Assim, se evitaria aberturas constantes de valas para
colocacdo de canalizagdo e sucessivas recomposicGes asfalticas. Uma vez autorizada a
realizar as pesquisas, apresentou ao governador da época, um estudo para elaboracdo do

primeiro plano de urbanizacdo da Cidade de Macapa.

Muitas das propostas estavam projetadas para a década de 1960, tomando como
referenciais, dentre outros, a ICOMI, o Porto de Santana e a referida Hidroelétrica. O plano
contemplou um criterioso diagndstico, desde as condicOes topograficas da cidade de Macapa,
com identificacdo de lagos e igarapés e a situacdo de cada um por entre os diversos bairros
existentes. Para o plano esses lagos deveriam ser conservados, pois além de integrarem a
paisagem, amenizavam as condic¢Bes climéaticas de Macapa. Com o nivel de conservacao
elevada, os lagos poderiam ser utilizados para colocar em pratica esportes aquaticos, pois
tendo as margens uma vegetacdo exuberante seria 0 ponto mais alto de atracdo da cidade.
Havia uma preocupacdo por conservar as condi¢cdes naturais do entorno da capital. Esta tem
sido uma preocupacéo constante de alguns setores da sociedade, mas pouco foi materializado
em relacéo a esta proposicdo (TOSTES, 2006a).

Segundo este diagndstico, o tracado urbano, com avenidas e ruas largas e pracas amplas,
proveriam solucdes urbanisticas sem desapropria¢fes ou demoli¢bes onerosas. O desejo do
governo era conservar as construgdes existentes programando a urbanizagdo para uma
populacéo estimada de 100 mil habitantes, a ser atingida, conforme previsoes, dentro de mais
ou menos 30 anos, ou seja, até o final da decada de 1980. Contudo, as estimativas da
GRUNBILF nao se cumpriram, pois, Macapa no ano de 1980 passou a ter 137.451 habitantes,
portanto, além do previsto. Um dos fatores a influenciar na elevagdo dessa populagédo foi a
distribuicdo populacional, estimulada pelas politicas de desenvolvimento do Governo Federal
para a regiao.

A cidade foi entdo projetada com arruamentos, pracas, lotes bem dimensionados, nao
havendo necessidade de mudancas no seu tragado, a ndo ser, as que foram introduzidas no
novo plano. Os arruamentos existentes estavam orientados no sentido Norte-Sul e Leste-

Oeste, acompanhando a linha da margem do Rio Amazonas. E para ventilar melhor o maior
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namero de casas, o plano indica novos arruamentos, diagonalmente, diferente da orientacao
praticada, pois, é esta a direcdo dos ventos predominantes (TOSTES, 2006a).

Essa proposta concebida pela GRUNBILF se confirmou, permanecendo por varios anos
a configuracdo de construcdes estritamente horizontalizada, expandindo-se principalmente do
eixo Norte em direcdo a BR 156. Apesar do crescimento nesse sentido, a presenca de vazios
urbanos no entorno de Macapa foi muito presente por varios anos, sendo um dos implicadores
a falta de projetos voltados para habitacéo.

Em referéncia a moradia, Tostes (2006a) ressalta, que segundo a GRUNBILF, era
inadequado exigir investimentos em dissonancia com as possibilidades financeiras da
populacéo, a tendéncia se voltaria para casas térreas ou sobrados, provocando o crescimento
rapido. Era viavel, porém, a reserva de areas proprias para habitacdo, para as quais deveriam
ser estabelecidas as condicdes especiais de acordo com a tipologia das construgoes.

Sobre esse aspecto, héd intensas discussdes em torno da relacdo entre a ilegalidade
habitacional e a classes menos favorecidas, especialmente quando se trata da captacdo de
recursos para viabilizacao de projetos politicos (LAGO, 2004). Para a autora, destacam-se trés
visdes: a dos progressistas que alegam que a auséncia do exercicio da cidadania advém da
ilegalidade fundiaria e urbanistica; a dos conservadores, defensora de que a ilegalidade urbana
produz a degradacdo ambiental; e, a visdo liberal daqueles que apontam a ilegalidade urbana
como indutora de efeitos negativos ao incremento da economia.

Com relagdo ao lazer, a GRUNBILF vislumbrou na praia do Araxa um dos pontos
importantes no desenvolvimento desse segmento, com a pratica de esportes aquaticos e
principalmente de navegacdo de iates que se instalariam no entorno. A esse respeito.

Verificou-se:

Esta previsdo se confirmou posteriormente, mas de forma parcial, face aos
investimentos realizados nos anos 1980 e pela proximidade de areas campestres que
foram ocupadas na orla. Ao final dos anos 1980, o alto processo de erosdo mudou
radicalmente o uso deste balneério e acabou culminando nos Ultimos anos da década
de 1980 nos investimentos realizados com recursos da Superintendéncia da Zona
Franca de Manaus — SUFRAMA para revitalizacdo da area do Araxa, agora com
conotac0es diversificada (TOSTES, 20063, p. 69-70).

Outras potencialidades foram identificadas naquela ocasido como por exemplo o Marco
Zero, marco imaginario divisorio da linha equatorial, que poderia se tornar um ponto de
atracdo turistica na Rodovia Juscelino Kubitschek em direcdo a Fazendinha; a prépria praia da
Fazendinha, aléem das proximidades de outros pontos de lazer, pois ali também estavam

localizados os jardins Botanico, Zooldgico e 0 Museu Geral; a diversidade de lagos urbanos
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com aguas cristalinas e ricas em peixes como a Ressaca do Atalho propria para a pratica da
pesca esportiva. Vale ressaltar que a Fortaleza de Macapa e o Trapiche ndo foram citados no

relatorio, no entanto sao considerados locais de grande relevancia turistica para o0 Amapa.

As propostas da GRUNBILF, ndo contemplaram solugdes para todos os problemas
inerentes ao contexto urbano. Entretanto, o plano trilhou por um caminho em que as previsoes
convergissem para 0 mais proximo da realidade possivel no que concerne aos servicos de
distribuicdo de energia elétrica, abastecimento de dgua e da rede de esgoto e da venda e
ocupacdo de lotes, com a menor interferéncia possivel nas belezas naturais pulverizadas pela

cidade, prevalecendo segundo o plano, os interesses da coletividade.

Para Tostes (2006a, p. 62), outro aspecto que merece destaque no plano, atrela-se a “[...]
definicdo da politica de ocupacdo e zoneamento com base na predominancia do uso do solo,
permitindo assegurar os custos de implantagcdo da infra-estrutura, equipamentos urbanos, em
beneficio da coletividade e da administracdo publica [...]”, verificando diversas possibilidades

de viabilizacdo das intervengdes necessarias a serem realizadas pela administracao publica.

Na opinido deste autor, o plano foi elaborado considerando os preceitos modernos do
urbanismo, apropriando um horizonte de 5 a 10 anos para realizacdo. Contudo, deste plano
foram implementados apenas alguns projetos relacionados aos aspectos fisicos, nédo
contemplando a contento o aspecto da socializacdo das propostas, ainda que o Plano de
Desenvolvimento Urbano coadune um conjunto “[...] de estudos e proposi¢fes que objetivam
organizar e orientar as ac0es necessarias ao atendimento das crescentes solicitagdes da
populacdo, inter-relacionando aspectos econémicos, fisicos, sociais e institucionais”
(TOSTES, 200643, p.92).

O modelo tecnicista adotado pela empresa condizia com o modelo de governo
intervencionista empreendido na Amazoénia naquele momento, apesar das boas intencGes para
com as especificidades locais, porém a cidade seguiu em direcdo contréria a muitas das

propostas apresentadas.

1.2.2 Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano — PDDU - FUNDAGCAO JOAO
PINHEIRO -1973 - GTFA

A Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP) foi contratada para elaborar o Plano de

Desenvolvimento Urbano de Macapa, por meio de parceria entre o Governo do Territorio
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Federal do Amapa e a Secretaria Adjunta do Ministério de Interior, mas seguindo aos
preceitos recomendados pelos governos militares em relagdo aos antigos territorios. De uma
forma geral o plano visava orientar o desenvolvimento urbano municipal, especificamente de
Macapd e Santana que se complementavam na época, contemplando como objetivos
especificos 0s que se seguem (TOSTES, 2006a, p. 93): estimular a politica de ocupacgéo
urbana e o zoneamento com base na predominancia do uso do solo; permitir a proviséo e a
reserva de areas para expansdo urbana; assegurar a provisao dos custos de implantacdo da
infra-estrutura, equipamentos e servigos urbanos, em beneficio da coletividade; fornecer
amplas diretrizes técnicas para intervencdes da administracdo municipal.

O plano foi pautado em quatro (04) principios:

- 0 primeiro, referia-se ao horizonte do plano que ndo poderia ser menor que cinco (05)
anos e maior que dez (10) anos, sendo que aquelas proposicdes consideradas de curto prazo
(05 anos), deveriam ser submetidas a avaliacbes constantemente ou, quando da ocorréncia de
variaveis que produzissem alterac6es das projecdes de desenvolvimento urbano;

- 0 segundo atrelava-se a flexibilidade, no sentido de permitir eventuais ajustes, tendo
em vista que a evolucao tecnoldgica poderia se converter em uma das causas de tais ajustes;

- 0 terceiro, referia-se a exequidade, ou seja, as proposicOes deveriam estar em
consonancia com alguns elementos que podem interferir na execucdo como, por exemplo, a
capacidade de investimentos, os gastos dos poderes publicos responsaveis pela sua
implantacéo;

- 0 quarto, sugeria objetividade visando evitar dispéndios desnecessarios.

Esse plano segue, em grande medida, a mesma linha de proposi¢cdes do plano da
GRUNBILF. Tostes (2006a, p.94) considera como uma “[...] excelente peca técnica para a
época [...]”, porém, foi submetido apds dois anos a ajustes face o crescimento demogréafico e
habitacional.

Com relacdo ao sistema viario, previu-se uma malha ortogonal formando quarteirdes
retangulares, com vias paralelas, de duas a duas, com sentidos direcionais destinados ao
trafego de grandes percursos e fluxo intenso. O sistema viario secundario seria constituido de
vias que canalizariam o trafego em dire¢do ao Sistema Viario Principal.

Em relacdo ao zoneamento o plano aponta dois aspectos: um relativo ao complexo
urbano como um todo e outro, ao nucleo ja urbanizado, definindo-se a classificacdo de usos
predominantes em cada setor em adequacdo a realidade que se apresentava. A selecdo de
areas para expansao urbana foi pautada na disponibilidade dessas, de onde emergiram 0s

bairros dos Congds, Lagoa dos Indios, Pedrinhas e Elesho, cedendo espago posteriormente a



37

diversos conjuntos habitacionais. Sobre o assunto o autor ressalta:

Deve-se destacar que o maior indice de investimentos realizados em programas de
habitagdo com financiamentos de agentes financeiros foram realizados na década de
1980 ainda no processo do Amapa enquanto Territorio Federal. N&o sdo poucos 0s
entraves que se verifica principalmente na década de 1990, periodo no qual os
investimentos em habitacdo sdo modificados por investimentos em assentamentos
urbanos, enquanto j& nas novas areas criadas a partir de 1990.[...] caracterizando
assim uma forte ocupacdo nas areas de entorno de ressacas. [...] Assim sendo no
PDU/FJP a expansdo ou o crescimento urbano de Macapa somente seria possivel
através da criacdo de vias indutoras de ocupacdo de novas areas institucionais
(TOTES, 20064, p.95-96).

Como resultado das propostas materializou-se a constru¢do de rodovias, conforme se
segue (TOSTES, 20064, P. 97):

1)

2)

3)

4)

Rodovia de interligacdo 01 — que além de ligar Macapa a Zona Industrial
proposta, tem ainda, a funcdo indutora da ocupacdo da area entre as rodovias
Macapa/Santana e Macapa/Fazendinha/Santana, constituindo-se numa terceira
opcdo de trafego Macapa/Santana;

Rodovia de interligacdo 02 — fazendo a ligacdo de Fazendinha com o
entroncamento das rodovias Macapé/Santana e BR 156, oferecendo melhor
opcdo de acesso de Fazendinha ao restante do estado, além interligando
Fazendinha, Macap4, Santana e a BR 156, conectando a Fazendinha ao restante
do Estado, além de ter funcdo indutora de ocupagdo da &rea de producdo
hortigranjeira;

Rodovia de interligacdo 03 — liga Santana a rodovia para o Porto do Céu,
passando também no interior da area prevista para producdo hortigranjeira,
constituindo-se em rodovia de indugdo como as anteriores;

Rodovia indutora de ocupagdo industrial - implantada com a funcéo precipua de
induzir a ocupacdo da zona industrial propostas e de expansdo urbana industrial
propostas.

Dentre os Planos de Desenvolvimento Urbano (PDU) elaborados no periodo de 1959 a

1995, Tostes (2007b) destaca este, pontuando que a sua aplicacéo foi regular, e voltada com

maior énfase para Macapa e Santana. Para este mesmo autor, foi 0 que apresentou algum

resultado, alegando que isso se deve ao gerenciamento pelo Governo do Territério Federal do

Amapa em parceria com o Ministério do Interior, recebendo incentivos do Governo Federal.

1.2.3 Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano - PDDU - H. J. COLE & Associados -

1979

O objetivo dos estudos realizados por essa empresa era desenvolver nos municipios de

Mazagdo, Amapa, Calcoene e Oiapoque, além de Macapd, um instrumento béasico de

planejamento que fosse capaz de expressar clara e integralmente as politicas, objetivos e
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acOes para preparar o futuro dessas pequenas cidades do territério, bem como, dos nucleos
espontaneos e artificiais que haviam se formados (TOSTES, 2006a). A proposta previa dois
niveis distintos: um estrutural, considerando as mudancas ao longo do tempo e a evolugédo das
politicas influentes; outro, associado a técnica, desdobrando-se em projetos e proposices
especificas para execucao no curto prazo, os denominados Planos Preliminares Estruturais -
PPE.

“Para a empresa HJ COLE, dentro da perspectiva de um planejamento regional havia a
preocupacdo pela elaboracdo de Planos Preliminares Estruturais para instrumentar o
planejamento global da estrutura urbana do territério” (TOSTES, 20064, p.53). Os PPE eram
instrumentos normativos, analiticos e estratégicos que forneciam orientagcdes quanto ao uso do
solo, fatores para a tomada de decisdo e meios adequados para 0 acompanhamento do
processo de planejamento. Propunham-se a apresentar orientacbes e instrumentos para
implantacdo de um processo que visava alcangar objetivos estabelecidos, admitindo
flexibilidade para incorporar eventos futuros.

De acordo com este autor, o Plano Preliminar Estrutural poderia ter se convertido num
indutor para o inicio de um processo de conscientizacdo a favor do planejamento nos
municipios. Com a sua aplicacdo, aspirava-se a melhoria da qualidade de vida da populacéo,
0 estimulo a geracdo de receitas proprias, direcionar com maior precisao as agdes da gestdo
publica local e do Governo Federal, vislumbrando o desenvolvimento local para os
municipios envolvidos.

A HJ COLE previu a participacdo intensa da populagdo no processo de discussao sobre
opcdes de planejamentos e informacéo ao publico sobre as implicacdes das decisfes a serem
tomadas, por considera-la requisito basico para o éxito de implementacdo de politicas
socialmente aceitas. Porém alguns entraves se manifestaram nessa trajetdria, dentre esses
destaca-se que os prefeitos eram indicados pelo governador, portanto ndo tinham autonomia
para deliberar sobre questdes que permeavam interesses locais.

Em contraponto ao que havia sido previsto relativo a populacdo, nesses municipios nao
ouve eco e a populacdo pouco interferiu no desenvolvimento local, prevalecendo a cultura da
elaboracéo de planos tecnocraticos. Como ndo hé aplicacdo de uma lei de forma continua, isso

explica a auséncia de Cddigo de Posturas®, Lei do Uso do Solo® e Cadigo de Edificacdes™.

® Lei que regulamenta os aspectos de higiene, ordem publica e funcionamento de estabelecimentos comerciais,
industriais, prestadores de servigo e comércio eventual e ambulante, estabelecendo critério das relagGes entre o
Poder Publico e os municipes.

% Lei que estabelece regras ao parcelamento, uso e ocupagao do solo.

19| ei que disciplina os critérios de edificagdes urbanas.
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Quanto a metodologia adotada pela HJ COLE, privilegiaram-se as especificidades das
cidades, realizando inicialmente a leitura técnica. No aspecto social, buscou-se analisar as
questdes demograficas do municipio como um todo, considerando as perspectivas de
expansdo urbana, de crescimento populacional e de urbanizacdo, incluindo as condicGes de
acesso & educacao e ao sistema de saude. Todavia, Tostes (2006a, p.57) argumenta que “[...]
os planejadores deveriam empreender a tarefa de formular as diretrizes e objetivos [...]” que
levasse em conta a participacdo popular, uma vez que “ndo havia nenhum indicador” nesse
sentido. No plano, “[...] havia recomendacgdes que, se observadas, teriam contribuido bastante
para um melhor ordenamento socio-urbano de todos aqueles municipios, mas isso nao
ocorreu” (TOSTES, 2006a, p.57).

Alguns progndsticos e tendéncias foram realizados pela HJ COLE para o Territério do
Amapa. No aspecto econdmico a empresa se deparou com as dificuldades refletidas pelo
incipiente parque industrial instalado no Amapa e que ainda assim estavam voltados para
atender ao mercado exogeno, beneficiando, portanto, a matéria-prima extraida do solo
amapaense, fora deste contexto e do controle do governo local. O mercado interno era
inexpressivo, 0 que induziu a empresa a prever que a populacdo deste estado ndo passaria de
500 mil, o que se concretizou, apesar da aproximacao, pois em 2000 0 Amapa apresentou uma
populacdo de 477.032 (SIDRA. IBGE, 2008a) e uma taxa de urbanizacdo de 89,02%, sendo
gue Macapéa abarcava 59,39% dessa populagdo com uma taxa de urbanizacdo de 95,52%.

O plano previu ainda, o incentivo a atividade turistica, em razdo do potencial natural
que a regido proporcionava, além da aproximacdo com a Guiana Francesa e a construcao da
BR 156. O objetivo era atrair um mercado consumidor de alto poder aquisitivo, 0 que ndo se
configurou até nos dias atuais. A melhoria na BR 156 foi incipiente, apesar de que o
asfaltamento j& se encontra em processo de considerdvel avanco; a construcdo da ponte
binacional sobre o rio Oiapoque ainda ndo iniciou, mas a previsdo de conclusdo da obra é
2010, porém ainda assim ndo se sabe como de fato sera essa relacdo Amapa/Guiana Francesa.

A HJ COLE previu também, possibilidades promissoras para a pecuaria, a pesca e a
industrializagdo de produtos nativos como palmito, apontando que o futuro do entdo Territorio
Federal do Amapéa estava fortemente vinculado ao Governo Federal e aos investimentos
oriundos da SUDAM. De fato ndo havia como prescindir desses auxilios.

Segundo Tostes (2006a) os municipios contemplados no plano ndo absorveram as
propostas da HJ COLE. Os indicios indicam duas razdes: 1) A responsabilidade de execucdo
do plano competia ao Governo Federal; 2) Néo ha registros nas prefeituras envolvidas de que
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em algum momento utilizou-se esse instrumento como suporte para alguma acdo publica

local.

1.2.4 Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Santana — SUDAM - 1995

Este plano foi sancionado pela Lei n® 267/95-PMS de 17 de novembro de 1995.
Elaborado pela Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazénia — SUDAM, de forma
bem criteriosa tecnicamente, produziu um amplo diagnostico sobre 0 municipio, porém néo
foi implementado, apesar de ter sido aprovado na Camara de Vereadores local (TOSTES,
2006a). Uma das razOes sinaliza para a auséncia da participacdo da sociedade local no
processo, acarretando, portanto, o desconhecimento por esta mesma sociedade, que nao o
reconheceu como instrumento sinalizador de politicas publicas em direcdo ao atendimento de
suas demandas (TOSTES, 2006a). Nesses termos as decisdes decorrentes das suas diretrizes

n&o surtiram o efeito esperado.

Planejar é um desafio e isso requer prognosticar também os desdobramentos que tal
esforco ira desencadear nas diversas dimensdes urbanas. Dai a relevancia de consultar os
atores envolvidos nesse contexto. Planejamentos desconectados da realidade atual implicam
na geracdo de um elenco de problemas socio-espaciais, de facil visibilidade no ambito do
espaco urbano brasileiro. A cada dia surgem novas favelas, em razdo da diversidade de
edificagbes que, em grande parte ndo sdo construidas em locais apropriados; ampliam-se 0s
bolsbes de pobreza; intensificam-se as desigualdades no trato com as vias e com 0 uso do

solo. Sao problematicas que os planejamentos ditos modernistas ndo conseguiram mitigar

Sobre esse prisma Ferrari Junior (2004, p. 16) afirma que:

As metodologias e proposic¢fes usadas pelo planejamento urbano modernista foram
baseadas em critérios de racionalidade e de carater exclusivamente técnico, nao
tendo nenhuma forma de participacéo da sociedade civil nas discussGes de propostas
para a cidade, ficando o espaco urbano submetido a normas e padrdes que
propiciassem, segundo varios autores de cunho marxista, a reproducédo da forga do
capital, [...].

E importante ressaltar, que no ano de 1989, com a administracdo do Prefeito Jodo
Alberto Capiberibe, inicia-se a retomada sobre a obrigatoriedade de cumprir os dispositivos
constitucionais de 1988 quanto a necessidade da elaboracdo de Planos Diretores Urbanos.

Varios setores técnicos do municipio de Macapa apoiaram tal iniciativa que vislumbrava a
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perspectiva reordenamento do municipio, contudo, até o final de sua administracao a referida
proposta ndo foi concluida e nem votada na Camara de Vereadores, portanto, nido se
convertendo em Lei (TOSTES, 2006a).

Na década de 1990, Jodo Alberto Capiberibe, ja na condi¢do de governador do estado
do Amapa, lanca o Programa de Desenvolvimento Sustentavel do Amapd - PDSA,
objetivando o fomento aos pequenos empreendedores e o estimulo ao desenvolvimento da

agricultura familiar, mas esse programa também néo foi materializado.

1.3 AS POLITICAS PUBLICAS E AS IMPLICACOES NA GESTAO DAS CIDADES
AMAPAENSES

As cidades amapaenses tém sido geridas ao longo de décadas sob visivel equivoco do
que seja 0 ato de gestdo, de gerenciar. Souza (2006a) afirma que de fato gerir significa
administrar o presente, por meio de um processo de vontade e criatividade. Mas este mesmo
autor salienta que a gestdo é a “efetivacdo, ao menos em parte, das condi¢cBes que o
planejamento feito no passado ajudou a construir” (SOUZA, 20063, p.46).

Essas concepcdes do autor mostram, claramente, que ndo se deve gerenciar sem
nenhuma organizacdo dos atos decorrentes, sem previsdo ou prognésticos que indiquem uma
direcdo do que se quer obter como resultado. Contudo, o quadro que se apresenta nos
municipios amapaenses relativo a gestdo municipal, indica que tal pratica, por vezes, é
exercida de forma pragmatica sem definicdo dos niveis de prioridades, como também, sem a

preocupacao com as implicacGes que isso podera desencadear.

Na auséncia de planejamento, a improvisacado € inelutavel e por vezes induzida, seja por
desconhecimento do manancial de ferramentas que os planejamentos publicos dispdem em
favor de gestores publicos; seja por entenderem que a melhor forma de patrocinarem seus
interesses politicos € praticar a gestdo por meio de agdes pontuais, de curto prazo. E ademais,
a maneira de atuacdo desses gestores estd associada ao entendimento que eles tém do seu

papel e de resultados que querem obter.

Diante desse quadro, o planejamento é concebido como instrumento secundario, mero
instrumento juridico para o cumprimento da legislacdo. E nesse contexto, a cultura politica
delineada e enraizada ao longo de décadas, entende o planejamento como um entrave diante

da sua caracteristica basica que é estabelecer diretrizes que vislumbrem a realizacdo de acdes
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no longo prazo (SOUZA, 2006a). Esse comportamento dos gestores municipais tem

interferido na definicéo e aplicacdo de politicas publicas (MARICATO, 2001).

No ambito dos municipios amapaenses nao é dificil se deparar com a realidade relatada.
Sobre esse prisma, os estudos tém indicado que grande parte deles ndo demonstra conhecer o
real significado de gestdo publica e de politicas publicas. No aspecto social, isso se revela
claramente, pois 0 que muito se vé sdo politicas desconectadas com as demandas oriundas da
sociedade civil. Entretanto, esta sociedade é um dos elementos que compdem o conjunto de
atores que integram a corrente de forgas, necessérias a elaboragdo de politicas que resultem
numa intervencao social e espacial urbana que beneficie a coletividade e ndo, atendimento de
interesses individualizados (BONETI, 2006).

Sobre o contexto abordado, ressalta-se que:

[...] a acdo intervencionista das instituicbes puablicas decorrente das politicas
publicas parte do pressuposto de que ha uma homogeneidade entre as pessoas, e/ou
0 objetivo desta acdo é o da homogeneizacdo, ndo tratando os grupos sociais
considerados diferentes como tais, mas na perspectiva de os igualar (BONETI, 20086,
p. 22-23).

De fato, tal homogeneidade ndo existe, no entanto o agente definidor de politicas
publicas desconsidera a desigualdade social. Na realidade, a igualdade € visualizada quando
se trata de grupos especificos que buscam o atendimento aos seus préprios interesses. Nesses
termos, a politica publica é restrita a grupos elitizados, no entanto, o discurso aponta que a
massa também tem acesso, mas na pratica isso ndo ocorre em razao das necessidades serem

distintas.

No Amap4, a realidade ja relatada enfrenta sérias dificuldades nesse sentido. As a¢Bes
dos gestores publicos ndo se baseiam em instrumentos de planejamento. Esse comportamento
é historico e cultural em todos os municipios. Nesse contexto, a gestdo sobre essas cidades,
mesmo a de maior por porte (Macapa e Santana), tém trilhado em direcdo aos aspectos
econdmicos ou até mesmo politicos como se & populagdo ndo interessasse ser interpelada
sobre a cidade, onde esta tem suas regras de estruturacdo urbanas produzidas nas praticas

sociais, nas vivéncias do espaco (CLARETO, 2005).

Com apenas 16 municipios, somente Macapd, Santana e Laranjal do Jari possuem um
fluxo de atividades econdmicas mais intensas. Todos os demais (13) se apresentam com
atividades extremamente frageis e, com sedes municipais sem a menor infra-estrutura urbana

e sem as condicdes basicas necessarias para a manutencao da qualidade vida dos cidaddos la
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residentes (TOSTES, 2006a).

Sob a caréncia econdmica que afeta diretamente a vida das pessoas, gestores publicos
municipais tém adotado a politica assistencialista que ndo produzem perspectivas de
melhorias futuras para o cidaddo que se torna dependente dessa pratica. E 0s gestores por sua
vez, se tornam reféns de suas proprias acdes, quando ndo adotam trabalhar por meio do

estabelecimento de metas de médio e longo prazo.
Priorizar a¢des de curto prazo e de resultado imediato € que se converteu em regra geral

(MARICATO, 2001). Desse modo, é muito comum a aplicacdo da “[...] prética
intervencionista do fazejamento que se caracteriza basicamente pela preferéncia por acoes
imediatistas, de curto prazo” (TOSTES, 2007b, p.10), fragmentando-as de maneira que a

sociedade ndo se beneficia continuamente e de forma duradoura de tais acGes.

A pratica é antiga e prevalece nos municipios da Amazonia, que nao tém renda, ndo tém
equipe técnica qualificada e, 0s poucos cargos remunerados existentes sdo ocupados por
membros da familia, amigos e conhecidos, longe de qualquer perspectiva de que as opgoes
sejam de natureza técnica. Associado a todo esse quadro esta o sucateamento das prefeituras,
sem equipamentos, sem maquinas, sem recursos tecnoldgicos e dependentes das parcas
transferéncias constitucionais que lhes cabe, situacdo ainda agravada pelo endividamento das
prefeituras, principalmente n que se refere a prestacdo de contas quanto a aplicacdo de verbas

de programas federais o que impede obtencdo de novos recursos para serem utilizados.

De um lado, a situacdo decorrente do fazejamento estimula a maioria da populagdo a
aceitar a relagdo de troca de beneficios, favorecendo a manutencdo deste status,
completamente adverso a qualquer estratégia de planejamento. E, de outro, muitas das
instituicBes sdo criadas especificamente para consolidar esse quadro. Ndo sdo poucas as
instituicdes criadas nos ultimos anos que incentivam a pratica do clientelismo, que deixa, cada
vez mais, 0s municipios da regido amazodnica, mais e mais alheios a qualquer tentativa de
organizacao coletiva (TOSTES, 2006a).

Os retratos dos municipios amapaenses refletem a face cruel dos municipios
amazonicos. A falta de cumplicidade entre as esferas administrativas e de poder tem
contribuido para a queda da qualidade de vida seja pela ndo oferta de servicos urbanos seja
pela ndo melhoria dos indicadores dos servigos de transporte coletivo, agua, esgoto,

pavimentacdo, sistema de transito, entre outros.

A passividade do legislativo também tem sido um fator adverso a todo este processo de
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preocupacdo com as questdes urbanas e de planejamento. As Camaras Municipais tém
congregado esforcos em temas superficiais em detrimento das discussdes de projetos publicos
considerados vitais para o desenvolvimento urbano das cidades. A falta de informacdo e a
omissdo dos vereadores, associados a pouca participacdo do publico acaba por permitir e
estimular a situagdo cadtica de todo este quadro. Laranjal do Jari incorpora grande parte
dessas questdes. A sua histdria revela sérios problemas de carater politico, social, ambiental, e
financeiro. Os parcos recursos gerados no municipio ndo tém condi¢Ges de sustentar as reais
necessidades sdcio-espaciais urbanas. 1sso se revela na auséncia de projetos, dependéncia de

recursos constitucionais e voluntarios, ampliacdo das adversidades sociais e ambientais.

A Constituicdo de 1988 (BRASIL, 2001) em seu art. 30 designou aos municipios a
deliberacdo sobre todos os assuntos de interesse local. No entanto, no art. 23, a mesma Carta
Magna estabelece que as trés esferas de governo compartilhem diversas competéncias. A
aplicabilidade desses artigos, por vezes favorece a omissdao no cumprimento das demandas
sociais, como por exemplo, o atendimento a salde, que ora € prestado pelo Estado, ora pelo
Municipio, no entanto os demandantes precisam do servico e a eles ndo interessa quem sera o

provedor.

A aludida omissdo, em grande medida, € solidificada pela elevada crise fiscal,
vivenciada ainda nos dias atuais, especialmente pelos municipios economicamente frageis,
situados em regides pouco desenvolvidas e que dependem da intensa intervencdo regional por
meio de dotacdo orcamentéria. Também se revela no comportamento dos gestores cuja
atuacé@o néo se alinha com os interesses da coletividade. Sobre esses aspectos infere-se que a
conducdo do exercicio da funcdo ocorre numa trajetdria passiva, sem nenhuma expressdo

socio-espacial e até mesmo politica.

Sobre o prisma da arrecadacéo fiscal, vale ressaltar, que em grande parte dos municipios
brasileiros, ha um passivo ainda bem distante de saneamento e que tém impacto imediato nas
financas publicas, especialmente na arrecadacdo propria e, por conseguinte, na definicdo de

politicas publicas.

Camargo (2004, p. 43) ressalta que:

[...] para incrementar as finangas pdblicas e suprir a lacuna da incipiente
arrecadacdo prépria, as pressoes politicas e incapacidade gerencial levaram também
o governo federal a aumentar substancialmente as transferéncias voluntarias para os
municipios, cuja proximidade da populacéo exigiu a expansao de encargos, embora
sem a equivalente redistribuicdo de recursos.
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Mas ha que se destacar que ha municipios economicamente frageis, por vezes, por
auséncia de “[...] pensar coletivamente a razdo de ser e 0s objetivos de uma organizagéo
municipal” (MOTTA, 2004, p. 50). Estimular o potencial criativo das pessoas, investir em
conhecer melhor o caminho a ser trilhado no ambiente urbano e o futuro que se quer séo eixos
que precisam ser observados pela gestdo municipal. N&o obstante, a inovacdo e preparo

técnico, no @mbito de toda a administragao publica.

Os problemas presentes no ambito da gestdo municipal sdo multifacetados
(MARICATO, 2001). Como medida mitigadora Camargo (2004) defende que a solucdo é o
planejamento regional, desde que comprometido com as questdes locais e, sobretudo,

desvinculado de praticas politicas clientelista da troca de favores.

A Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 2001), ao instituir a implantacdo de politicas
publicas, sob principios federativos, a esfera municipal, legitima um modelo de intervencao
local propiciando a autonomia, a participacdo e o controle social, aproximando Estado e

sociedade na intervencéo publica.

Essa € uma politica que expressa entraves por suscitar a fragmentacdo e dispersdo de
acOes e programas, induzidas dentre outras coisas, pela fraca tradicdo administrativa, além da
fragilidade financeira dos municipios, especialmente aqueles de pequeno e médio porte,
embora a grande maioria esteja “legalmente eximida” de implantar instrumentos de
planejamentos (MEDINA-VELASCO, 2006). Esse € o quadro que se apresenta no estado do
Amapa.

O custo do processo migratorio se reflete na dindmica produzida e reproduzida que, por
vezes, rompe com formas e fluxos pretéritos gerando efeitos sociais em grande parte
insollveis na sua plenitude. A despeito disso, a cada dia surgem novas demandas que se

estendem, prioritariamente, aos segmentos habitacional, educacional, viario e de salde.

Sobre esse aspecto, vale destacar, que a Prefeitura de Laranjal do Jari celebrou
convénios com ministérios, no periodo de 2005 a 2008, para captacdo de recursos com o fim
de viabilizar projetos em diversos segmentos, inclusive habitacional. No entanto, verificou-se
que alguns deles ainda néo iniciaram e que o prazo expira em junho de 2008 ou dezembro do
mesmo ano (QUADRO 2). Isso revela que os recursos sdo destinados, mas por razfes nao
identificadas, esse municipio ndo os utiliza no tempo devido, submetendo-se a sérios riscos de
devolucéo de tais recursos. Uma das consequéncias desse processo, verifica-se na ampliacédo

e consolidacdo dos niveis de pobreza devido as precérias condi¢des de moradia.
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QUADRO 2 - Convénios com Governo Federal e contrapartida do municipio

Convénio Objeto Ministério Valor '”.'°J°‘.1a flmda S0
vigéncia | vigencia | - atual

obra a ser

CRANR.0194317-99 { Construcdo de 38 Unidades Habitacionais Ministério das Cidades | RS$487.500,00 | 19/12/2006( 30/6/2008| iniciada
Construcdo de 70 Unidades Habitacionais com obra a ser

CR.NR.0198139-20 [terraplenagem e drenagem Ministério das Cidades | R$ 4.875.000,00 | 19/12/2006| 30/6/2008| iniciada
obraa ser

CRINR.0235939-08 | Apoio a elaboracdo de Planos Habitacionais | Ministério das Cidades R$58.640,00 | 27/12/2007) 27/1212008] iniciada

Fonte: Adaptado da Prefeitura Laranjal do Jari,*.

O Banco Mundial, ao investigar a pobreza no Amapa, detectou que, embora a
incidéncia de pobreza no que se refere a renda seja mais elevada em areas rurais, a pobreza no
Amapé tem uma feicdo preponderantemente urbana, na medida em que, 77% dos pobres
moram nessas areas. Fica evidente, portanto, que a pobreza no Amapa é um fenémeno
eminentemente urbano e a grande maioria dos municipios apresenta indice de pobreza acima
dos 45% (ROCHA, 2002).

Para compor um quadro mais geral das condicGes de vida da populacdo, a autora
considerou no computo deste indicador, a renda, o saneamento e alfabetizacdo. Entretanto,
embora as varidveis, habitacdo em areas consideradas impréprias e, dificuldades de
mobilidade e acessibilidade ndo tenha sido objeto de anélise, estas também sdo indutoras da
pobreza no estado do Amapa e reflete nas condigcOes sanitarias. Nas areas de ressacas urbanas

se visualiza claramente esta situagéo.

De acordo com esta autora (2002), as precérias condi¢fes de saneamento em todos

0s municipios foram determinantes nesse elevado indice de pobres no Amapa. No quesito
Domicilios sem Abastecimento de Agua, excluindo-se Laranjal do Jari com 19,79%, todos os
demais municipios apresentam indices acima de 38%. O baixo indice de Laranjal do Jari ndo
signifique provimento de agua em conformidade com os padrdes de qualidade para consumo.
Na maioria das cidades, sobretudo nas pequenas cidades, a agua € apenas canalizada do rio,

sem nenhum tratamento, e além do mais, com sistema de canalizagdo precario.

Com relacdo a proporcdo de Domicilios Inadequados quanto a Esgotamento Sanitario,
excluindo-se Macapé com 68% e Serra do Navio com 52%, os demais apresentam indices

acima de 80%. A coleta do lixo ndo é diferente. Embora esse servigo tenha crescido

1 planilha elaborada pela Secretaria de Administragdo e Planejamento da Prefeitura de Laranjal do Jari em 2008.
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significativamente em decorréncia da municipalizacdo, ndo ha ou sdo raros 0s aterros
sanitarios, predominando os lixdes a céu aberto, por vezes, acondicionados proximo de areas
habitadas, onde a populacdo do entorno convive sob condi¢cdes de risco iminente. Os lixdes,
além serem poluidores ambientais, sdo criadouros para vetores de doencas das mais variadas
espécies. Os dados apontam que a precariedade na area de saneamento é expressiva. Somados
ao valor da renda per capita mensal estimada em R$ 80,74 para &reas urbanas e R$ 46,02 para
areas rurais, elucidam a vulnerabilidade atribuida a grande parte da populacdo amapaense
(81,6%), concentrando-se, sobretudo, nos municipios de Macapa (54,8%), Santana (19,8%) e
Laranjal do Jari (7,0%).

Em contraponto aos dados apresentados, de acordo com os numeros disponibilizados
pelo PNUD™, o estado do Amapa apresentou em 2000 um IDH* de 0,75, sinalizando um
incremento de 8,5% em relacdo a 1991. Esses dados também indicam que houve um avango
em relacdo a regido Norte que apresentou um indice de 0,617 (1991), portanto aquém ao

indice nacional que foi de 0,766 em 2000.

Essa discussdo revela que ndo dissociar a politica urbana e a politica social é
fundamental. Sobre esse prisma, as dindmicas espaciais clamam por mudancas que s&o
necessarias para atender novas realidades, ritmos e tempos. No entanto, as condi¢des impostas
sdo faces de relacOes sociais desiguais, construidas social, historica, cultural e politicamente
para atender objetivos variados. “Qualquer leitura que se faca do espaco urbano

necessariamente implica em revelar a trama social que nele acontece” (RIBEIRO, 2004, p. 1).

A propésito, a manifestacdo social e o passivo comportamento do poder publico
municipal diante do atendimento as demandas sdcio-espaciais urbanas sem continuidade,
instigou em esferas superiores aos gestores publicos, a necessidade de pensar uma Lei que
vislumbrasse atribuir pardmetros e diretrizes para elaboracdo e execugdo de planejamentos

urbanos.

Dessa sinergia, mesmo apds varios anos de discussdes e negociacdes, delineou-se um
instrumento juridico que atendesse aos preceitos da politica urbana. Desse modo, 0s
municipios teriam a seu favor uma Lei Federal que lhes conferisse amparo juridico-
institucional na elaboracdo de seus planos diretores. A esse instrumento atribuiu-se a

denominacdo de Estatuto da Cidade.

12 programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
3 Indice de Desenvolvimento Humano



2 ESTATUTO DA CIDADE: IMPLICACOES NA CONSTRUCAO DE
PLANEJAMENTOS PARTICIPATIVOS

2.1 ANTECEDENTES A CRIACAO DA LEI

O Estatuto da Cidade é uma Lei Federal, que foi sancionada em 2001, sob a alegacédo da
necessidade de reformulacdo na concepcdo da gestdo e do planejamento urbanos, no sentido
de estimular a préatica da gestdo democratica, criando uma perspectiva de delineamento do
municipio a partir do possivel e, sobretudo, permitindo a participacdo da sociedade nas
decisbes sobre o destino do municipio (ROLNIK, 2001).

Em meados dos anos de 1970, intensa mobilizacdo em torno da politica urbana se
manifesta no Brasil (MARICATO; FERREIRA, 2001). Surgem movimentos de reivindicacao
de toda ordem, especialmente aqueles que pleiteavam regularizacdo de loteamentos
clandestinos e infra-estrutura em favelas. Tais movimentos implicaram na aprovacdo da Lei
6766/79, que regula o parcelamento do solo e repreende os loteamentos irregulares. Para além
disso, ja sinalizavam o que estava por vir em termos de aquisi¢es regulatérias da
organizacdo socio-espacial, sobretudo urbana. No entanto, para concretizar as aludidas
aquisicoes, era necessario inserir na Carta Magna, vindoura, artigos que ampliassem direitos
aos cidadaos relativos aos espacos urbanos vividos e construidos, pois os problemas socio-

espaciais se avolumavam progressivamente.

Nesse contexto, a mais relevante das vitorias ocorreu, quando mais de 130.000 eleitores
conquistaram a insercdo - por meio de Emenda Constitucional de Iniciativa Popular pela
Reforma Urbana - dos artigos 182 e 183, na Constituicdo Federal de 1988 (MARICATO;
FERREIRA, 2001). Os citados artigos preconizam o principio da fungdo social da cidade e da
propriedade, imbricados num processo de democratizacdo da gestdo urbana no processo de

reestruturacdo por meio de instrumento legal que é o Plano Diretor.

Contudo, o exercicio desses artigos carecia de regulamentacdo juridica. Nesse sentido,
em 1990, o Senador Pompeu de Souza impetrou no Congresso Nacional o Projeto de Lei (PL)

n° 5.788/90, que tinha o proposito de definir os critérios da aplicabilidade de tais artigos
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(ROLNIK, 2001). Para esta autora, foi uma trajetéria conflituosa, fruto de exaustivas

discussdes, negociacdes e adiamentos, que perduraram por 11 anos.

Sem embargo, o Forum Nacional de Reforma Urbana desempenhou um papel de grande
relevancia, exercendo pressdo na esfera parlamentar, para que o mencionado PL fosse
aprovado. Em 10 de julho de 2001 converteu-se na Lei 10.257 — Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2005a), vigorando a partir de 10 de outubro do mesmo ano, portanto 03 (trés)

meses apos a sancdo da Lei.

O processo que culminou com a aprovacdo desta Lei, contou com reivindica¢es dos
movimentos populares, com a participacdo de entidades civis e de movimentos sociais que se
mobilizaram em defesa do direito a cidade, de melhores condicGes de habitacdo, de servicos
publicos e oportunidade de uma vida digna (ROLNIK, 2001). No entanto, a ressonancia de tal
instrumento em torno dessas perspectivas, mesmo passados 07(sete) anos de vigéncia da Lei,

ainda se mostra principiante, no Amapéa néo é diferente.

O texto final da Lei revela as muitas dificuldades do processo de negociacéo e barganha
que se deu entre distintos interesses, pois ao ser encaminhado para sancao presidencial, alguns
dispositivos, foram vetados. Sem ter acesso a esses dispositivos ndo se sabe o teor juridico de
cada um. A despeito desses vetos, a resisténcia de grupos conservadores atrelados ao setor
imobiliario ainda perduram em direcdo a concepcdo do Estatuto quanto ao principio

constitucional da funcéo social e ambiental da propriedade e da cidade.

O Estatuto consiste num marco tedrico para viabilizagcdo de um planejamento urbano e
rural democratico, participativo, que insere a nogdo de cidades sustentaveis (ROLNIK, 2001).

Sobre esse aspecto € valido compreender que:

O Estatuto abre uma nova possibilidade de pratica, apresentando uma nova
concepcdo de planejamento urbano, mas depende fundamentalmente do uso que dele
fizerem as cidades. Boa parte dos instrumentos - sobretudo os urbanisticos - depende
dos Planos Diretores; outros de legislagdo municipal especifica que aplique o
dispositivo na cidade. Os cidaddos tém, entretanto, o direito e o dever de exigir que
seus governantes encarem o desafio de intervir, concretamente, sobre o territorio [...]
(ROLNIK, 2001, p.9)

2.2 O PAPEL DO MINISTERIO DAS CIDADES

A cultura relativa a desobrigacdo de uso de instrumentos de planejamento até por



50

auséncia de legislacdo nesse sentido, encetou a criacdo do Ministério das Cidades (MC) em
janeiro de 2003 (BRASIL, 2005b). O intento era garantir um novo sentido ao planejamento
urbano no Brasil, tendo como uma de suas principais atribuicdes divulgar o Estatuto da
Cidade, disseminando a idéia de uma cidade para todos, por meio de processos democraticos
e promotores de cidadania.

Em marco de 2003, o MC inicia a sua trajetoria em direcdo a esse proposito,
convocando a sociedade, estados e municipios a discutirem a Politica de Desenvolvimento
Urbano (BRASIL, 2005b). Cerca de 320 mil representantes da sociedade e do Poder Pablico
participaram das Conferéncias estaduais e municipais para constituicdo dos Conselhos
Municipais, elegendo 2.700 delegados a participarem da Conferéncia Nacional de Cidades,
sendo eleitas neste evento, 80 entidades dos diversos segmentos. No evento, foram aprovadas
a Campanha Nacional de Sensibilizacdo e Mobilizacdo relativa a elaboragéo e implementagéo
de Planos Diretores e as resolugdes que definem a participacao social e o conteido minimo do

Plano Diretor.

Apdbs a Campanha, foram realizadas 45 oficinas de capacitacdo de multiplicadores, por
representantes do ministério em todo Brasil, durante os meses de junho a setembro de 2005.
Os temas abordados relacionavam-se ao Plano Diretor Participativo e a Regulacdo Fundiéria,
somando um total de 3.150 multiplicadores que posteriormente estenderam esse
conhecimento aos municipios (BRASIL, 2005b). Para este mesmo autor, a partir de entdo a
populacdo passa a dispor da oportunidade de discutir os destinos do municipio, baseando-se
nas particularidades e perspectivas para o futuro, emitindo sugestdes para ajustes de eventuais

distor¢des que estejam obstruindo o seu desenvolvimento.

O “[...] Estatuto é uma caixa de ferramentas que cada municipio pode usar em funcédo da
sua realidade” (BRASIL, 2005b, p.19). Contém diversos instrumentos que podem contribuir
na organizacéo e controle do espago urbano, propiciando melhorias na urbanizacéo da cidade.
Alguns sdo obrigatorios a todos os municipios, como por exemplo, a definicdo do perimetro
urbano, o cadastro, a cobranca de Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) e o

planejamento urbano — aos que se enquadram num dos requisitos exigidos pelo Estatuto.

Sobressai elucidar que o Estatuto contempla ainda, novos instrumentos como é o caso

do Parcelamento e Edificacdes Compulsorios*. Além desse, outros também foram instituidos

14 Esse instrumento determinado obriga que proprietarios de imdveis vazios ou subutilizados déem uma
destinag&o, de acordo com o prazo prescrito em lei municipal. Caso ndo atendam esse requisito, serdo onerados
com a cobranga do Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU progressivo no tempo.
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como € o caso da Outorga Onerosa®; Direito de Preempcdo™ e Estudo de Impacto de

Vizinhancga''.

O prazo atribuido aos municipios que estdo obrigados a elaborarem os seus planos
diretores foi até outubro de 2006. Para que esse prazo fosse cumprido o Ministério das
Cidades, construiu uma estratégia combinando acbGes que envolveram o setor publico
(inclusive outros Ministérios), o setor privado e a sociedade civil, com o intuito de promover

integra(;éo entre esses setores, conforme se seguem.

- Disponibilizou Apoio Técnico e Financeiro aos municipios: destinou-se R$ 60 milhdes

de véarios ministérios a 550 municipios, obrigados a elaborarem seus planos diretores;

- Desenvolveu Programa de Capacitacdo e Sensibilizacdo envolvendo: gestores e
técnicos (em 2003), liderangas e movimentos sociais (em 2004) e, demais segmentos sociais
(em 2005 e 2006);

- Promoveu o Langamento do KIT do Plano Diretor Participativo contendo material
didatico para a Campanha Nacional Plano Diretor Participativo- Cidade de Todos, com bolsas
para Universidades prestarem assisténcia técnica aos municipios na elaboracdo de seus planos

diretores, em convénio com o CNPgq;

- Realizou Cadastro de Profissionais com experiéncia em elaboracdo ou capacitacdo de
Planos Diretores e implementacdo do Estatuto da Cidade: Participaram do processo seletivo
nacional 1.417 pessoas (fisicas e juridicas), dessas, 387 cumpriram as exigéncias
estabelecidas no processo, sendo posteriormente designadas a atuarem nos diversos estados
brasileiros até a elaboragdo do plano.

- Construiu a Rede de Planos Diretores: essa rede contempla um canal para troca de

experiéncias a cerca do trabalho desenvolvido nos municipios pelas equipes locais. E um

relevante canal de troca de experiéncias.

- Criou 0 Banco de Experiéncias: espaco inserido no site do Ministério com o objetivo

de registrar o trabalho desenvolvido nas etapas de elaboracdo do plano.

5 E a contrapartida do proprietario que deseja pela ampliacdo do gabarito do seu imével situado em &rea
imprépria. O valor cobrado sera destinado ao fundo de desenvolvimento urbano e habitacdo para aplicacdo em
areas mais carentes.

'® Trata-se do direito na preferéncia, pelo Poder Publico, na aquisicdo de imdveis vazios, mapeados pelo Plano
Diretor, situados em areas de interesse social, quando seus proprietarios manifestarem o desejo de comercializa-
los.

7 Estudo relativo a empreendimentos a serem construidos, no sentido de verificar os impactos decorrentes
(barulho, transito congestionado, impacto ao meio ambiente e a cultura, valorizagdo imobiliaria) e que poderao
causar transtornos a vizinhanga.
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2.3 CRITERIOS PARA SELECAO DE MUNICIPIOS E OBRIGATORIEDADE LEGAL
DE ELABORACAO DE PLANOS DIRETORES

No decorrer de estudos realizados pelo Governo Federal quando da definicdo dos
critérios de exigéncia constantes do texto do Estatuto para que municipios elaborassem ou
revisassem seus planos diretores, constatou-se que os problemas em maior grau de relevancia
se concentravam em municipios com mais de 20.000 habitantes ou com peculiaridades a

serem consideradas igualmente relevantes.

Nesse prisma, o texto da Lei passou a vigorar como marco referencial dos planos
diretores pds-Estatuto, exigindo a elaboracdo desses planos para algumas categorias de

municipios, de acordo com o artigo 41:
- ter mais de 20.000 habitantes;
- ser integrante de regides metropolitanas;
- possuir potencial turistico a ser desenvolvido;

- ter grandes obras que afetem a morfologia urbana ou exponha o ambiente a situagoes
de risco, como aeroportos, rodovias, hidroelétricas, prédios comerciais de grande porte, entre

outros.

Contudo, a ampliacdo e disponibilizacdo de recursos no Plano Plurianual — PPA®® de
2003-2007 do Governo Federal para o Programa de Fortalecimento da Gestdo Municipal
Urbana, no que se refere a acdo de apoio a implementacdo do Estatuto da Cidade e a
elaboracdo de planos diretores, atraiu 648 municipios e 8 estados que pleitearam tais recursos
em 2004. (SCHASBERG, 2006, p. 277)

Vaérios critérios foram definidos ano apds ano, desde 2003, até se chegar aqueles que,
quando aplicados, abarcariam os municipios necessitados de um instrumento de planejamento
para melhor direcionamento das politicas publicas. Ou ainda, aos que despertavam interesse
estratégico por parte do Governo Federal. Dentre os critérios estabelecidos pelo Governo
Federal, a priori, destacam-se 0s municipios situados nas periferias de regides metropolitanas;

metropoles consideradas estratégicas ou situacdo de risco que por concentrarem um terco da

'8 planejamento elaborado a cada quatro anos, pelo Poder Executivo, contendo os programas de investimentos
com recursos da Unido, submetidos ao Poder Legislativo.
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populacdo brasileira e estarem sujeitas a vulnerabilidade social, econémica, ambiental e
urbana exigem acOes articuladas entre os distintos 6rgdos que nelas atuam para reversao
desse quadro; e, municipios com acelerado crescimento populacional, especialmente aqueles
situados em fronteiras agricolas e de mineragdo, onde ha um quadro de agravamento social,
ambiental e econdmico em decorréncia de desmatamento de extensas areas de florestas e da
intensidade do processo migratorio, associado a areas de riscos eminente (SCHASBERG,
2006, p. 277-281).

Em 2004, para selecdo dos municipios a serem atendidos pelo programa do Governo
Federal merecem destaque: municipios com taxa de crescimento igual ou superior a média da
regifo; municipios com indice de Desenvolvimento Humano — IDH igual ou inferior a 0,65;
municipios de areas prioritarias de acdo do Governo Federal, a exemplo dos Consorcios de
Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local; municipios em situacdo de risco
(deslizamentos de encostas, enchentes, incéndios, dentre outros); municipios com unidades de
conservacdao federais ou inseridas nas areas prioritarias do projeto de Conservagdo e
Utilizacdo Sustentdvel da Diversidade Biologica Brasileira; municipios com areas de
preservacdo do patrimonio cultural; e, municipios que constam do Arco de Desmatamento

conforme Ministério do Meio Ambiente.

No ambito dos municipios e das problematicas inerentes, apos intensa discussao com o
Comité de Planejamento Territorial do Conselho Nacional das Cidades, em 2005, houve a
condensacao desses critérios em quatro eixos: implementacdo do Estatuto da Cidade e seus
critérios de obrigatoriedade de elaboragdo ou revisao de planos diretores; estimulo as praticas
de gestdo democratica e participativa, com a demonstracdo da existéncia e do funcionamento
efetivo do Conselho da Cidade ou similares; combate a exclusdo, com apoio aos municipios
com taxas de crescimento altas e acima da média da regido e areas de risco e deslizamento;e,
integracdo das politicas publicas, com o apoio a municipios que sdo alvo de politicas e
programas federais como o Programa do Arco de Desmatamento, Projeto Orsa de
Gerenciamento Costeiro, Plano de Ordenamento da Area de Influéncia da BR 163
(Interministerial), Faixa de Fronteira, Mesorregides e Semi-Arido, Acdo Metropolitana (MC)
e Populacdes Tradicionais (quilombolas e indigenas, entre outras).

Tais critérios ensejaram a definicdo categdrica dos municipios que estariam obrigados a
elaboracdo ou revisdo de seus planos diretores, totalizando 2.326 em todo o territorio nacional

até outubro de 2006, isso denota a grandeza das necessidades por recursos publicos. Diante de
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tais eixos o Estatuto definiu entdo os critérios a serem observados quanto a obrigatoriedade do
Plano Diretor.

Diversos planos foram pensados de forma cartesiana, como se as pessoas ndo fizessem
parte do contexto a ser planejado. Sobre esse prisma da participagdo social, o art. 29, XII da
Constituicdo Federal de 1988 e art. 2° Il, estabelecem que os setores sociais participem
solidariamente em todos os atos de elaboracdo, execucdo e fiscalizagdo do planejamento
municipal. E uma tentativa de banir os planos com caracteristicas tecnicistas sem

funcionalidade concreta na organizagdo socio-espacial urbana.

A inexigibilidade ao cumprimento da lei aos demais municipios, ndo os impede de
serem geridos por meio de planejamentos. Essa iniciativa deveria ser uma prerrogativa do
proprio gestor publico ao assumir um municipio, independentemente do porte, uma vez que 0s
problemas sé&o 0s mesmos, as demandas sédo semelhantes e o0s recursos igualmente escassos.
Nessas circunstancias, qualquer prefeitura independentemente do tamanho pode elaborar o

seu plano, contemplando as suas necessidades e especificidades locais.

Em relacdo ao Plano Diretor, o Estatuto estabelece um conteddo minimo, sem prejuizo
da observéncia das diretrizes e principios norteadores: | — a delimitacdo das &reas urbanas
onde podera ser aplicado o parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsorios,
considerando a existéncia de infra-estrutura e demanda para utilizacdo, na forma do art. 5°
desta Lei; Il — Disposicdes requeridas pelos artigos. 2, 28, 29, 32 e 35 desta Lei; e, Il -
sistema de acompanhamento e controle (BRASIL, 2005a).

Dentre os diversos instrumentos presentes no aludido Estatuto que poderd ser um
indutor de melhoria de qualidade de vida destaca-se: Estudo de Impacto de Vizinhanca
(EIV)*™, pré-requisito para liberacdo de licencas envolvendo construcdo, ampliacdo ou
manutencdo de empreendimentos. Se aplicado, esse instrumento amenizaria sobremaneira 0S
efeitos negativos produzidos por grande parte dos empreendimentos privados. Sobre esse
aspecto, verificam-se sérios problemas no entorno desses empreendimentos quando néo
constroem, por exemplo, estacionamentos e as vias do entorno passam a ter esse papel,
concorrendo para a geracdo de congestionamentos, afetando motoristas e transeuntes pela

dificuldade de circulagéo.

19 Estudo relativo a empreendimentos a serem construidos, no sentido de verificar os impactos decorrentes
(barulho, transito congestionado, impacto ao meio ambiente e a cultura, valorizagdo imobiliaria) e que poderao
causar transtornos a vizinhanga.



55

O planejamento municipal, a primeira vista, parece decorrer de determinagdes, de
medidas impositivas e ndo democraticas, por ser amparadas por leis e regulamentos vigentes
ou ainda a serem instituidos, como € o caso das leis complementares que regulamentam os
artigos do Plano Diretor. Entretanto, de acordo com o Estatuto, estas ndo sobrepéem e nem
substituem as orientacdes e propostas indicativas e oriundas da sociedade. Na realidade, sdo
instrumentos criados para garantir os direitos coletivos e ndo o fortalecimento dos interesses
individuais, rompendo-se “[...] com as praticas de se construir planejamentos tecnicistas,
como os antigos Planos Diretores” (ROLNIK, 2001, p.7).

O Estatuto estabeleceu o prazo de até outubro de 2006 para conclusdo e aprovacao de
planos diretores pela Camara de Vereadores. Prazo este estendido por mais seis meses, no
qual o Plano Diretor de Laranjal do Jari se insere, pois teve a sua aprovacdo somente em 27 de
abril de 2007. As implicagdes pelo ndo cumprimento do prazo estabelecido ensejard em

entraves para aprovacédo de projetos a serem viabilizados com recursos da Uni&o.

Sobre esse proposito, as penalidades impostas aos gestores, de acordo com a Lei do
Estatuto da Cidade, sdo relativas a perda do mandato por incorrer em improbidade
administrativa nos termos da Lei Federal n° 8.429, de 2 de junho de 1992, conforme exprime
0 artigo 52 do Estatuto e seus incisos (BRASIL, 2005a).

No cerne dessas questdes, vale acrescentar que o Estatuto estabelece prazo para que os
municipios enquadrados no perfil prescrito no seu conteddo elaborem o seu Plano Diretor,
mas ndo contempla sangdes para aqueles que ndo elaborarem o plano de acordo com o que
determina tal Lei e nem para aqueles que ndo o executarem. Sobre esse aspecto, 0 municipio
corre 0 risco de continuar & mercé de acbes fragmentadas, sem continuidade, tipicas de
governantes descomprometidos com as questdes coletivas. Nesse sentido, os impactos

repercutem em distintos segmentos do espaco urbano.

2.4 PRINCIPIOS E DIRETRIZES NORTEADORES DO PLANO DIRETOR

Considerado o instrumento basico da politica urbana, o Plano Diretor Participativo é

uma Lei que definird a melhor maneira de ocupacgéo do territério no municipio e tem como
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atribuicdo definir a funcdo social da cidade e da propriedade, por meio de um pacto com a
sociedade, realizando uma leitura da realidade local a fim de determinar as diretrizes, o0s

instrumentos e 0s meios para transformar essa realidade e atingir os resultados previstos.

Sobre esse prisma, o Estatuto da Cidade estabelece diretrizes gerais balizadoras da
politica urbana. Sem enveredar no mérito dessa discusséo juridica acerca do termo norma
geral, as normas gerais ou diretrizes a que se refere o Estatuto serdo interpretadas a luz da
Constituicdo, sobretudo aquelas interrelacionadas com a politica urbana e com as

competéncias dos entes federativos (BRASIL, 2005a).

O artigo 2° do Estatuto da Cidade estabelece diretrizes para formulacdo da politica
urbana a ser implementada por meio do Plano Diretor. Esse instrumento contém principios
que se desdobram a partir de tais diretrizes. Assim, hd que se comentar tais diretrizes e
principios de uma forma concatenada, pois articuladamente cumprem o seu papel diante do

que prescreve a lei.

A diretriz da Garantia do direito a cidades sustentaveis abarca todo o universo do
ambiente urbano a fim de que a cidade cumpra o principio da funcdo social. No bojo do seu
conteddo, preconiza 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, as presentes e
futuras geracdes (BRASIL, 2005a).

A despeito de parecer utdpico o cumprimento dessa diretriz, sinaliza a perspectiva por
mudangas no ambiente urbano com a reverséo de problemas que sdo recorrentes e por essa
razdo ja se encontram consolidados. O citado elenco de direitos, ndo esta acessivel a grande
parte da populacdo brasileira, em decorréncia por vezes da inércia do Poder Publico em
detrimento dos interesses coletivos a fim de que as pessoas usufruam do direito a cidade
(Ibid., 2006).

A diretriz da Gestdo democrética esta atrelada ao principio da participacao popular no
processo decisorio, tanto na gestao, quanto na elaboragédo de planejamentos publicos. O pleno
exercicio da democracia e da cidadania depende de oportunizar aos cidadaos um dos atributos
importantes nesses aspectos, o direito de livre expressao (SOUZA, 2006b). Embora os
entraves a consolidacdo da democracia plena sejam recorrentes e dificeis de serem sanados,
pois distintos interesses elitizados ndo permitem que instituicdes politicas se firmem (DAHL,
2001), por isso ndo sdo implementadas conjuntamente num Pais. Na visdo de Dahl, as
instituicBes politicas sdo funcionarios eleitos, elei¢cBes livres e freqlentes, liberdade de
expressao, fontes de informacdes diversificadas, autonomia para as associacdes e cidadania
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inclusiva. Contudo, as préaticas participativas consistentes, em nivel local, poderdo
desenvolver estratégias numa dimensdo politico-pedagdgica importante para organizacdo da
sociedade (SOUZA, 2006b)

A diretriz da Ordenacéo e controle do uso do solo consiste em formular regras para o
uso adequado do solo, com a aplicacdo de instrumento que visem a mitigacdo da segregacao
social, com vistas ao atendimento dos principios da igualdade e da justica social. N&o
obstante, reprimir a especulacdo imobiliaria, postular a legalizacdo e de imdveis e a cobranca
de tributos pertinentes para que dessa forma também se cumpra o principio da fungdo social

da propriedade.

A diretriz da Recuperacdo de investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a
valorizacdo de imdveis urbanos, visa dentre outras coisas a regularizacdo fundiaria, e o

estabelecimento de regras para ocupacao de areas por populacdo de baixa renda.

Além dos principios mencionados, o do desenvolvimento sustentavel previsto no Plano
Diretor merece aqui uma reflexao sob que angulo esse desenvolvimento foi vislumbrado nesta
pesquisa. A expressdo “Desenvolvimento” trilha por um processo de transformacdo para
melhor, de mudancas para melhor (SOUZA, 2006b), considerando que o planejamento,
mesmo prevendo atuacdo em varias direcOes, objetiva atingir de forma positiva 0 homem, a
sociedade. Nessa perspectiva, o desenvolvimento vislumbrado, € o desenvolvimento sécio-
espacial de acordo com as concepgdes de Souza (2006b) em todos os niveis, especialmente
local e regional na busca por mais justica social e melhor qualidade de vida. E com esse olhar
que serd analisado o Plano Diretor Participativo de Laranjal do Jari e suas contribuicdes para

as areas de varzeas urbanas.

2.5 APLICABILIDADE DOS METODOS DE URBANISMO

O papel da urbanizacdo na transformacéo social é uma preocupacdo que o planejador
deve ter, pois deveria ser encarada como processo social, que ocorre no espaco, envolvendo
diferentes atores, com distintos interesses, mas que constituem uma configuracdo articulada.
Mesmo que a acao cotidiana assuma forma aleatdria repercutindo no espago urbano, essa deve
ser considerada uma referéncia indispensavel na elaboracdo de politicas publicas, uma vez

que qualquer projeto de urbanismo deve satisfazer as necessidades dos habitantes atuais e
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QUADROZ3: Quadro de Analise dos métodos de urbanismo

TIPO DE Objetivo Aspecto da Dimenséo Valores de Campos Modo de
METODO Principal cidade principal referéncia profissionais decisao
privilegiada dominante
PLANIFICA- Modificar as Pélo Eficacia Engenheiros
CAO ESTRA- | Estruturas do Econbmico O tempo Rendimento Economistas Tecnocracia
TEGICA Espaco
urbano
COMPOSICAO Criar novos Local Estética Arquitetos
URBANA Bairros construido O espago Valores Urbanistas Autocracia
Culturais Organizadores
Melhorar a Espaco de Apropriacéo Soci6logos
URBANISMO Vida relagdes Os homens | do espago Animadores Democracia
PARTICIPATIVO cotidiana Sociais Valores de
Dos uso
habitantes
Reforcar a Concentracédo Adaptacéo &
URBANISMO qualidade dos de redes de Os servigos | demanda Gerentes Geréncia
DE GESTAO Servicos Servicos Relagdo
existentes custo-eficacia
Arquitetos Es-
URBANISMO DE Atrair as Imagem Os aspectos | Notoriedade | pecialistas da Personaliza-
COMUNICACAO empresas global simbdlicos comunicagdo céo

Fonte: LACAZE, 2001, p.20
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No QUADRO 3 acima pode-se observar as distintas tipologias e faces no processo

decisdrio que métodos de urbanismo assumiram ao longo do tempo.

A primeira tipologia denominada Planificacdo Estratégica ainda € muito presente nos
dias atuais, onde o capitalismo interfere fundamentalmente no espaco urbano por questdes
estritamente econémicas. As modificacGes se sobrepdem as caracteristicas de um local com
forte apelo por meio de avangados recursos tecnoldgicos. Essa forma de intervencdo €
caracteristica de modelos de decisdo dominante, tecnocratico como ja estd ocorrendo em
algumas cidades da Amazdnia, como Manaus, Belém, dentre outras. Contudo, vale destacar
uma das pequenas cidades que esta vivendo esse tipo de intervencdo, que é a cidade de Rio
Branco (AC).

Como se pode verificar, a urbanizacdo congrega arranjos politicos, legais, institucionais,
que podem desencadear um elenco de a¢cdes com o intento de dominar as praticas cotidianas
no ambito urbano. Ao mesmo tempo em que 0 espaco urbano se fragmenta, produzindo a
expansdo da cidade, a intervencgéo capitalista se encarrega de encurtar as distancias por meio
de tecnologias, interferindo na paisagem urbana tanto fisica quanto social, definindo pontos
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subseqientes no tempo e no espaco (HARVEY, 1996), desconsiderando, portanto,

especificidades imbricadas nesse contexto.

Segundo Harvey (1996), a administracdo urbana, nos ultimos anos, tem sido conduzida
com base no modelo do empresariamento, preparando as cidades para competicéo,
caracteristico dos paises avangados, onde se aplica a pratica do gerenciamento, da gestdo, do

imediatismo.

Segundo o autor, por trds de muitos projetos bem sucedidos, escondem-se sérios e
crescentes problemas sociais e econémicos, cada vez mais dificeis de serem equacionados.

Contudo, sobre 0 assunto pode-se inferir que:

[...] uma perspectiva critica do empresariamento urbano indica ndo somente seus
impactos negativos, mas também seu potencial para se transformar em um
progressivo corporativismo urbano, dotado de um agudo senso geopolitico de como
construir aliangas e conexdes espaciais para mitigar ou mesmo desafiar a dindmica
hegemdnica de acumulacéo capitalista e dominar a geografia histérica da vida social
(HARVEY, 1996, p.63).

O dominio histérico do capitalismo na vida social, aponta que as adversidades se
constituem e se consolidam, na medida em que os investimentos sdo capitaneados no mercado
internacional mediante processo de negociacdo com o poder local, que se compromete a
transformar as cidades em vitrines para atender aos seus interesses, negligenciando os anseios
e as necessidades sociais. Nesses termos, constituem-se parcerias entre o poder publico e a
iniciativa privada, que passa a ser refém desse capital.

O denominado de Plano estratégico, como dizia Ferrari Junior (2004) “a La Barcelona”
— Espanha, surgiu com mais énfase por volta de 1992, quando aquela cidade foi eleita para
sediar as olimpiadas, implicando na forma encontrada para vender a cidade, dotando-a de um
comportamento empresarial (HARVEY, 1996).

O Planejamento Estratégico é a “[...] explicitacdo da dimensao politica do planejamento
com o fito de tentar costurar aliancas e/ou de promover uma visualizacdo mais clara das
ameacas, das potencialidades e dos obstaculos presentes” (SOUZA, 2006a, p. 138). Como
parte dos projetos urbanos é estratégica, o grau de abertura para a participacdo social é
praticamente inexistente, contudo o apoio dessa sociedade era importante. Sendo assim, uma
forma de deslumbra-la era investir em areas centrais das cidades por possuirem pujante valor
simbolico. O retorno desses investimentos se visualiza pelo aceite e apdio a esses projetos de

governo sem nenhuma restrigéo.
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Uma das implicacdes dessa forma de tratar as cidades remete-se as politicas publicas
que em geral sdo desviadas do seu objetivo, para enfoques direcionados a perspectiva
mercadologica competitiva (FERNANDES, 2001), onde a sociedade se mantém a margem

dessa dinamica.

Embora o modelo de decisdo preponderante seja o tecnocratico, as cidades amapaenses,
mesmo algumas delas estando de frente para 0 mundo, ainda ndo vivenciaram essa
experiéncia e ndo se vislumbra perspectivas de ocorréncia num médio espaco de tempo,

mesmo apos a construcdo da ponte binacional que ligara Oiapoque & Guiana Francesa.

A Composicdo urbana é caracteristica de grande parte dos planos elaborados para o
Amapa, pois consiste em definir fisicamente o ordenamento urbano, influenciado por estilos
arquitetbnicos passados, estabelecendo regras para projetos de construcdo e revitalizacdo
urbana, resguardando as potencialidades locais. Um dos exemplos reside na construcdo de
redes de vias larga e retilinea, contemplando vias expressas, vias arteriais e vias secundarias e
vias terciarias como uma forma de espalhar o trafego hierarquicamente. O eixo dessa rede €
orientado por pontos de destaque, com exuberantes valores simbolicos. Essa € uma influéncia
que vem do estilo barroco (LACAZE, 2001) e que permeia toda a formagdo urbana de
Macapa, onde a Fortaleza de So José serviu de eixo para a expansao da cidade.

Com relacdo ao solo, a ocupacéo € projetada de acordo com os diferentes usos. Esse
modelo preveé ajustes espaciais para 0s bairros existentes, considerando-se as especificidades a
fim de que, uma vez ordenado, desenvolva a sua propria identidade. Essa tipologia urbanistica
também prospecta a criacdo de novos bairros dentro de uma visdo expansionista, mas

tecnocratica, onde a técnica se utiliza dos valores culturais para cumprir o seu papel.

Sobre o urbanismo de gestdo, pode-se salientar que foi desenvolvido na Franga com o
intuito de mitigar uma situacdo pontual, a dos acentuados vazios urbanos em Paris na década
de 1970 (Ibid., 2001). O Brasil absorveu essa forma de atuagdo, implementando-a como
tratamento as questes publicas, nas mais variadas dimensfes, uma sistematica de acéo
bastante questionada nos ultimos anos, principalmente pelo meio académico e cientifico.

De caréter imediatista, rapidamente pulverizou, incorporando-se na forma de atuacdo
dos gestores publico que em geral preferem agir simplesmente, de forma pragmatica, do que
agir a partir do planejar. Isso implica na descontinuidade de agdes do poder publico com
reflexos positivos temporarios, porém os efeitos negativos logo surgem, agravando-se ainda

mais 0s problemas anteriores a execucdo das acbes. As implicacbes dessa pratica se
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manifestam com mais énfase, nas encostas, nos morros e nas areas de varzea urbana, onde a

ocupacdo de da sem nenhum tipo de regra.

No Amap4, ainda se faz presente essa forma de administrar as cidades. A realidade
delineada por décadas mostra claramente que a intervencdo dos gestores ndo se baseou em
instrumentos de planejamentos consistentes e de longo prazo, mas, em planos de a¢ao que nao
se desdobraram a partir de tais instrumentos. Num esfor¢co diminuto, compreende-se que essa
pratica esta intrinsecamente vinculada aos interesses eleitoreiros, dai a urgéncia em realizar

acOes para atender demandas sdcio-espaciais num exiguo periodo de tempo.

O urbanismo de comunicacao é o que muitas cidades, especialmente as do nordeste
brasileiro tém buscado realizar, a fim de torna-las pélos turisticos. O objetivo desse método é
utilizar os meios tecnoldgicos para divulgar a imagem das cidades, de uma forma clara e
moderna, explorando suas potencialidades. O propoésito esté atrelado a atragdo de visitantes e
em contrapartida, a geracdo de postos de trabalho a partir da criacdo de novas atividades
(LACAZE, 2001). Em geral, esse tipo de intervencdo exige projetos espetaculares, com
vigoroso apelo de marketing em detrimento de planos. Esses projetos em geral sdo voltados
para a revitalizacdo das areas com potencial turistico forte. No entanto, nas periferias desses
projetos, consolida-se o contraste social.

A despeito das diversidades de recursos naturais, no Amapa o turismo ainda nao
alavancou. Essas potencialidades ainda permanecem inexploradas, sobretudo, nas cidades dos
municipios distantes da capital. Mas vale elucidar, que a incipiente infra-estrutura revela-se
um entrave expressivo no desenvolvimento de negdcios turisticos, inclusive na capital do
Estado.

Com relacdo ao urbanismo participativo, verifica-se uma sintonia com o que prega o
Estatuto da Cidade no que se refere a valorizacdo da participacdo popular nas discussoes
quando da elaboracdo de planejamentos urbanos, quebrando a hegemonia da técnica em prol
das manifestacGes sociais. Esse modelo preconiza que o planejador deve considerar “[...] 0
espaco vivido e percebido pelos seus habitantes” (Ibid., 2001, p.59). Significa que as pessoas
sdo consideradas integrantes do espaco e como tal devem interferir na projecdo de acéo que
afetardo o contexto habitado.

E o que Souza (2006a) denomina de planejamento autonomicista, aquele em que o
propdsito se concentra na autonomia individual e coletiva frente ao desafio de planejar o

urbano.
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Nesses termos dispde-se que:

A legitimidade do planejamento e da gestdo € atrelada a participacdo dos envolvidos
nos marcos de uma igualdade efetiva de oportunidades de participa¢do nos processos
decisérios a luz de um referencial politico-filos6fico embasado numa sociedade
autbnoma, ou seja, composta por instituicdes garantidoras de acesso a processos de
tomada de decisdo de interesse coletivo e estimuladoras de uma socializa¢do capaz
de produzir individuos emancipados, conscientes e responsaveis (SOUZA, 2006a, p.
212-213).

Esse modelo de urbanismo surgiu no Brasil na década de 1930, sendo o0 marco o Plano
Agache, elaborado para a cidade do Rio de Janeiro pelo urbanista francés de mesmo nome
(VILLACA, 2005). Tem suscitado vigoroso debate, em decorréncia da céetica concepcdo que
paira ainda no ambito da propria gestdo publica, como também, no meio académico e até no

seio da sociedade que nédo tem a cultura de intervir no seu ambiente.

Entretanto, o que os estudos tém indicado é que a sociedade ndo dispde de preparacdo
para ter plena consciéncia de seus direitos, de modo que os relacionamentos entre os atores
envolvidos no processo de elaboracdo de planejamentos seja mais simétrico e, portanto,
democratico. E preciso proporcionar tudo isso aos que vierem ao mundo do lado de baixo da
pirdmide social (SINGER, 2002).

O Amapa, desde 2005, tem vivenciado experiéncias de planejamento baseada no
processo participativo, nos municipios de Macapa, Santana e Laranjal do Jari que serdo
abordados posteriormente. A indutora desse processo foi a Lei que regulamenta artigos da
Constituicdo Federal que tratam da reforma urbana. Vale salientar que, a participacdo social é
algo que gradativamente merece ser estimulada fazendo valer o direito a cidadania. Para tanto,
ter acesso a informacdes durante todo o processo de elaboracdo do plano é fundamental,

permite a compreensao e possibilita intervencdes de forma consistente e democratica.

Como diz Lacaze (2001, p.60) “Qualquer projeto de urbanismo deve satisfazer as
necessidades dos habitantes atuais e futuros”. Contudo, em que pese a evolucdo metodoldgica
nas praticas de elaboracdo de planejamentos, a construcdo de planos de gabinete ainda é
fregliente, sendo o planejamento, por vezes, “[...] negligenciado, e encarado como um luxo,
algo supérfluo, e ndo como uma espécie de investimento futuro” (SOUZA, 2006a, p.407).

Alguns planos até prevéem o combate aos problemas sociais, mas na pratica sdo
excludentes. Significa dizer que, as medidas relativas as demandas sociais, ainda que

prioritarias, comumente sdo relegadas a iniciativas posteriores, ou por vezes, em razdo da
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cegueira institucional sobre essas questfes, nunca saem do papel. Sdo planos considerados
ideais, inventados, por vezes importados a precos modicos, conduzindo a cidade a
modernizacdo excludente (LEFEBVRE, 2006).

A esse respeito infere-se que o processo de urbanizacgdo brasileiro estimula a exclusao
social, especialmente no segmento habitacional, aonde € notéria a segregacdo entre 0s
diversos formatos de moradia e seus ocupantes. As politicas publicas previstas e

implementadas, por vezes ndo tém consonancia com as demandas da populacao.

2.6 POLITICAS PUBLICAS E OS PLANOS COM PARTICIPACAO POPULAR

A retomada das elei¢des diretas para prefeito das capitais brasileiras, em 1985, encetou
uma mudanca de postura dos grupos sociais que se opunham ao modelo autoritario de
administracdo praticado em décadas anteriores. Essa mudanca deflagrou possibilidades de
intervengdes desses grupos na definicdo e fiscalizagdo das politicas publicas locais. Vale
ressaltar que mudangas também estavam ocorrendo no ambito das disputas politicas
emergindo politicos de oposicdo quebrando a hegemonia de partidos e candidatos habituados
a se manterem no poder (SOARES; GONDIM, 2002).

De acordo com esses mesmos autores:

[...] Foi entdo que surgiu uma nova forma de se fazer politica com a participacdo de
movimentos sociais. Os discursos estritamente de oposicdo foram mesclados com
propostas de praticas democraticas, extrapolando a linha da representacdo
parlamentar produzindo assim, mudangas no comportamento de segmentos de
esquerda quanto a validade de as organizacOes da sociedade civil abandonarem uma
postura meramente contestatoria, passando a reivindicar com interlocucdo diretas
com as agéncias estatais” (2002, p. 65).

O conceito de participacdo pressupde compartilhamento de idéias sobre determinado
tema; é tomar parte de decisdes e nos resultados; e, para além disso, é o exercicio de opinar
num processo de discussdo. Brose (1997 Apud GOMES et al., 2005, p.67), sintetiza os
principios que regem a participagdo apontando 10 quesitos fundamentais:
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€ uma necessidade humana e, por conseguinte, constitui um direito das pessoas;
justifica-se por si mesma, ndo por seus resultados;

é um processo de desenvolvimento da consciéncia critica e da aquisi¢do de poder;
leva a apropriacdo do desenvolvimento pela populacéo;

é algo que se aprende fazendo e se aperfeigoa;

pode ser provocada e organizada, sem que isso signifique necessariamente

manipulacéo;
é facilitada com a organizac&o e a criacdo de fluxos de comunicacéo;
devem ser respeitadas as diferengas individuais na forma de participar;

pode resolver conflitos, mas também geréa-los;

10) ndo se deve sacralizar a participacdo: ndo € panacéia nem indispensavel em todas as

ocasides”.

Os discursos da participacdo direta ganham forga, propondo a instalagdo de conselhos

populares deliberativos como meio de fortalecimento social e de poder. Contudo, a populacéo

ainda se manteve alheia aos discursos formulados ndo assimilando essas praticas como

alternativas para penetracéo e intervencao na gestdo publica.

Por tais razdes:

[...JEm lugar da proposta dos chamados “conselhos deliberativos”, algumas
prefeituras consagraram um novo estilo de negociacdo, por intermédio da discussao
do orcamento municipal, que passaria a ser marca das administracfes inovadoras no
poder local (SOARES; GONDIM, 2002, P.67).

Essa estratégia de acdo foi adotada pelo governo de Olivio Dutra em Porto Alegre,

sendo adotadas também, por outros gestores, ainda que de distintas tendéncias politicas.

Posteriormente, houve uma evolucdo para criagdo de conselhos setoriais representantes da

iniciativa privada, ONG’s e organizagdes sociais, para formulacdo de projetos econémicos

(SOARES; GONDIM, 2002) e demais politicas publicas. Essas parcerias foram viabilizadas,

fundamentalmente, quando o regime de governo permitiu inser¢do aos governos municipais,

de politicos envolvidos com movimentos sociais ou oriundos de tais movimentos.

Nessa trajetoria, uma das inovacgdes reveladas na Carta Magna de 1988 diz respeito ao

reconhecimento da relevancia dos principios da descentralizacdo e participacdo social como
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norteadores da elaboracdo de politicas publicas e de aproximacdo entre o Estado e sociedade
civil organizada. O principio da participacdo pressupde a ampliacdo do espaco publico,
possibilitando a intervencdo consciente e informada dos atores sociais envolvidos, nas

diversas areas, quando da definigdo de politicas (SOUZA, 2006a).

A participagdo ndo deve ser concebida como a solugdo para qualquer problema e sim
como um diferencial na elaboracdo de diagndsticos e prospeccao na solucdo de problemas e
otimizacdo de potencialidades (GOMES et al., 2005). A despeito disso, ainda nos dias atuais
se depara com gestores publicos que se evadem de debates e das pressdes resultantes. Desse
modo, perdem a oportunidade de identificar com mais precisédo as demandas da populagéo e

desse modo, o delineamento de politicas publicas urbanas de forma mais consistente.

Entretanto, nesse prisma, ndo se pode deixar de elucidar, que é notdria que a mudanca
de comportamento de grande parte dos gestores publicos € lenta, mas gradativa em dire¢do a
gestdo participativa. Tal mudanca emerge da manifestagédo popular em face de demandas néo
atendidas, abalando a matriz do planejamento modernista e 0s interesses que se voltam ao

planejamento baseado em estratégias flexiveis que se estendem ao nivel das cidades.

Uma sociedade democrética, na medida em que comeca a compreender o seu papel, ndo
consegue conviver com organiza¢Ges baseadas em principios hierarquicos autoritarios, que
ndo reconhecem como legitima a participacdo coletiva. Todavia, 0s interesses por praticas
antidemocraticas estdo por toda parte, especialmente na esfera politica. Os regimes politicos,
em que pese o0 seu discurso democratico, estimulam as relacdes desiguais adotando praticas
assistencialistas e clientelistas da troca de favores, no intuito de manter um autoritarismo
camuflado, o que representa uma ameaca a democracia, fragilizando o pleno exercicio da

cidadania.

Se de um lado, grande parte das autoridades ndo considera importante a interagdo com a
cidadania, por entenderem que essa interacdo lhes renderd mais trabalho, mais custo e,
tomando tudo isso em consideragdo como um entrave para a administracdo local. De outro
lado, a cidadania observa um desperdicio de dinheiro publico, os altos impostos a pagar, a
pouca utilidade do que é feito e, aléem de tudo, a arbitrariedade daquilo que geralmente foi
planificado.

Mas ha que se reconhecer que, a autonomia ora conquistada pelos municipios representa
uma relevante vitdria, entretanto, engendra a enorme responsabilidade de promover a
organizacdo das cidades através de politicas urbanas que atendam a sociedade
independentemente da situacdo partidaria.



66

Segundo Ferrari Junior (2004), algumas prefeituras, a exemplo de Santo André (SP)
mencionada anteriormente, tém assumido um grande desafio, rompendo com préticas
autoritarias, quando convocam a populacao a participar da defini¢do e prioridades de interesse
coletivo, criando espaco para discussdo sobre as questdes urbanas, suscitando uma nova

forma de gerir as cidades.

A participacdo fortalece o exercicio da cidadania e promove a integracdo da sociedade,
além de contribuir para a reducdo de eventuais distorcGes. Sobre esse prisma, visualiza-se
subjacente a gestdo democratica plena, que é aquela em os cidaddos decidem ou delegam o
poder de decisdo a outrem, sem, contudo, deixar de realizar o acompanhamento desse
processo. Isso implica em ndo atribuir tais funcdes a politicos profissionais, que em geral se
utilizam da democracia representativa para atender os seus proprios interesses (SOUZA,
2006a).

Souza (2005) defende que a participacdo popular durante a formulacéo do planejamento
é fundamental. Para tanto, as pessoas envolvidas devem ser aportadas de um manancial de
informacdes e, de fato, exercerem a liberdade para opinar e decidir. O autor critica as
participacdes inventadas, alertando que nesse processo se manifestam distintos tipos de
sujeitos: os oportunistas, que podem se utilizar do discurso favordvel por puro populismo,
para coopta-la em beneficio proprio; os adversarios, que em geral sdo politicos, que se
manifestam contrarios por entenderem que reduzira a legitimidade de seus mandatos; 0s
aperfeicoadores, que também por interesse proprio se mostram favoraveis; e, 0s subversores,
que por meio de uma visdo ambiciosa vém na participacdo popular a perspectiva de

conquistas ou lutas futuras.

Se a exigéncia da participacdo social ndo for cumprida, o prefeito pode ser julgado por
improbidade administrativa conforme prevé a art. 52, Inciso VI do Estatuto que se reporta ao
art. 40, 8§ 4°, inciso I. A participacdo popular também esta assegurada no art. 2°, inciso Il que

estabelece a diretriz da gestdo democratica (BRASIL, 2005a).

De fato, muitos sdo os obstaculos a participacdo popular e que interferem no processo
decisorio durante a elaboracdo de Planos Diretores. Para elucidar sobre tais Obices, Abers
(1997b apud SOUZA, 2006a, p. 387-388), revela estarem associados a trés problematicas: a
problematica da implementacdo, a problematica da cooptacdo e a problematica da

desigualdade.

Na problemética da implementagéo de politicas participativas, 0s entraves em participar
em eventos participativos, estdo atrelados a boicote patronais, escassez de recursos até por
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ingeréncia neste aspecto, conflitos ideoldgicos na administracdo por divergéncias politicas,
incompeténcia gerencial no que se refere a subutilizacdo da base tributaria ou corrupgéo de
administracdes anteriores, resisténcia corporativa e tecnocratica daqueles que detém o

conhecimento técnico.

A problemética da cooptacdo pressupde manipulacdo do processo participativo no
sentido de desfavorecer intervencbes de oposicdo e favorecer aliancas que fortalecam
permanéncias no poder, induzindo a uma pseudoparticipacdo. Para a autora, a cooptacdo € a
subtracdo de margem de manobra autdbnoma da sociedade civil, que sdo passiveis acontecer

mesmo em casos de governos solidos e empenhados com compromissos participativos.

Em que pese as mudancas progressivas envolvendo relagdes entre gestores publicos e
organizacOes sociais, ainda € comum ocorrer a cooptacdo nos processo que deveriam emergir
de discussdes com a sociedade e que envolvem interesses coletivos. Ha gestores publicos que
violam esse direito ao exercicio da cidadania quando ndo conclamam a sociedade discutir
temas de seu interesse. A convocagdo atinge apenas aqueles que em geral se manifestam

favoraveis ao gque esta sendo posto.

Essa préatica de gestores publicos visa tdo somente evitar o confronto, as divergéncias
pela pluralidade de ideias e os conflitos com a sociedade. Dessa forma, cumprem requisitos
legais, aprovam questdes relativas ao seu interesse politico, porém a revelia da sociedade,

descaracterizando a participacao legitima da sociedade.

Na problematica da desigualdade, os dbices surgem em diversas frentes como: caréncia
de recursos financeiros e de tempo para deslocamentos para participacdo em eventos,
voluntariamente, o que ndo depende apenas do Estado, embora este possa contribuir para
minimiza-las, estando vinculadas, portanto, as condi¢des de vida da populacdo mais pobre;
Outra questdo relacionada a essa problematica é a dificuldade que essas pessoas tém de
manifestar as suas demandas de forma espontanea em eventos participativos; e, a incipiente

autoconfianca.

O Estatuto da Cidade avancou no quesito participacdo popular, mas que deveria ter
definido melhor os critérios a fim de evitar o que ele denomina de pseudo-participacdo, aquela
para cumprir apenas as formalidades da lei. A participagdo social autbnoma, democrética, em
uma sociedade heterogénea como a brasileira, “[...] ndo é o de uma participacdo dos
individuos em processos decisérios comandados e coordenados pelo Estado [...] mas sim o de
processos decisorios dos quais os individuos participardo plenamente [...]” (SOUZA, 2006a,
p.332).
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Entretanto vale salientar, que o agente definidor de politicas publicas desconsidera a
desigualdade social. Na realidade, a igualdade brota quando se trata de grupos especificos que
buscam o atendimento aos seus préoprios interesses. Nesse aspecto, a politica publica é restrita
a grupos elitizados, no entanto, defende-se que a massa também deve dispor de vias de
acesso, como agentes de cidadania que sdo. Porém, na pratica isso ndo acontece em razao das

necessidades e interesses distintos.

Olson (1999, p.14) alerta que, ainda que membros de um grupo grande almejem
racionalmente uma maximizacdo de seu bem-estar pessoal, eles ndo agirdo para atingir seus
objetivos coletivos, a menos que haja alguma coercdo para forgd-los a adotarem esse
comportamento. Em geral, ha incentivos como atrativos oferecidos aos membros
individualmente com a condicédo de que eles ajudem a arcar com 0s custos ou 6nus envolvidos
na consecucdo desses objetivos coletivos. 1sso pressupde que os interesses individualizados
ainda sdo muito forte no seio da sociedade.

Um dos agentes determinantes de politicas publicas nacionais, a influenciar os agentes
de poder na definicdo de tais politicas, sdo também as elites internacionais, engendradas pela
economia globalizada. Por outro lado, outra configuragdo vem se delineando em diregéo
contréria. Trata-se de uma nova leitura da organizacdo de classes sociais aliada a

reformulacdo no caréater das politicas pablicas.

Tais classes passaram a ter uma participacao mais efetiva nesse processo. Os segmentos
sociais se propdem a participar de mesas de negociacdo, angariando vantagem aqueles
segmentos com maior poder politico ou econdmico. Nesses segmentos estdo inclusos 0s

agentes oriundos de classes populares e de classes dominantes (elites).

Para Boneti (2006, p. 63-64),

Essa nova configuragdo que se estabelece entre a relacdo das lutas sociais e o Estado
faz com que os movimentos sociais hoje, além de assumirem uma postura de
segmentos em negociagao, comprometeu-se em atividade conjuntas com o préprio
Estado na defesa de setores da sociedade civil, transformando-se de meros
opositores em parceiros. Tarefas que no passado eram de responsabilidade do Estado
sdo assumidas conjuntamente entre o Estado e os movimentos sociais ou ONG’s.

Com o advento da discussédo sobre o processo de urbanizacao, especialmente a partir da
Constituicdo Federal de 1988, os movimentos sociais tem se manifestado na defesa das
demandas sociais, lutando pelo resgate dos seus direitos por meio de politicas publicas.
Nesses termos, Eckstein (s.d apud PUTNAM, 2005, p.80) ressalta que: “E absurdo esperar
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que governantes realizem algo que ndo querem realizar, mas certamente é razoavel esperar

que se empenhem em fazer aquilo que de fato constitui uma preferéncia”.

Esses movimentos tém sido fortemente difundidos, apesar do evidente dominio das
elites. Nesse sentido, o proprio Estatuto da Cidade (BRASIL, 2005a) reforca e garante a
vigorosa discussao no ambito da sociedade por meio do artigo 40, § 4°, I. O intuito é estimular
a promocdo de debates com participacdo da populacdo e de associacfes representativas dos
diversos segmentos, por ocasido da elaboracdo do Plano Diretor, uma vez que a pluralidade de

idéias pode enriquecer o debate.

Segundo Tostes (2006a), ndo ha formulas para elaborar um bom plano, porém quando
este é elaborado pela propria comunidade do municipio envolvido, a probabilidade de éxito é

muito maior.

2.7 PLANOS DIRETORES PARTICIPATIVOS E AS EXPERIENCIAS NO AMAPA

Em principio, o campo do planejamento municipal esta delineado no art. 30, VIII da
Constituicdo Federal de 1988, atribuindo aos municipios a competéncia de legislar sobre
assuntos de interesse local, sejam no ambito social, econdmico, cultural, ambiental, territorial
e de infra-estrutura. Observa-se, portanto, que se trata de atribuigdes complexas, sendo,
sobretudo, imprescindivel o suporte orientador que o planejamento pode oferecer, sinalizando

uma ampla perspectiva de mudanca positiva na dindmica socio-espacial urbana

Todavia, a implementacéo de planos diretores tem mostrado as implicacdes de pensar a
cidade a partir apenas de instrumentos do poder publico para controle e regula¢do do uso do
solo. Nessas circunstancias, além de reproduzirem processos tradicionais de planejamento
urbano, na sua grande maioria significaram uma relacdo de instrumentos urbanisticos sem
definicdo de intervencao adequada para o quadro de degradacdo de grande parte das cidades

brasileiras, com o progressivo crescimento da pobreza e do desemprego.

Para o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2005a, p. 14), o Plano Diretor deve ter como
premissa ser 0 “[...] resultado de um processo politico, dindmico e participativo que mobiliza

0 conjunto da sociedade, todos os segmentos sociais, para discutir e estabelecer um pacto
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sobre o projeto de desenvolvimento do Municipio”. Dai os planos terem recebido um
complemento no seu titulo, passando a serem denominados Plano Diretor Participativo (PDP).

A despeito disso, Ferrari Junior (2004, p. 25) ressalta que, para a implantagdo de um
planejamento urbano politicamente democratico algumas limitacfes perpassam pela mudanca
de atitude na producédo do espaco segregado, pelo uso do poder publico na prética histérica do
clientelismo, pela burocracia e o desmantelamento do setor publico e; pela aplicacdo das leis

sem a influéncia permissiva do poder publico econémico.

Maricato (2001) também elenca alguns obstaculos para formulacdo de propostas
construidas democraticamente. Primeiro, a dificuldade por parte dos planejadores em
considerar o0 ambiente construido e as dindmicas sociais existentes. Outra questao € a maquina
publica administrativa, que além de burocratica, mal gerida e sucateada, os cargos sdo
ocupados por meio de relagdes de compadrio, por pessoas desqualificadas e sem o menor

compromisso com as causas de interesse coletivo.

A esse respeito Tostes (2007a) revela, que a tarefa de construcdo de processos
participativos no decorrer da elaboracdo de planos ndo tem sido facil, principalmente pela
incipiente experiéncia de gestores publicos nesse processo como também na area de

planejamento urbano.

Nesse sentido, Souza (2006a) reforca a importancia da interdisciplinaridade e o grau de
abertura com a participacdo popular. Assim, se o planejamento urbano for aplicado e
monitorado pelos cidaddos, podera induzir, segundo este mesmo autor, o desenvolvimento

urbano, fundamentado na melhoria da qualidade de vida e 0 aumento da justica social.

Significa dizer que, a “legitimidade do planejamento “[...] é atrelada a participacao dos
envolvidos nos marcos de uma igualdade efetiva de oportunidades de participacdo nos
processos decisoérios [...]” (SOUZA, 2006a, p.212). De fato, o planejamento ndo deve ignorar
os saberes locais e a diversidade de vidas, como se as aspiragdes e necessidades concretas das

pessoas, ndo pudessem ser expostas por elas mesmas.

Essa concepcdo fica evidente quando se reflete acerca da seguinte colocacgéo:

Sob um angulo autonomicista, os instrumentos de planejamento, por mais relevantes
e criativos que sejam sO adquirem verdadeira importancia ao terem a sua
operacionalizacdo (regulamentacdo) e a sua implementacdo influenciadas e
monitoradas pelos cidaddos. (SOUZA, 20064, p. 321)
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Dos 16 municipios amapaense, 03 (trés) se enquadram nesse condicionante: Macapa,
Santana e Laranjal do Jari (QUADRO 4). Vale salientar, que tal obrigatoriedade nao isenta
outros municipios a elaborarem seus planos. Oiapoque, por exemplo, possui 19.181 (IBGE.
SIDRA, 2008a), porém esta situado em area de fronteira e em vias de se conectar com a
Guiana Francesa por meio da ponte binacional. Nessas circunstancias, mister se faz a

construcdo de um plano diretor que contemple também essa perspectiva de integracéo.

Os municipios de Serra do Navio e Pedra Branca também se revelam potenciais nessa
questdo mesmo possuindo populacdo menor que 10 mil habitantes (SIDRA. IBGE, 2008a),
pois, além de integrar a faixa de fronteira definida pelo Ministério da Integracdo, tém sido
impactados pelo contingente de migrantes que se instalam progressivamente naquela regido
em busca de uma oportunidade de emprego. O municipio de Serra do Navio vivencia pela
segunda vez esse fluxo migratorio, contudo, na primeira vez, tal fluxo se fixou no seu entorno

dado que ainda funcionava como company town da ICOMI.

QUADRO 4 - Planos Diretores Participativos — PDP (2004-2007)

Ano |  Plano | Contratante Executor Grau de Aplicagdo
2004 [PDUIPTC PMM Prefeitura Municipal de Macapa Ndo avaliado
2005 [PDUIPTC PMS Prefeitura Municipal de Macapa Ndo avaliado
2007 [PDUIPTC PML] Prefeitura Municipal de Laranjal do Jari Ndo avaliado

Fonte: Adaptado de Tostes, 2007b.

2.7.1 Plano Diretor Participativo de Macapa — 2004

No afd de simplesmente cumprir a Lei do Estatuto da Cidade, “[...] o Municipio de
Macapa aprovou um PLANO DIRETOR URBANO DE MACAPA denominado de plano
diretor participativo, sem de fato este ter sido assimilado pelos diferentes segmentos [...]”
(TOSTES, 2007b, p. 8). O documento final recebeu o titulo de Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano e Ambiental de Macapa de acordo com a Lei Complementar N°.
026/2004-PMM, sancionado em 20 de janeiro de 2004 (AMAPA, 2004). Este plano foi
elaborado pelo Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal - IBAM, consultoria do Rio

de Janeiro contratada pela PMM.
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Vérias medidas previstas para o plano no prazo de 01 (um) ano néo foram efetivadas em
conformidade com o texto aprovado pela Camara de Vereadores. Um dos entraves esta
relacionado ao proprio gerenciamento do plano, por auséncia de uma definicdo na estrutura
administrativa do poder publico de como sera realizada a sua gestdo e o relacionamento com

0s setores da sociedade civil.

A discussdo com alguns segmentos da sociedade local acerca do elenco de legislacGes
urbanisticas, em Audiéncia Publica ocorreu em maio de 2007, ou seja, quatro anos apos a
aprovacao do plano, embora essa legislacdo tenha sido elaborada em 2004. Portanto, ocorreu

tardiamente e ainda assim de forma induzida.

O PDP de Macapé carece de um instrumento de aplicacdo no qual a participacdo seja
construida e ndo induzida, para evitar os fracassos do passado. A proposta deve ser
disseminada para ser conhecida ndo apenas de maneira burocratica, mas fazendo com que o
simples cidaddo compreenda a importancia desse instrumento publico e o quanto a sua vida

poderia mudar no futuro a partir dele.

As implicacdes do descaso para com o plano o transforma em um documento qualquer,
sem a pretensdo de estabelecer para a cidade as mudangas que a mesma necessita para se
desenvolver. Sobre esse prisma, cabem, entdo, reflexdes que abarcam os imperiosos esforcos
com que se tem gerido 0 municipio de Macapa, e que ndo tém resultado em mudancas
positivas e continuas, e sim coadunado em um conjunto de ac¢Ges fragmentadas e de incipiente

participacgao popular.

Nesse sentido Tostes (2006a, p. 108-109) destaca 10 itens que ndo estdo sendo

considerados desfavoraveis no gerenciamento do PDP de Macapa:

1) Os planos setoriais ndo foram elaborados;

2) Né&o foi implementada a revisdo do plano em relacdo ao processo de integracéo
regional, e sequer em relagdo ao Municipio de Santana que neste ano elabora o
Plano Diretor Participativo do Municipio;

3) A inaplicacdo do plano principalmente no que tange ao desenvolvimento urbano;

4) O plano ainda é pouco conhecido pelo publico em geral, pois somente setores mais
especializados o conhecem;

5) A néo participacdo dos diversos segmentos da sociedade;

6) A ndo implementacdo do Conselho da Cidade de Macapa;

7) Na&o esta ocorrendo o vinculo do plano com o processo de gerenciamento da cidade;



73

8) Ja ocorreram mudangas no plano, de forma parcial sem que fosse feita a reviséo
integral do documento;

9) Os setores do municipio ainda ndo absorveram o plano como um instrumento
importante de aplicagéo;

10) Recentemente ocorreu alteracdo no plano de forma pontual, sem que houvesse uma

revisao por igual, o que compromete o conjunto do documento.

Analisando os Principios e 0s Objetivos Gerais do plano, verifica-se que todos 0s
dispositivos sdo fundamentais para a perspectiva do desenvolvimento urbano da cidade de
Macapa. Entretanto, as medidas necessarias para implementar este desenvolvimento
despertam duvidas acerca da sua viabilidade, principalmente quanto ao Planejamento
Regional, ja que a proximidade entre Macapa e Santana é grande, mas ndo existem medidas
integradoras entre os dois municipios, a exemplo do que ocorre com o lixo, onde cada um dos
municipios possui uma lixeira publica. H& uma lixeira em Macapd (BR 156) e outra em
Santana (Rod. Duque de Caxias), nenhum consarcio foi articulado para solucionar o problema
em detrimento ao tratamento individual. Isso prevalece mesmo ap6s a aprovacdo do PDP de

ambos 0s municipios.

O forte processo de antropizacdo das areas de ressacas de Macapd, praticamente em
estagio irreversivel, remete ao entendimento de que ndo ha politica em execucdo para a
recuperacdo do patriménio ambiental. E relevante frisar que tais areas funcionam como
condicionante bio-climatico para a cidade fazendo com que haja um equilibrio da temperatura

principalmente nos periodos mais quentes do ano.

Ressalta-se que as ressacas urbanas (varzea) no Amapa, vém sendo ocupadas, sem que a
legislacdo vigente seja aplicada, por problemas que se alastram desde a década de 1980
(TOSTES, 2006a). De acordo com esse autor, a década de 1990 se caracterizou pela auséncia
de programas habitacionais, principalmente voltados a populacdo de baixa renda. Além disso,
houve o intenso processo migratério que levou o Amapa a ter um dos maiores indices de

crescimento populacional do Brasil.

Tostes (2006a) também relata outras questdes que ratificam tal situacdo. A desconexao
entre programas institucionais interferem na descontinuidade de politicas publicas, devido, o
ndo cumprimento de instrumentos de planejamento. Isso reflete na inexisténcia de regulacao
fundiaria urbana, o que agrava os indices de invasdes em areas institucionais. A precarizacdo

de fiscalizagdo e controle do uso do solo, revela-se um dos entraves do ndo cumprimento da
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legislacdo urbana e ambiental.

De acordo com Tostes (2006a), um dos aspectos primordiais do plano é sem duvida o
processo de divulgacdo apos a aprovacdo na Camara de Vereadores. Em muitos municipios
este meio tem sido utilizado principalmente em radios e em documentos expedidos pelas
prefeituras, tendo em vista que grande parte dessas ndo dispde de muitos instrumentos para
fazer valer o processo de publicidade do PDP. A pesar do PDP de Macapa garantir no seu
texto os instrumentos necessarios para tal, a divulgacéo do plano e das leis complementares é
praticamente nula. Ndo séo poucas as adversidades encontradas e a meta para superar tal
dificuldade passa efetivamente por uma mudanca radical no sistema de informagdes oferecido

ao publico.

A Prefeitura de Macapa é uma das poucas instituicbes municipais que ndo oferece
servigo de internet. N&o obstante, o plano foi divulgado em cartilhas, publicado na internet,
encadernado e ofertado a alguns setores da sociedade. Mas, é preciso dialogar sobre o assunto
com a sociedade, divulga-lo em centros comunitarios, as unidades de trabalho, &s empresas e
em outros espacos de encontro de municipes (Ibid., 2006a). Outra questdo relevante que

merece destaque esta relacionada ao prazo para revisao.

Consta na Lei do PDP de Macapa um prazo de cinco (05) para efetivar a sua revisao,
portanto, restam menos de um (01) ano para esse fim e ainda ndo houve movimentacdo da
prefeitura sobre esse aspecto. Ou seja, mais uma vez foi elaborado um instrumento sem

aplicabilidade explicita em beneficio do municipio e de seus municipes.

O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental de Macapa contempla a
legislacdo urbanistica contendo as Leis de Licenciamento, Autorizacao das Atividades Socio-
econémicas; do Perimetro Urbano; de Uso e Ocupacdo do Solo; de Parcelamento de Solo

Urbano; e o Codigo de Obras e Instalagdes.

A Lei de Zoneamento merece interesse relevante, dada a sua utilizagdo universal
(MARICATO, 2001, p.113) para o urbanismo modernista. Segundo Maricato, trata-se de um
instrumento que estabelece regras para o uso do solo. Contudo, tem sido bastante criticado no

meio cientifico, em razdo do seu rigor e do descontrole das dindmicas sdcio-espaciais.

No Brasil, a posicdo é de que essa legislagdo merece flexibilizacdo, a fim de que seja
um instrumento de ampliacdo do direito a cidade e ndo de segregacdo (MARICATO, 2001).
“O Zoneamento pode contribuir para expandir o mercado habitacional e baratear o custo de

moradia” (Ibid., 2001, p.115). Para tanto, mister se faz a definicdo de &reas de Usos Mistos,
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Zonas Especiais de Interesse Social e a construcao de Habitagdes de Interesses Social, desde

que providas de infra-estrutura e servigcos publicos.

Revela-se primordial dizer que a dificuldade ndo é somente da elaboragéo, mas também
de se implementar inicialmente o 6rgao que vai gerir o plano, em conjunto com a sociedade e
todos os setores participantes deste processo, tendo principalmente no Conselho da Cidade
uma importante referéncia. Outra medida € o prefeito estabelecer as metas de aplicacdo entre
0 que € obrigacdo de ser cumprida e o que sdo necessidades fundamentais de serem
reorganizadas, pois as medidas que vém sendo adotadas ndo refletem o que estd descrito no
PDP de Macapa em relagdo a matéria, ferindo assim o principio da Gestdo Democrética e da

Funcéo Social da Cidade.

2.7.2 Plano Diretor Participativo de Santana (2005) e Laranjal do Jari (2007)

Plano Diretor Participativo de Santana foi aprovado em de 2005 e o de Laranjal do Jari
em 2007, sendo este ultimo o objeto de estudo desta pesquisa. Como de praxe, a fase inicial
de elaboracdo concentrou-se na construcdo de uma leitura técnica da cidade, contando com
representantes de diversos segmentos sociais e da Universidade Federal do Amapa. A

presenca das universidades na elaboracao de planejamentos publicos tem sido fundamental.

O diagnostico do PDP de Santana apontou gque o adensamento populacional cresce
continuamente, ampliando os baixos niveis de qualidade de vida, acentuando as desigualdades
sociais como também espaciais. Contudo, destacou que Santana é a principal porta de entrada
do estado do Amapa por conta do porto. Costuma-se afirmar que a cidade esta de frente para o
mundo. Outra constatacdo € que a cidade ja se encontra conurbada com Macapa
possibilitando uma relagdo mais estreita entre as duas cidades, embora essa vantagem néo seja
percebida e nem apropriada pelos gestores publicos de ambos 0s municipios. O projeto que
demonstra claramente essa aproximacgio é a Area de Livre Comércio de Macapa e Santana,
para fins estritamente comerciais.

O PDP em tela tem produzido alguns efeitos como, por exemplo, a atualizagdo do
Cddigo Tributario e da Planta de Valores do municipio em 2006. Sdo elementos fundamentais
na definicdo de valores para cobranca de tributos que afetam o montante das receitas
municipais, um dos instrumentos importantes para viabilizacdo do plano diretor. Contudo, a

prefeitura ndo estd cumprindo um dos principios do Estatuto da Cidade que é o da
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publicidade. O préprio site daquela Instituicdo ndo contempla o plano como a sua lei maior.
Segundo Tostes (2006a), esse plano possui forte viés participativo. Como instrumento
de gestdo se revela capaz de catalizar as transformacdes que possam interferir no processo de
desenvolvimento local, garantindo ordenamento, regulagdo, mobilidade, acessibilidade,
seguranca, em fim, a cidade para todos de acordo com o Estatuto da Cidade. Mas, ndo basta
ter atributos nesse sentido, € preciso que os gestores daquele municipio o adotem como o

direcionador de suas a¢des, sob pena de se transformar num instrumento meramente formal.

O plano prevé acOes integradas entre todas as esferas de governo, em prol da mitigagéo
das limitagcBes econdmicas, politicas e ambientais existentes que engendram dificuldades de
saneamento por meio de agdes isoladas. Contudo, essas acdes ainda ndo foram materializadas
e revestidas em beneficios sdcio-espaciais urbanos entre Macapéa e Santana. A parceria entre
essas esferas € fundamental, entretanto, por vezes, por questbes politico-partidarias o
municipio acaba ndo obtendo o beneficio decorrente e, portanto, ndo resgatando as condi¢oes
de urbanidade da cidade.

O Plano Diretor Participativo de Laranjal do Jari sera discutido no quarto capitulo. A
abordagem contempla trajetéria de construcdo, atores envolvidos, diretrizes e principios
norteadores e as contribuicOes para as areas de varzea urbanas em resposta ao problema
proposto. Para tanto, faz-se necessario contextualizar a cidade de Laranjal do Jari, elucidando
sobre que circunstancia se originou o processo adverso da ocupacdo desordenada naquele
municipio, especialmente no que tange as areas Umidas da cidade.

Antes dessa abordagem, vale aqui um adendo sobre o Plano Diretor Participativo do
municipio de Oiapoque, visto que esta localizado em area fronteirica com a Guiana Francesa,
possui exuberante potencial natural e, também coaduna problemas sdcio-espaciais que
merecem ser equacionados. O municipio de Oiapoque teve seu plano diretor iniciado em
2005, fruto de uma parceria entre a Prefeitura local e a Universidade Federal do Amap4, por
meio da celebracdo de Convénio de Cooperagdo Técnica. Formam realizados alguns
seminarios, contudo, os trabalhos ndo foram adiante em razdo da Prefeitura ndo haver
cumprido a sua parte nas condi¢Bes avencadas. Porém, existe a perspectiva de retomada desse
plano, embora ndo haja ainda um cronograma definido, o que podera ser interessante, haja

vista que esse municipio esta prestes a se conectar com a Guiana Francesa por via terrestre.



3 A URBANIZACAO DE LARANJAL DO JARI: DA GENESE A EXPANSAO E AS
IMPLICACOES NO CONTEXTO SOCIO-ESPACIAL

3.1 A VILA DO BEIRADAO E A TRANSFORMACAO EM MUNICIPIO

Antes de ser reconhecido como Beiraddo®, no local havia uma “currutela” denominada
Laranjal do Jary, nome emprestado de um sitio existente na regido, pertecente ao Sr. Jodo
Felipe Neto, segundo seu Gama*, que se fixou no local em 1967 por inducdo da Empresa Jari.
Com a solidificacao urbana constituida freneticamente e proxima ao rio, a populacao residente
atribuiu 0 nome de Beiraddo. Em 1987, com a sua conversdo em municipio, recebeu

novamente a denominacdo de Laranjal do Jari, desta feita sem o “y”.

Nesse local, o comércio inicialmente era estritamente fluvial, através de regatGes®,
passando a ser movimentado progressivamente também, em decorréncia do intenso processo
de migracdo, no préprio Beiraddo. A economia girava em torno do pequeno comércio de
bebidas, roupas, cigarros e armas em atendimento de demandas oriundas de trabalhadores do
Complexo Jari. Paralelamente, o comércio do sexo se dinamizava aproveitando-se da
implantacdo das restricdes impostas pelo Projeto Jari, no provimento de lazer aos seus
funcionarios, em Monte Dourado (PA). Esse propdsito, intensificou o movimento de
prostitutas e cafetdes, que vislumbravam um meio de sobrevivéncia, tendo em vista a auséncia

de outras opg¢0es de entretenimento.

A ocupacdo desordenada se fortaleceu em areas improprias para habitacdo. Dessa
forma, o Beiraddo amargou sérios problemas com a auséncia de saneamento, encetando

precarias condi¢des de salubridade; esgoto a céu aberto; alta densidade de residuos sélidos e

20 E a parte alta das margens de rios, contudo, para elucidar a forma de ocupagdo que se constituiu inicialmente
em Laranjal do Jari, Sautichuck et al (1979) consideram forma de povoagdo tipica da Amazobnia, onde as
habitacGes sdo construidas nas beiras dos rios, em forma de palafitas.

2! Seu Benedito Augusto da Gama, em depoimento a esta pesquisadora sobre a génese do Municipio de Laranjal
do Jari e os problemas decorrentes do processo de ocupacao, em 29. 10. 2007, informou que é um dos moradores
mais antigos de Laranjal do Jari. Ele conta que trabalhou para José Jalio e, posteriormente, para Ludwig. E que
morou em Monte Dourado, & época Olho d’Agua, onde casou e constituiu familia. Contudo, quando da
instalacdo do complexo Jari, foi convidado a migrar para a outra margem do rio Jari, hoje Samaima em Laranjal
do Jari, para ceder lugar a construgdo do primeiro hospital de Monte Dourado.

22 Barco conhecido como vendedor ambulante, 0 mascate dos rios amazonicos que utilizava-se da venda a vista e
a prazo, contabilizando-as um caderno a fim de que tivessem um controle e assim pudessem descontar do valor
da venda possiveis compras de produtos da floresta (LOUREIRO, 1992)
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lixo sem coleta regular; auséncia de mobilidade e acessibilidade urbana; e, principalmente, as
arriscadas circunstancias de habitabilidade, que se enraizaram ao longo de décadas.
Atualmente o poder pablico municipal realiza a coleta de lixo e residuos solidos, porém
adotando medidas que s&o paliativas, acondicionando-os de forma inadequada em um
vazadouro (lixao), distante cerca de 6 km do perimetro urbano.

Com a aglomeracdo populacional as margens do rio, a morfologia urbana do entdo
Beiradao, foi sendo delineada no formato de um cinturdo, como se pode observar na FIGURA
2. Era comum se referir aquele aglomerado como “a beira do rio e do alagado”, pois a
formacdo do lugar caracterizava-se pelas pontes e passarelas, construidas sobre palafitas,
configurando-se em um espa¢o com distintos usos. As casas foram construidas também, em
forma de palafitas, umas muito proximas as outras, com poluigdo sonora intensa, assim como
olhares e odores dificeis de serem evitados. As janelas e portas quase sempre estdo com as
aberturas voltadas para as passarelas, ou para janelas e portas de outras casas,

impossibilitando o direito de privacidade entre seus moradores.

FIGURA 2 - Vista aérea do Beiraddo
Fonte: For¢a Tarefa Local, 2006
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Atualmente, a area urbana ja ndo se restringe apenas a essa formatacdo, contudo, 49%
da populacédo local ainda habitam as areas de varzea urbanas (FORCA TAREFA LOCAL,
2006). Em termos absolutos estima-se que 13.972 pessoas vivem nessas condicdes, em
aproximadamente 3.343% domicilios. Nesse sentido a relagdo desses habitantes com o rio
ainda é intensa, em razdo dos multiplos usos, que coadunados constituem grande parte da vida
cotidiana daquelas pessoas: lavagem roupas, loucas e alimentos; consumo de agua; banho;

além de, despejo de dejetos humanos sob as casa e diretamente no rio.

Como solucdo, a empresa Jari Celulose propds a transferéncia da populagdo para um
local alto e seco, em area de jurisdicdo do Territdrio, porém de propriedade e posse da citada
empresa, cabendo ao governo do Amapa a instalacdo da infra-estrutura necessaria. Nessa
proposta residia a intencdo de energizar o controle sobre a vida daquela populacdo e de
proteger o seu patrimbnio da invasdo de potenciais posseiros. Ou seja, a populagédo
remanejada jamais teria a propriedade das terras por ela ocupadas, além de ser submetida a
tipologias habitacionais construidas de forma estratificada, nutrindo a segregacdo social. O
governo amapaense refutou a proposta, mas o que vale salientar € que aquela época ja se

vislumbrava os problemas que ainda persistem.

No municipio de Laranjal do Jari sdo encontrados 0s seguintes tipos de vegetacgdo:
formagdes pioneiras e florestas densas (CRPM, 1998). Na area urbana predominam as
formacdes pioneiras, que sdo vegetacOes caracteristicas de areas sujeitas a influéncias de rios.
Sdo areas deprimidas e inundadas periodicamente como ocorrem todos 0s anos por ocasido do
periodo de inverno, onde a incidéncia de chuvas no estado do Amapa, como um todo, é

intensa e frequente.

De acordo com IEPA (2000, p. 39):

[...] sdo literalmente ambientes frageis, com origem e funcionamento ligados a
depreciagdo de sedimentos geologicamente recentes, profundamente influenciados
pelos regimes de marés e de aguas pluviais. Sdo as chamadas planicies de
inundacdo, planicies quaternarias, planicies aluviais, etc.

Em geral caracterizam-se pela ocupacdo essencialmente ribeirinha, dando-se na forma
de pequenos nucleos comunitarios e moradores dispersos. Todavia, na area urbana de Laranjal

do Jari, a presenca do Projeto Jari no seu entorno, capitaneou um contingente populacional

2 Considerando 4,18 pessoas por domicilio apontadas pela pesquisa de campo; bases Censo de 2000 — Forca
Tarefa Local, 2006.
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significativo formando aglomeracfes prioritariamente assentadas nessa parte do municipio.
“Com esse cenario simplificado, tem-se uma amostra complexa natural das varzeas e de suas

principais relacdes sociais” (IEPA, 2000, p.39).

De um lado, as condi¢bes de fragilidade sugerem que qualquer intervencéo
modificadora seja amparada por principios e praticas conservacionistas. De outro lado, o
processo de antropizacdo engendrado ao longo do tempo, constitui-se em sinalizador de que

as areas afetadas carecem de mecanismos de regulacéo.

A formacdo do nucleo urbano e o adensamento populacional suscitaram, naturalmente,
uma pressdo social em funcdo das demandas e da ocorréncia de sinistros, em parte da area
urbana de Laranjal do Jari, implicando em uma decis@o politico-administrativa que resultou
na transformacéo da “Vila do Beiraddao” em municipio, através do Decreto n° 7.639 de 17 de

dezembro de 1987 (TOSTES, 2006b), até entdo vinculado ao municipio de Mazagao.

A histdria revela que, a transformacdo espacial urbana de Laranjal do Jari decorre,

sobretudo, de:

[...] mais uma forma social que constitui um nivel de integracdo das acles e dos
atores, dos grupos e das trocas. Essa forma é caracterizada pela relagdo privilegiada
com um lugar, que varia em sua intensidade e em seu contetdo. A questdo se
desloca entdo da defini¢do substancial do local & articulagdo dos diferentes lugares
de integracdo, & sua importancia, a riqueza de seu contetdo [...] (BOURDIN, 2001,
p. 56).

O novo municipio localiza-se na parte Sul Ocidental do estado do Amapa, limitando-se
geograficamente com 0s municipios de Vitoria do Jari, Mazagao, Pedra Branca do Amapari,
Almeirim — Distrito de Monte Dourado-PA, Suriname e Guiana Francesa. Possui uma
extensao territorial de 31.170,30 Km?, dessas terras, quase 100% foram destinadas a parques,
reservas e areas privadas, restando apenas 32 Km? consideradas patriménio do municipio
(TOSTES, 2006b), onde hoje funciona a cidade de Laranjal do Jari (FIGURA 3), distante 265
Km da capital do Estado do Amapa (CPRM, 1998).

Essa reduzida &rea representa um entrave para a futura expansdo, carecendo de agoes
junto as demais esferas de governo que resultem na sua ampliacdo, tendo em vista que parte
da area habitada é inadequada para tal proposito e que a expansdo aponta em direcdo da BR

156, parte alta da cidade.

Sobre tal aspecto, vislumbra-se uma alternativa: a negociacéo, pelo Governo do Estado
do Amap4, das terras de propriedade da Jari Celulose, reservada pela empresa como uma
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especie de compensacao pela exploracdo cometida em solo amapaense, desde a sua instalacédo

no Vale do Jari.
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FIGURA 3 - Sede do municipio e as areas em estudos.
Fontes: GOOGLE EARTH, 2008; SIDRA. IBGE, 2008b.

A criacdo do municipio suscitou uma evolucdo no inicio da década de 1990 quando se
configura uma nova organizacgdo espacial, com a divisdo em bairros e loteamentos (FIGURA
4). Segundo Lins (2001, p.301), o “[...] “Beiraddo”, embora com crescimento desordenado e
muito promiscuo, comeca a ter edifica¢des na terra firme, com ruas bem tracadas, luz elétrica

e indicio de que a Cidade devera fixar residéncias familiares neste local [...]".

Essa forma de organizacdo espacial facilita o gerenciamento e permite ao gestor
visualizar melhor os problemas e projetar potenciais solucdes, ademais de ter um controle
sobre 0 espaco a ser administrado. A despeito da referida evolucéo, verifica-se na FIGURA 4,
que tambeém foi significativa no ano 2000, mantendo a forma de uma ancora, porém ainda
desordenada. A expansdo da cidade refletiu na mobilidade e no sistema viario, carreando
problemas substanciais a serem resolvidos, tendo em vista o desconforto que causam na

populacdo. Tal sistema parte de uma avenida denominada Tancredo Neves, construida
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perpendicular ao eixo do rio, estendendo-se até a BR 156. Funciona como uma barragem

dividindo ao meio as areas de varzea, porém, converteu-se em importante corredor comercial.
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FIGURA 4 - Evolucdo Urbana de Laranjal do Jari (décadas de 1970, 1980 e 1990)

Fonte: Topcar, 2005/SEMA/DGEO, 2004

Elaborado pela equipe técnica do PDP Laranjal do Jari
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O tréansito ainda é desorganizado, pedestres, ciclistas, carros, motos transitam sem
nenhuma preocupacdo com a seguranca, onde cada um tende a se defender a fim de evitar
potenciais acidentes. A mobilidade foi igualmente afetada, em razdo da permanente
concentracdo de setores comerciais, de equipamentos e servigos publicos, na area central,
implicando na incipiéncia de conforto aos que habitam 0s novos bairros resultantes dessa

expansao.

O acelerado processo de expanséo refletiu na populacdo de Laranjal do Jari. Em 2007, o
resultado do censo apontou uma populagdo de 37.491 habitantes, com um incremento de
75,42% em relacdo a 1991 (FIGURA 5). Em 1991, a populacdo urbana era de 66,91%,
concentrando-se 33,09 na area rural. Em 2007, a populacdo urbana ja representava 94,91%.
Segundo o IBGE, oficiosamente, ndo houve migracdo de populacdes de areas rurais para a
area urbana e sim anexacdo de terras a &rea urbana que abarcou parte da &rea rural,

capitaneando também a populacao residente nessas terras.
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FIGURA 5 - Populacdo do municipio de Laranjal do Jari
Fonte: SIDRA. IBGE, 2008a

A criacdo do municipio engendrou, em parte, uma perspectiva de organizacdo socio-
espacial, uma vez que, constitucionalmente conquistou a sua autonomia, logrando éxito na
conquista as transferéncias constitucionais e voluntarias. Nao obstante, ainda perduram
indefinicdes de algumas competéncias, especialmente quando envolvem questBes sociais

(COHN, 2002). Vale salientar, que essa autonomia proporcionou ao municipio, o direito de
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instituir os tributos em conformidade com a legislacdo pertinente, no intuito de auferir

arrecadacao propria. Porém, essa pratica ainda néo se revelou promissora.

As financas tém um papel fundamental na gestdo publica, por permitir a execucao das
acdes planejadas. Sobre esse aspecto, Moledo (In: VERGARA; CORREA, 2004, p.167)*
alerta, que “O poder publico local, detentor do poder de tributar, tem, na forca impositiva do
tributo, a melhor fonte geradora de receita para investir em seus programas de
desenvolvimento”. Vale ressaltar que, a ocorréncia de fatos geradores® de tributos e 0 uso
adequado das legislacbes correspondentes, ndo so restringem a guerra fiscal como também

sdo indutores de incremento na receita propria.

O municipio de Laranjal do Jari sobrevive sob total dependéncia das demais esferas de
governo, conforme se verifica na TABELA 5 que se segue. Por meio desses dados é possivel
confirmar que as transferéncias constitucionais sao significativas, representando em torno de
95% de toda a receita atribuida ao municipio. Isso ndo é salutar para o desenvolvimento de
uma gestdo municipal efetiva, uma vez que a autonomia financeira do municipio €
praticamente inexistente. Por conta da fragilidade financeira, as transferéncias voluntarias,
celebracdo de convénios e repasses constitucionais do governo federal e estadual, sdo
primordiais para o desenvolvimento das atividades inerentes ao poder publico municipal,

inclusive investimentos em politicas pablicas.

Os dados da referida tabela apontam, que a saude financeira do municipio, embora
apresente uma recuperacao progressiva, o crescimento individual das receitas de um ano em
relagdo a outro oscila significativamente. O IPTU* e o0 ISSQN?, considerados os tributos de

maior expressao para 0 municipio nao tém sido valorizados a contento.

A cobranca de IPTU se revela bastante prejudicada, num primeiro olhar, pelas condicdes
de desorganizacdo dos terrenos e conseqlientemente, a desatualizacdo do cadastro imobiliario
do municipio (MARICATO, 2001). A atualizacdo cadastral permite identificar a existéncia de
iméveis ou loteamentos clandestinos, além de outras questdes. Permite também, a
implementacdo da justica fiscal e a definicdo de medidas que conduzam os imdveis ao

cumprimento da sua fungéo social (ROLNIK, 2001).

O ISSQN, por sua vez, por ser um imposto que incide sobre servigos realizados por

2 Artigo: Um estudo sobre a geracdo de receita tributaria visando ao desenvolvimento econdmico in Proposta
para uma gestdo municipal efetiva.

%5 Fatos que motivam a cobranca de tributos.

%8 Imposto Predial e Territorial Urbano

2" Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza
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empresas prestadoras de servicos, dispde de meios juridicos para restringir a sua evasao.
Nesse aspecto, pode-se contar com os efeitos da legislacdo que instituiu a substituicdo
tributaria® (MULTICIDADES, 2005), onde as empresas contratantes dos servicos de outras,
responsabilizam-se pela retengdo desse imposto para posterior repasse ao municipio. Outro
efeito interessante se refere a reducdo desse imposto até a aliquota minima de 2% em caso de
utilizacdo como margem para captacdo de novos investidores para 0 municipio e que pode ser
adotada a titulo de incentivo fiscal®® (Ibid., 2005).

TABELA 4 - Composic¢édo das Receitas do municipio de Laranjal do Jari (em Reais)

Ano Corrente 2001 % 2002 % 2005 % 2006 %
RECEITATOTAL (Corrente) 031207546 10000 636782443 10000 1626760635 10000  19.559.38003 100,00
RECEITAS TRIBUTARIAS 289.04039 538 40241967 63 48142219 296 69183951 3M

IPTU 2389264 X 0.586,45 X 181365 X
IRRF 900,00 X 5903888 X W 54T X
ITBI 131,26 X 227.686,46 X
ISSQN" 191.628,66 X 2675003 X 19911306 X 45064216 X

TAXAS 7248783 X 6629399 X 52.809,02 X 60.702,41 X

TRNSF. ESTADUAIS 63750676 1087 4294971 666 146299956 899 226271685 1157
TRNS. FEDERAIS (44642831 8275 560049393 87,02 1386544222 8523  16.A7ASOLST 8269
RECEITAS PATRIMONIAIS .o 4818238 28 4021210 220

Fonte: STN, 2008

No decorrer da pesquisa, observou-se que a escassez de recursos proprios a disposicao
da gestdo municipal requer um diagndstico emergencial dos fatores que conduzem a essa
lastimavel realidade. A inexisténcia de instrumentos adequados para cobranca, arrecadacao,
controle e repasse de informacbes por exigéncia legal também conduzem o municipio a
evasdo de receita, por vezes jamais recuperavel, com prejuizos imediatos as politicas sociais
locais. Por essa razdo, sobressai identificar os Obices para a mudanca desse quadro em

Laranjal do Jari, a comecar pelos impostos mais importantes de competéncia do municipio.

Sobre o Imposto de Renda Retido na Fonte — IRRF vale elucidar, que embora o apareca
computado como receita propria (SNT, 2008), na realidade, comp&e o elenco de receitas de
transferéncia, de acordo com o plano de contas contabeis, divulgado pela Secretaria do
Tesouro Nacional, tendo em vista que o seu valor € deduzido do montante do Fundo de

Participacdo dos Municipios (FPM) quando da transferéncia ao municipio.

%8 ei Complementar 116/2003
2 Emenda Constitucional n® 37
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Essa realidade se verifica em praticamente todos os municipios brasileiros, ainda assim,
0 gestor municipal de Laranjal do Jari deve considerar o aspecto tributario como uma de suas
acOes prioritarias. Essa arrecadacdo € um dos instrumentos de politica urbana previstos pelo
Plano Diretor Participativo vigente. E como tal, repercutird, fundamentalmente, na execucéo
das acdes resultantes dos desdobramentos que o plano engendrard, dirigidos aos problemas

urbanos e ambientais das areas de varzea.

N&o basta ter uma gestdo municipal efetiva, instrumento de planejamento compativel
com a realidade local, sem, contudo, dispor de recursos financeiros para operacionalizacdo
das acdes planejadas. Pode até parecer simplista, uma vez que culturalmente no Brasil, 0s
tributos nédo sdo arrecadados conforme determina a legislacdo, mas € urgente a reversao desse
quadro. Esta € uma das razdes pelas quais os projetos de politicas publicas ndao sdo executados
a contento. Contudo, tal medida requer mudanga de postura por parte da gestdo municipal no
sentido de criar condigdes para que iSso ocorra.

3.2 PROBLEMAS URBANOS DAS AREAS DE VARZEA

Os problemas urbanos de Laranjal do Jari sdo recorrentes a sua génese e encontram-se
disseminados em toda a extensdo da area urbana, porém com elevada visibilidade de
concentracdo, nas areas ambientalmente frageis (IEPA, 2000). Tais areas se encaixam na
condicéo de “cidade ilegal” (MARICATO, 2001, p.43), na medida em que a dindmica socio-
espacial articula-se sem nenhum tipo de regra. Assim, a ocupa¢do “predatdria e irracional”
(Ibid., 2001, p.44) contribui para a producdo de um elenco de problemas que se somam,
afetando a qualidade de vida de habitantes que se fixaram nessas &reas improprias para
habitabilidade.

Vale salientar, que o proprio Poder Pablico fortaleceu essa forma de ocupacdo quando
instalou escolas, creches, posto de saude, delegacia, secretarias da prefeitura, 6rgdos publicos
estaduais e federais, dentre outros, em ambientes improprios para tal. Maricato (2001, p.15)
ressalta que, a ocupacdo em areas improprias, com total auséncia de regras, submete 0s
habitantes a um elenco de males protestaveis nos dias atuais constituindo uma “tragédia

urbana”: enchentes, incéndios, como o0s que se encontram discriminados no QUADRO 5 a
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sequir, além de epidemias, desmoronamentos, poluicdo hidrica, saneamento inadequado,

adensamento populacional em condicdes lastimaveis e por extensao, incremento da violéncia.

QUADRO 5 - Sinistros ocorridos na Cidade de Laranjal do Jari

Ano Sinistros Consequéncias
1982 {Incéndio Queimou grande parte do setor comercial.
1985 {Incéndio Consumiu 10 casas no bairro da Malvina
Considerado o maior incéndio, atingiu a parte principal do comercio,
1989 {Incéndio incluindo o trapiche principal e a Prefeitura
1996 {Enchente (nivel do rio: dado néo disponivel)  [Afetou todas as areas de varzea
2000 (Enchente (nivel do rio: 3 metros) Afetou todas as areas de varzea, considerada a maior enchente.
Destruiu residéneias e estabelecimentos comerciais no setor comercial e
2006 {Incéndio adjacéncias.
2008 |Enchente (nivel do rio: 2,84 metros) Desabrigou em torno de 350 familias moradoras das dreas de vérzea

Fonte: CPRM, 2008, levantamento proprio, TAVARES, In: Jornal do dia online, 2008.

Os dados acima apontam e ratificam a situacdo de risco social, espacial e ambiental
iminente nas areas de varzea em decorréncia dessa forma de ocupagdo. A enchente de 2000
atingiu 3 metros acima do nivel do rio, desalojando as pessoas que habitavam nessas areas.
Tais pessoas foram deslocadas para o bairro do Agreste, criado em area de terra firme, por
volta de 1996, ampliando a extensdo daquele bairro. Contudo, grande parte dessas pessoas

retornou a beira do rio, mesmo correndo riscos de incidéncia de outras enchentes.

O incéndio de 2006 também foi considerado de grandes propor¢es, vitimando em torno
de 215 pessoas, que tiveram suas casas ou estabelecimentos comerciais atingidos pelo fogo.
O local afetado ainda permanece praticamente inalterado, no entanto é importante salientar
que a prefeitura local proveu uma alternativa para conectar o eixo comercial ndo afetado e as
areas ocupadas no entorno daquelas afetadas pelo incéndio, construindo uma passarela de
concreto, 0 que o Plano Diretor vigente ndo permite, tendo em vista 0 que se encontra

previsto, no referido plano, para aquela area.

As condicBes de sobrevivéncia em tais &reas representam a marca da desigualdade
social que impera no municipio, na medida em que as aglomeraces irregulares, “ilegais”,
sujeitam-se as consequéncias perturbadoras (MARICATO, 2001), com impacto ambiental

significativo, a exemplo dos sinistros que tém ocorrido na cidade de Laranjal do Jari. Nesse
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contexto, os sinistros sdo factiveis de acontecer em razdo da degradacdo ambiental provocada
por acumulo de lixo e residuos sélidos nos locais inadequados que impedem o fluxo normal
das &guas do rio Jari. Associado a isso, as precérias condi¢cdes habitacionais vigentes,

conforme se pode visualizar na FIGURA 6, que se segue.

. e Local
7 N g Onde esté
Terminal  -Local do incéndio sendo construida a
de carga de 2006 da ponte

FIGURA 6 - Vista Aérea da cidade de Laranjal do Jari
Fonte: Forca Tarefa Local, 2006

Laranjal do Jari € detentora de forte interesse econdmico em razdo das potencialidades
naturais que o municipio apresenta. Entretanto, continua atraindo migrantes de outras regides,
multiplicando-se os problemas sociais - uma vez que o poder publico ndo consegue responder
positivamente na mesma velocidade, e ademais, interferindo na organizacao espacial das areas
de vérzea que se transformou numa enorme favela fluvial (FIGURA 6). Essa realidade parece
uma questdo de resisténcia, mas, sobretudo, de sobrevivéncia, quando pessoas se apropriam
de locais inadequados para fixarem suas residéncias, além de dificultar a regularizacdo

fundiéria.

Em alusdo a qualidade de vida, o Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento
— PNUD (2007), na consolidagio do indice de Desenvolvimento Humano (IDH), indica que
Laranjal do Jari esta entre as regides consideradas de médio desenvolvimento humano (IDH
entre 0,5 e 0,8), conforme a TABELA 6 que se segue.
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TABELA 5 - indice de Desenvolvimento Humano de Laranjal do Jari
Ano 1991 2000

indice de Desenvolvimento Humano Municipal 0,635 0,732
Educacao 0,63 0,852
Longevidade 0,651 0,728
Renda 0,624 0,617

Fonte: PNUD, 2007

Segundo o PNUD (2007), no periodo 1991-2000, o indice de Desenvolvimento
Humano Municipal (IDH-M) de Laranjal do Jari cresceu 15,28%. O segmento que mais
contribuiu para este crescimento em 2000 foi a Educagdo representando 38,78%. A
Longevidade, 33,14% e a Renda, 28,08%. Em referéncia aos outros municipios do estado,
Laranjal do Jari apresenta uma situacdo confortavel, ocupando a 5% posi¢do. No entanto, em

que pesem esses dados positivos, a realidade que esta posta contesta esses nimero.

Com relagdo as condigdes socio-econémicas, 0os dados registrados no relatério sobre a
pobreza no Amapa, elaborado pelo Banco Mundial (ROCHA, 2002), somados aos dados
coletados pela Forca Tarefa Local® (2006), apresentaram o seguinte resultado: 7% dos pobres
do Estado do Amapa estdo em Laranjal do Jari que correspondem a 48,7% dos habitantes da
sua area urbana e, portanto, a uma populacdo de 13.887 habitantes considerando o censo de
2000 mensurado pelo IBGE.

A renda per capita estimada por Rocha (2002) foi de R$ 80,74 e dentre os chefes de
familia investigados, 5% nédo possuiam renda. Relacionando as condi¢fes de pobreza a renda,
observou-se que dos entrevistados pela Forca Tarefa Local, em 2006, 21% estdo abaixo da
linha de pobreza, sobrevivendo com uma renda per capita de R$ 41,86 e 28 % estdo na linha
de pobreza, com uma renda per capita de R$ 83,73, ou seja, 49% dos respondentes afirmaram

gue vivem com parcos recursos financeiros.

Os domicilios sem acesso a rede de abastecimento de agua representam 19,79% e a
propor¢do de domicilios inadequados quanto ao abastecimento de agua € de 20% (ROCHA,
2002). Esses dois ultimos indicadores, segundo o relatorio, atenuam as adversidades vividas
pela populacdo das areas de varzea. No entanto, apesar de 63% dos respondentes revelaram

que a agua fornecida pela Companhia de Agua — CAESA, recebe hipoclorito, o destino que é

%0 Grupo formado por agentes sociais e sociedade civil de Laranjal do Jari, constituido para apoiar a elaborago
do PDP na coleta e consolidacéo de dados, e também na logistica que envolveu todo o processo.
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dado a agua utilizada € inadequado, vez que 84% ou mandam a agua para rua, ou para o rio,
ou despejam a céu aberto (FORCA TAREFA LOCAL, 2006).

Sobre o prisma do esgoto sanitario inadequado, o indicador sinalizou um resultado
bastante critico de 99% (ROCHA, 2002). O relatorio da For¢a Tarefa Local (2006), apontou
que 64% da populacdo entrevistada usam esgoto de forma inadequada e 63% das casas

visitadas tém banheiros na parte externa.

Os dados apresentados mostram dissonancia do IDH-M frente aos relatérios do Banco
Mundial emitido em 2002 e o da Forca Tarefa Local do PDP formulado em 2006, sendo que o
primeiro, ndo reflete as precérias condi¢des de vida da populacdo residente nas areas de
varzea urbana. A situacdo socio-espacial e ambiental dessas areas contrapfe os dados
consolidados pelo PNUD, mas confirmam os indicadores consolidados pela Forca Tarefa
Local e aqueles publicados pelo do Banco Mundial que apontam situagdes negligenciadas
pelo poder publico que ndo investe em politicas sociais.

A auséncia de politicas sociais € visivel:

Uma das principais implicagdes no que diz respeito as politicas sociais, € que tem
reflexo imediato no nivel local, reside exatamente na descontinuidade dessas
politicas e programas sociais, marcados fundamentalmente por ndo serem sequer
politicas de determinados governos, mas de determinados governantes (COHN,
2002, p. 152).

Cohn (2002) discute, que as politicas sociais ndo tém continuidade porque sao
formuladas e operacionalizadas em bases patrimonialistas e clientelistas. Para a autora, tal
pratica facilita a apropriacdo dessas acdes por governantes descomprometidos com as
questdes sociais, preocupando-se com 0 seu proprio usufruto em detrimento da melhoria da
qualidade de vida das pessoas. A ponte que esta sendo construida sobre o rio Jari, com 0
propdsito de interligar os estados do Amapa e Para, também interfere nessa qualidade de vida,
tendo em vista que uma de suas cabeceiras esta instalada na area de varzea urbana, em
Laranjal do Jari, isto é, em &rea adensada. Para que tal obra fosse iniciada, houve a
necessidade de remanejamento involuntario das familias fixadas no local onde foi construido
0 canteiro de obra da empresa executora do empreendimento. Essas familias foram

transferidas para o loteamento Cajari e o local aterrado para o inicio das obras.

A distancia entre a drea em que esta sendo construida a ponte (area em vermelho) e o
loteamento Cajari (area em amarelo) € significativa. Esses novos moradores passaram a

vivenciar as mesmas dificuldades daqueles que habitam o local desde a criacdo do
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loteamento. Sem mobilidade e acessibilidade, distantes do local de trabalho, lazer e comércio.
Ou seja, as pessoas continuam vivendo em condicOes adversas para ceder lugar a um

empreendimento que ndo se tem indicativos se, de fato, haveria necessidade de ser construido.

Conforme prevé o Estatuto da Cidade, deveria ter sido realizado um Estudo de
Impacto de Vizinhanga, por ser esta ponte um empreendimento de grande impacto ao seu
entorno. Todavia, foi realizado um estudo que recebeu a denominacdo de Plano Baésico
Ambiental Ponte sobre o Rio Jari, elaborado pelo IEPA®*. Como integrantes de tal plano,

destacam-se alguns pontos que sdo relevantes para elucidagdes nesta pesquisa.

Sobre esse propdsito, Corréa (2007)* realizou um estudo socioambiental na éarea do
entorno do empreendimento. Nesse estudo, a autora detectou que 426 moradores ou 120
familias, permanecem no entorno da obra, sendo que 60% dessas, possuem criangas com
idade entre 0 e 7 anos. Essas familias ja viviam em condigcdes precérias, porém, com a
implantacdo da ponte, outros fatores poderdo contribuir para a piora da qualidade de vida
dessas pessoas. Nesse levantamento, identificou-se o seguinte perfil das condicdes de
moradia: 100% das casas foram construidas em madeira, com 85% em areas alagadas e 15%
em areas sujeitas a enchentes. Com relacdo ao arruamento, identificou-se que 75% sao

passarelas ja aterradas e 25% picarra.

As condicdes de saneamento sdo semelhantes aquelas identificadas em todas as demais
areas de varzea urbanas do municipio, ocupadas com moradias. As instalacGes sanitarias
foram construidas na area externa das residéncias com o deposito dos dejetos humanos a céu
aberto, contribuindo para elevar a incidéncia de risco de doengas, como tifo, dengue,

leishimaniose, hepatite, segundo Paulo Almeida®, especialmente em criancas.

Sobre a elevada taxa de domicilios atendidos com &gua encanada (98%), a despeito de
ser um dado positivo, as condi¢Bes precarias das encanagdes e acondicionamento e uso dessa
agua pela populacdo residente no local, conduzem a fatores geradores de insalubridade e
riscos a saude. Sobre o lixo, verificou-se que a maioria dos moradores deposita sob as casas,

pois a coleta publica é incipiente.

Seguindo nessa trilha, Oliveira* (2007) salienta que, em vistoria realizada no canteiro

31 Instituto de Pesquisas Cientificas e Tecnolégicas do Estado do Amapé

%2 Telmiran Corréa é consultora do IEPA —um dos autores do Plano Béasico Ambiental Ponte sobre o Rio Jari

% paulo Célio de Almeida é Diretor da Vigilancia Sanitéaria de Laranjal do Jari, em depoimento concedido a esta
pesquisadora em 31 de outubro de 2007, sobre os problemas sociais, sanitarios e ambientais.

% Décio Ferreira Oliveira é consultor do IEPA - um dos autores do Plano Basico Ambiental Ponte sobre o Rio
Jari
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de obras da empresa executora do projeto, no periodo de 27 a 30 de setembro de 2007,
verificou-se, dentre outras coisas, situacGes consideradas de carater relevantes e podem ser
visualizadas na figura que se segue: foram vistos resquicios de residuos de cimento dispostos
no ch&o ou muito proximos a varzea e do Rio Jari, 0 que também pode gerar uma pluma de
poluicdo na area do empreendimento, no entanto, essa pluma é removida sempre que ocorre
tal problema, assim como, os residuos sdo depositados no lixdo (Vazadouro Municipal);
ocorre um pequeno langamento de restos de uma substancia denominada “bentonita” (argila
montmorilonita formada por cinza vulcéanica), em areas improprias ou também diretamente no

rio Jari, ou através da lavagem de equipamentos que entraram em contato com a substancia.

FIGURA 7: Detalhe do residuo de cimento sobre o solo.
Fonte: CORREA, 2007

Oliveira (2007, 43) revela que tais produtos sofrem um processo de transformacéo ou
pela produgdo em excesso ou por aplicagdo inadequada. Para o autor, “Dificilmente, a
eficiéncia da coleta garante a retirada total de material desperdicado que se impregna ao solo
ou pisos”. Como sdo produtos pereciveis ap0s 0 preparo, ndo podem ser reaproveitados em
outras oportunidades (FIGURA 7). A referida figura mostra que tais procedimentos podem
acarretar sérios problemas ambientais com a impregnacdo de residuos quimicos no solo,
devido ao abandono de sobras de argamassa e concreto que ndo chegam a ser utilizadas, por
razdes atinentes as atividades desenvolvidas naquele empreendimento. Em visita por esta
pesquisadora ao local, ndo foi identificado um ambiente adequado para acondicionamento de
sobras desses produtos ou qualquer forma de tratamento desses efluentes e daqueles
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decorrentes das lavagens de veiculos que tambem se efetua no interior do empreendimento
apos o processo de concretagem na obra, sendo construida somente a fossa dos vestiarios e

banheiros.

No citado relatorio de verificagdo in loco, ndo ha mencao sobre isso, mas 0os moradores
do entorno também podem ser afetados pela poeira decorrente da manipulacdo do cimento
pelos operarios da obra. O p6 que paira no ar, adentra as casas do entorno, porém os efeitos
negativos supostamente emergirdo gradativamente e em longo prazo, convertendo-se na

perspectiva de perigo constante.

E uma situago bastante delicada, os moradores do entorno convivem com 0 movimento
de veiculos pesados que tomam as ruelas, colocando em risco a vida das pessoas,
especialmente criancas que circulam pelo local como se a rotina daquele ambiente néo
houvesse mudado. A despeito disso, 0 empreendimento se avizinha a: passarelas, igrejas, bar-
danceteria, Instituto Cultural e residéncias. Segundo Oliveira (2007), existem propostas e
intencdo da Prefeitura Municipal de dar continuidade aos procedimentos de remanejamento,
bem como urbanizacdo-valorizacdo das areas de entorno do empreendimento, porém estas

dependem de viabilizag&o técnica e financeira, ainda em tramitacdo nos 6rgdos competentes.

Diante dessa recente dindmica, novos empreendimentos comerciais e residenciais
comecam a se instalar no entorno do local de construcdo da ponte, sinalizando uma
perspectiva de especulacdo imobilidria. Contudo, ainda ndo é possivel inferir sobre os
beneficios comerciais desse empreendimento para a regido. Vislumbra-se, a primeira vista,
apenas a integragdo entre os Estados do Amapé e Pard, por meio de via pavimentada, o que de

fato dinamiza o trafego de pessoas e veiculos entre tais estados.

3.3. PLANOS, PROJETOS E ACOES PENSADOS PARA LARANJAL DO JARI

3.3.1 Plano financiado pela Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazbnia -
SUDAM

O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Laranjal do Jari, formulado no biénio
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1993/1994, foi viabilizado por meio de um Convénio assinado entre a SUDAM® e a UFPA®*,
em 1992, com a interveniéncia da FADESP*. O gestor municipal em tal periodo era o Sr.

Antonio de Jesus Santos Cruz.

Este plano fez parte de uma politica que visava a elaboragdo ou atualizacdo de Planos
Diretores em &reas da Amazénia Legal consideradas prioritarias. Segundo o documento, a
intervencdo naquele municipio, pela SUDAM, a época, partiu das inquietacGes oriundas das
condicgdes vulneraveis de sobrevivéncia daquela populacéo e da caréncia de infra-estrutura a

disposicao de tal populagéo que néo podia contar com nenhuma contrapartida do Projeto Jari.

Tais condicBes sdo tipicas de aglomerados urbanos que se formam no entorno de
grandes projetos. A presenca do Projeto Jari naquela regido encetou um inchaco populacional
evidenciando cada vez mais a escassez dos servigos e equipamentos publicos. Com o fim de
mitigar essas deficiéncias e dotar a gestdo municipal de um instrumento balizador das suas
acbes, a SUDAM financiou a elaboracdo do Plano Diretor do Municipio tendo como
perspectiva expressar na organizacdo do espacial urbana as acfes decorrentes das discussoes

havidas durante o processo de elaboracéo.

A primeira tarefa, concluida em outubro de 1993, foi diagnosticar a realidade local,
baseando-se nos aspectos fisico-territoriais, econémicos e sociais, detalhadamente registrados.
Em agosto de 1994, concluiu-se a elaboracdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
de Laranjal do Jari, contendo as diretrizes gerais e especificas por setor, visando orientar o
crescimento urbano a fim de preparar a cidade a cumprir o seu papel no “[...] processo de
desenvolvimento estadual, de polo de comercializa¢do de produtos agricolas do Municipio e
da sua area de influéncia” (SUDAM; FADESP, 1994). Em que pese as indicacfes de um
elenco de fatores negativos impeditivos ao avanco da agropecudria e extrativismo vegetal em
Laranjal do Jari, o plano enfatiza a possibilidade de desenvolvimento do municipio por esses

vetores quando afirma que:

Laranjal do Jari deve situar-se, também, estrategicamente, como centro fornecedor
de produtos alimentares e matérias-primas para 0s mercados de consumo regional e
extrarregional, e, no médio e longo prazos, também para as atividades
agroindustriais a serem incentivadas a implantar-se no Estado. E importante repetir
que essa perspectiva de insercdo da economia de Laranjal é, sem ddvida a melhor
opcdo a ser seguida, com vistas ao desenvolvimento do Municipio (SUDAM;
FADESP, 1994, 2° Relatorio, p. 12).

% Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia
% Universidade Federal do Para
% Fundacao de Amparo e Desenvolvimento da Pesquisa da UFPA.
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A fundamentagdo dessa perspectiva de desenvolvimento local encontra-se situada no
plano, sob a alegacdo de que Laranjal do Jari possui faixas de solos favoraveis a exploracédo
agricola “[...] com rendimento médio de cultivos superior a toda a agricultura do Estado,
pastos naturais, e a maior concentracao de areas de coleta extrativista de castanha no Amapéa
[..]” (SUDAM; FADESP, 1994).

No que tange a reorganizacdo do espaco urbano, o plano contempla as seguintes

propostas:

- Estruturar a cidade para o desempenho de suas funcdes de entreposto comercial da
producdo agricola municipal e de sua area de influéncia e, no médio e longo prazo, de pélo

agro-industrial do estado;

- organizar espacialmente a cidade com vistas ao acesso democratico e justo dos seus

habitantes, a terra, a infra-estrutura, aos servicos e equipamentos publicos;

- Assegurar a cidade, organizacdo econdmica, social e politica que permita a sua

populacéo, acesso ao trabalho, a habitacao e a participacao social e politica.

A viabilizacdo de tal proposta foi condicionada ao cumprimento de diretrizes

norteadoras consideradas basicas, dentre as quais destacam-se:

- Implementacéo de Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano, capaz de reorganizar o
espaco e as funcdes urbanas, com o objetivo de ordenar o crescimento e proporcionar o

desenvolvimento da cidade;
- Ampliacdo de éreas destinadas a habitacdo e equipamentos urbanos;

- Diminuicdo da faixa de ocupacdo ao longo do rio Jari, através da adogdo de
mecanismos de incentivo, urbanisticos e tributarios, a transferéncia de moradias existentes

para as areas mais altas, especialmente as do Agreste;

- Definicdo de um sistema de drenagem pluvial, que leve em conta as caracteristicas

geogréficas do sitio e a preservacao dos recursos hidricos existentes;

- Definicdo de um sistema de esgotamento sanitario de dejetos humanos e legislacédo
municipal referente ao tratamento e esgotamento de residuos industriais nocivos a salde da

populacgéo;

- Priorizacéo, por parte da administragdo municipal, de solucdes habitacionais para a
populacéo de baixa renda, utilizando para isto, linhas de financiamento publico, parceria com

a iniciativa privada, recursos proprios, programas de auto-ajuda, etc;



96

- Participacédo da sociedade civil, atraves de entidades representativas, nos processos de
planejamento e gestéo.

O plano também propde a utilizacdo de instrumentos que poderdo subsidiar a
materializacdo da proposta em tela. Dentre esses, a legislacdo urbanistica de controle do
parcelamento, uso e ocupacdo do solo, o IPTU progressivo no tempo, a outorga onerosa do
direito de construir. O mesmo instrumento faz mencdo a utilizacdo do Zoneamento Ecologico
Econdémico - ZEE como instrumento definidor das prioridades estaduais. No entanto, esse
instrumento s6 foi elaborado, para o Estado do Amapa no ano de 2000, mas precisamente
abrangendo apenas a regido Sul do estado. Portanto, naquela ocasido o ZEE ainda ndo havia
sido elaborado.

As precarias condicBes habitacionais e a desorganizacdo espacial instituida,
identificadas durante o levantamento sdcio-econdmico, além de detalhado levantamento em
outros segmentos (primario, secundario e terciario), necessarios a elaboracdo do diagndstico
como instrumento introdutdrio para elaboracdo do plano foram decisivos na definicéo de tais
propostas.

Ao analisar as propostas para organizacdo espacial urbana, observa-se um elenco de
possibilidades, inclusive voltadas as areas de varzea, largamente abordadas quando da
descricdo morfologica do espaco urbano como areas problematicas em termos de ocupacao
(MARICATO, 2001). Dentre aquelas, o controle e impedimento de ocupacdo das areas
abaixo da cota de inundagdes; preservacao dos recursos hidricos, solo e ar; e, implantagdo do
sistema de drenagem para secamento das vias de circulacdo e das &reas mais baixas com

tendéncia de acumulacéo de aguas.

Tais possibilidades exprimem potenciais solu¢des dos problemas de ocupacdo e suas
consequéncias, cuja viabilizacdo vislumbrou-se por meio de instrumentos de acdo propostos.
Esses instrumentos contemplam, dentre outros, a capacitacdo de recursos humanos; o proprio
Plano Diretor; Plano Urbanistico para a Area Portuaria; operaces urbanas em areas especiais
da cidade, criacdo de Fundo de Desenvolvimento Urbano para uso em programas de habitacéo
popular. Mas ha que se destacar, a fragilidade dessas propostas quando nédo se identifica no
plano, a regulamentagcdo por meio de instrumentos capazes de auxiliar a gestdo municipal a
coloca-las em prética, como se as idéias estivessem fora de lugar (MARICATO, 2001).

No entanto, segundo Cardoso®, este plano “foi o mais completo”, dentre os que

% Cleber Cardoso é o Coordenador do Plano de Diretor Participativo de Laranjal do Jari. Concedeu depoimento
a esta pesquisadora sobre os planos e projetos elaborados para o Municipio de Laranjal do Jari e as perspectivas
de elaboracdo dos planos setoriais previstos no Plano Diretor Participativo. Macapa (AP), em 30. 10. 2007.
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antecederam o Plano Diretor vigente. Ainda assim, ressalta que foi elaborado de forma
tecnicista, embora a participagdo da sociedade tenha sido bastante enfatizada como
fundamental para o éxito do plano. Como instrumento juridico norteador, foi baseado na

Constituicdo Federal de 1988 e em outros planos pensados para a regido amazonica.

Cardoso (ver nota 38) assevera que, o plano nunca foi implementado e isso néo é dificil
de verificar, pois os problemas apontados ainda persistem, indicando auséncia de politicas em
direcdo ao seu cumprimento. Portanto, ndo ha registro da sua eficacia, nem tampouco, da
participacdo social no decorrer das etapas de elaboracdo. Outra questdo que vale salientar é
que este plano ndo contempla nenhuma proposta cartogréfica para o redesenho urbano.

3.3.2 Programa de Integracao Mineral em Municipios da Amazonia - PRIMAZ

O PRIMAZ foi elaborado pela CPRM Servico Geoldgico do Brasil, sob a égide do
Ministério de Minas e Energia em parceria com o governo do Amapa e a prefeitura de
Laranjal do Jari na gestdo do Sr. Manoel Gomes Coelho. Tal instrumento foi idealizado com a
finalidade de divulgar estudos envolvendo recursos minerais, hidricos e ambientais,
objetivando consolidar as informagfes geograficas, sociais, econémicas e de infra-estrutura,
contemplando também informacgdes sobre geologia, hidrogeologia, mineracéo, hidrologia e
outros (CPRM, 1998).

Em analise ao documento verifica-se que se trata de um diagnostico bastante criterioso,
rico em detalhamentos que podem servir de subsidios aos gestores municipais e estaduais na
elaboracdo de planos setoriais ou regionais. Este plano previa ainda contribuir para o controle
e fiscalizacdo dos recursos minerais, regularizacdo de trabalhadores nessa atividade,
identificacdo de potencialidades minerais e oportunidade de investimentos, elaboragdo de
projetos de abastecimento de agua potavel e fomento a producdo de materiais de emprego

imediato na construcéo civil, ou de substancias para corretivo do solo.

No documento ha registro de que um dos problemas sociais de relevante preocupacao
reside na visivel diferenca entre as condi¢Ges de vida das pessoas que moram nas areas de
varzea urbana e as que moram no Agreste, area de terra firme. Contudo, registrou também a
dificuldade dos gestores em transferir a populacdo das areas de varzea urbana para areas de
terra firme. Ainda nos dias atuais é notoria a dificuldade nesse sentido, o que resolveria em
grande medida os problemas sécio-ambientais que perpassam pela vida daquelas pessoas

afetando substancialmente o meio ambiente.
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O projeto faz alusdo as diversas obras de engenharia ja existentes aquela época:
pavimentacdo da Tancredo Neves, aterros e pavimentacdo de ruas, construcdo do prédio da
Prefeitura, Camara de Vereadores, Forum, Correios, empresa de telecomunicacdes, hospital
estadual, INSS, RURAP, escolas municipais Raimunda Capiberibe e Nazaré Rodrigues,
Guarnicdo do Corpo de Bombeiros, Junta de Conciliacdo e Julgamento, Igrejas. S&o fatos que

apontam alguns avancos na melhoria de vida local.

Com relacdo a educacdo, sO havia até o ensino médio. A area urbana contava com 06
escolas estaduais, 11 escolas municipais e 01 escola particular. Na rede municipal havia um
curso profissionalizante modular de Magistério com 125 alunos, com o fito de suprir a
caréncia de docentes nas escolas locais. Em nivel de graduacdo, nada de concreto, apenas
negociacdo com a Universidade Federal do Amapa (UNIFAP) para implantacdo de um
Campus Avangado. Grande parte das escolas foram construidas em madeira, aléem da
deficiente infra-estrutura, falta de comunicacdo, auséncia de bibliotecas e caréncia de material
didatico.

Na area da saude, apontou-se questdes igualmente preocupantes, pois as condi¢cdes de
atendimento & populagdo eram precérias, contando com apenas 02 postos de saide, um no
centro comercial e outro no bairro do Agreste. Nesse sentido, 0 projeto sugere acoes
consideradas emergenciais e determinantes para o desenvolvimento, dentre essas a extin¢ado
do posto de saude do bairro Central, instalado na passarela do comércio, na forma de palafita,

para outro um local ja aterrado na Tancredo Neves.

Registrou-se ainda que as atividades de esportes, lazer e turismo eram incipientes,
embora a regido disponha de variados locais propicios a visitacdo, dentre esses apenas a
cachoeira de Santo Antdnio recebia visitantes, outras opcdes de balnearios situam-se em
Monte Dourado para onde os laranjalenses se deslocavam a fim de usufruir de momentos de

lazer.

O abastecimento de agua ja era disponibilizado pela Companhia de Agua e Esgoto do
Amapa (CAESA), que captava agua do rio Jari e realizava o tratamento para potabilidade no
atendimento a populacdo. No que se refere aos demais elementos do saneamento ambiental, o
projeto destacou o forte impacto ao visitante de Laranjal do Jari quando se depara com as

condicdes de vida dos moradores das areas de varzea.

O impacto refere-se a total auséncia de saneamento, poluindo ndo somente o local como
também o rio Jari, apontando que essa situacdo “[...] merece uma analise acurada e medidas

saneadoras de curtissimas implantacdes” (CPRM, 1998, p. 90). E que a implantacdo da
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Tancredo Neves e de outras passarelas que foram aterradas, “[...] criou uma zona de agua
estagnada, proliferando principalmente a criacdo de pernilongos [...]” (CPRM, 1998, p.92).
O projeto tece menc¢éo positiva a criacdo do bairro do Agreste expressando obedecer a
um planejamento urbano em condi¢6es de habitabilidade digna. Mas o que se verifica é que 0
bairro continua desprovido de infra-estrutura adequada para esse fim. O projeto também
previu que, em longo prazo, toda a populacéo ribeirinha estaria instalada no bairro do Agreste.
Essa perspectiva ndo se concretizou, pois continua em grande parte instalada nas areas de
varzea nas condi¢fes mais adversas possiveis (MARICATO, 2001).
No prisma do ordenamento urbano, o projeto propde um desenho de como organizar o
espaco urbano de forma setorizada (FIGURA 8), mas ndo prevé a construcdo de projetos
habitacionais, tendo em vista que na area de maior concentracdo populacional, o projeto

previa ampliacdo das atividades comerciais.

CPRM

Servipo Geoldgizo do Brasil

PROJETO PRIMAZ
MUNICIPIO DE LARANJAL DO JARI
SUGESTAO PARA URBANIZAGAO

FIG. 16
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FIGURA 8 — Sugestéao para Urbanizacdo da cidade de Laranjal do Jari
Fonte: CPRM, 1998.
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Observa-se que a proposta previa também, o aterramento de todas as areas de
varzea urbana, ndo faz nenhuma alusdo a preservacéo ou recuperacao de areas ja antropizadas
ou com tendéncia de ocupacdo. Associando a proposta mapeada com o conhecimento da

cidade, verifica-se que tal proposta ndo se cumpriu.

Sobressai  destacar, que o Primaz além da proposta de ordenamento espacial
apresentada, retine dados coletados em diversas pesquisas realizadas em Laranjal do Jari com
bastante profundidade, os quais se encontram registrados nos relatdrios disponibilizados pelo
CPRM. Tais dados serdo importantes para os desdobramentos requeridos pelo Plano Diretor
vigente e Segundo Cardoso (ver nota 38), serdo aproveitados na elaboracdo dos planos

setoriais.

3.3.3 Plano de Desenvolvimento Local, Integrado e Sustentavel - PDLIS

O Plano de Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel de Laranjal do Jari
(PDLIS), elaborado em 1999, é resultante de uma sinergia entre as esferas de governo com o
proposito de elaborar uma proposta de desenvolvimento para 0 municipio que sintonizasse
com o Programa Comunidade Ativa, instituido em 1999, pela Secretaria Executiva do
Programa Comunidade Solidaria, do Governo Federal, sob a gestdo da entdo primeira dama
Ruth Cardoso.

Naquele municipio, o plano foi coordenado pela Secretaria de Planejamento do Estado e
Agéncia de Mobilizagdo e Promocéo da Cidadania — AGEMP. Contou com a parceria do
Instituto Interamericano de Cooperacdo para a Agricultura — IICA, da Prefeitura de Laranjal
do Jari e do Servico Brasileiro de Apoio a Pequena e Média Empresa (SEBRAE). O intuito
consistia em apontar propostas para o desenvolvimento local nas dimensdes indicadas por
Sachs (2001), como aquelas que devem ser trabalhadas de forma integrada e considerando os
saberes tradicionais. Nas concepcOes desse autor, o principio fundamenta-se no uso racional

dos recursos naturais, a partir da identificacdo das potencialidades e vocacdes locais.

No documento consta (SEPLAN; AGEMP, 1999) que, inicialmente, foi realizada em
Macapa uma capacitacdo dirigida aos gestores municipais e técnicos de érgdos publicos,
entidades privadas e ndo governamentais ligados a viabilizacdo do plano. A pauta

contemplava a socializacdo sobre o Programa Comunidade Ativa, considerado indutor do
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Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel (DLIS) em municipio com baixo IDH. Ao
final desse encontro, firmaram-se parcerias.

Vale salientar que o prefeito de Laranjal do Jari ndo compareceu ao evento (SEPLAN;
AGEMP, 1999). Entdo, os organizadores optaram por realiza-lo no municipio. Em razéo do
inexpressivo numero de lideres participantes, decidiu-se realizar mais de uma reunido a fim de
capitanear distintos atores sociais para a formagdo do Forum de DLIS. Realizou-se entdo um
nivelamento conceitual sobre o DLIS, estratégia de atuacdo do Programa Comunidade Ativa e

procedimentos metodoldgicos para atuagdo do Forum.

O plano indica que houve discussédo com a sociedade, resultando na materializagéo do
diagnostico sobre os problemas e potencialidades locais, abrangendo todos os segmentos do
municipio. O SEBRAE também realizou um diagnostico, em 1999, porém com foco apenas
nas potencialidades (vocacGes e vantagens comparativas), ou seja, de carater meramente

econbmico.

O PDLIS acusa que membros da comunidade foram progressivamente sendo inseridos
no debate, “conferindo-lhe maior legitimidade”. Entdo entende-se que houve uma inducéo na
participacdo e que ndo foi ampla, participativa, apesar do documento ndo apresentar nimero
de participantes, apenas 32 organizacGes foram representadas (SEPLAN; AGEMP, 1999).

A despeito disso, com base no diagndstico e na identificacdo das potencialidades e
vocacBes locais, as propostas foram formuladas de forma setorizadas, e, posteriormente
sistematizada, em discussbes amplas com a comunidade, segundo o Plano. O documento
contempla além de uma breve caracterizacdo sobre o municipio, relatos sobre o perfil local de
cada um dos segmentos, contendo basicamente duas tabelas: uma com os problemas e as

potencialidades e outra indicando as a¢6es e prazos (curto ou médio).

No plano (SEPLAN; AGEMP, 1999, p.51), hd mencdo de que em 1999, o afastamento
do prefeito a época e a gestdo municipal por curto periodo de tempo atribuida a diversos a
administradores, dificultou a execucdo de acbes basicas em beneficio da populacdo local,
somada a precarizacdo do funcionamento de diversos 6rgdos, acarretando a desarticulacéo e
instabilidade politica no municipio. Portanto, esse pode ser um indicador de que o plano ndo
foi aplicado, pois ndo se identificou até 0 momento a sua plena materializagdo e tampouco de

desdobramentos em projetos.

Mesmo em condicBes favoraveis, considerando a inércia do poder publico na realizacdo
de melhorias em qualquer setor da sociedade, caracteriza-se um plano infactivel na sua

plenitude, pois a grande maioria das acdes requer o poder publico como patrocinador. Nesse
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contexto, 0 que se observa € a mitigacao de parte dos problemas por conta de a¢6es pontuais e
fragmentadas. No que tange as potencialidades, continuam sendo apenas objeto de admiracao.

Analisando tecnicamente o documento, observa-se algumas limitacdes:

- 0 PDLIS é um plano com agdes para curto e no maximo, medio prazo. No entanto,
existem acOes que demandam um longo prazo na operacionalizacdo, outras que se
assemelham a procedimentos operacionais, acarretando risco de inviabilizacao;

- ndo foi previsto no plano os procedimentos para operacionalizacdo das acdes, quem
sera o executor e nem a justificativa associada a cada uma das agdes;

- h& premente desarticulacdo entre os gestores publicos e a sociedade;

- a auséncia de parametros e de técnicas para delinear de forma coerente cada uma das
acdes e de autonomia na execucdo por parte da sociedade tende a enfraquecer a iniciativa da
proposta;

- grande parte das agBes dependia do poder publico, sendo que o poder municipal
encontrava-se em condi¢des politicas adversas e, portanto dissociado do plano;

As limitacGes destacadas ndo inibem salientar que formular planejamento nas condi¢Ges
gue o municipio se encontrava, representava de fato um desafio substancial. N&do pela
populacdo, que apesar dos problemas e da falta de perspectiva se mostra incansavelmente
receptiva e boa parte até disposta a colaborar com aqueles que se apresentam com a intencao
de contribuir para o bem-estar da sociedade local. Mas pelo momento de fragilidade politica

que acaba influenciando, sobretudo na dimensao social e espacial e econdmica.

3.3.4 Zoneamento Ecoldgico Econdémico - ZEE

O ZEE, realizado pelo Instituto de Pesquisas Cientificas e Tecnoldgicas do Estado do
Amapé — IEPA em 2000 é um instrumento que contempla informacdes técnicas destinadas a
subsidiar o planejamento e a gestdo territorial sob as seguintes dimensdes: regulamentagéo do
uso e ocupacdo do territério e formulacdo de politicas setoriais destinadas a utilizacdo
produtiva (IEPA, 2000). Para Steinberger (2006), o ZEE indica alternativas de uso do solo
que ndo prejudiqguem o0 meio ambiente e que pode servir para subvencionar a elaboragéo de
zoneamentos urbanos e vice versa. Contudo, a exemplo de outros planos, a sua materializacdo
requer complementacdo por meio de instrumentos mais especificos, dentre eles, planos

diretores municipais e zoneamentos urbanos, capazes de atribui-lhe legitimidade.
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O ZEE elaborado para 0 Amapa contempla apenas a regido Sul do estado (FIGURA
9), compreendendo 0s municipios de Mazagdo, Vitéria do Jari e parte do municipio de
Laranjal do Jari. Segundo o relatorio, a definigdo desses municipios como prioritéarios, pautou-
se “[...] na gravidade dos problemas ambientais predominantes nessa regido, com impactos
profundos sobre a sustentabilidade dos recursos naturais e a qualidade de vida das populag¢des
humanas residentes” (IEPA, 2000, p.7).

O mesmo relatorio aponta ainda, que a decisdo do Estado por tal prioriza¢do visava a
implementacdo do Projeto de Gestdo Ambiental Integrada — PGAI, em é&rea piloto, que
também haveria de ter o Programa Piloto para a Protecdo de Florestas Tropicais do Brasil
(PPG7) como organizacdo financiadora. Nesse contexto, 0 ZEE do Amapa contemplou
integralmente as areas rurais dos municipios envolvidos. A Gnica mengdo a area urbana foi

identificada no relatorio como areas com sistema de uso e propriedade definidos.

SITUACAO DOS ZEE'S NAS DIFERENTES ESCALAS

Legenda
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FIGURA 9 - Situagdo do ZEE do municipio de Laranjal do Jari
Fonte: MATEO, 2007
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Segundo Steinberger (2006, p.153), “Apesar do ZEE ter comecado oficialmente a sua
operacionalizacdo em 1986, somente a partir de 1995 que passou-se a ouvir mencoes
explicitas ao urbano”. O PPG?7, financiador do ZEE, coordenador no Brasil pelo Ministério do
Meio Ambiente - MMA, ndo atribuia prioridade as questdes urbanas, mesmo havendo nitida
necessidade em razdo da elevada concentracdo populacional em &reas urbanas, em se tratando
de Amazonia.

No caso do ZEE do Amapa foi o que o relatorio final revelou. Ratifica-se que a énfase
foi atribuida as areas rurais dos municipios envolvidos. Por definicdo, é um relevante
instrumento para subsidiar o planejamento do territério e tendo como uma das suas
atribuicoes, a elaboracdo de diretrizes para 0 uso e ocupacdo do territério. Ademais, um de
seus regulamentadores é o plano diretor do municipio e os problemas ambientais mais
expressivos estdo consolidados em areas urbanas, especialmente em se tratando de Laranjal
do Jari.

A imagem que se tem é de que hd uma concepcdo instituida de que sO é possivel
ordenar o espaco onde a natureza estad intacta. No entanto, o ZEE pode ser elaborado de
acordo com as especificidades de cada regido, inclusive urbana (DEL PRETTE, In:
STEINBERGER (Org), 2006).

De acordo com Del Prette (In: STEINBERGER (Org), 2006, p.215):

Se 0 ZEE nédo for capaz de responder as questdes basicas do gestor publico e do
agente privado, ndo sera viavel nem viabilizard uma interlocucdo com as diversas
politicas publicas. Para que isso aconteca, ha a necessidade de romper com o circulo
vicioso das acbes setoriais, com atuacdo isolada, criando efou ampliando a
interlocucéo consistente com a politica agricola, a politica industrial, a politica de
recursos hidricos, a politica de desenvolvimento regional e as politicas territoriais
em geral.

Segundo o Ministério do Meio Ambiente®*, o ZEE do Amap4, contempla apenas
32,6% de todo o ZEE previsto para 0 estado, mas ainda carece de regulamentacdo e
implementacdo. E que os Estados € que determinam aonde investir estrategicamente, por isso
a definicdo da regido Sul do Estado. Como produto o ZEE do Amapa, apesar de nao ter sido
concluido, foi o instrumento utilizado para aprovacdo da Lei de Ordenamento do Estado,
criacdo de Unidades de Conservagdo de Florestas Estaduais, indicou areas para criacdo de

Corredor de Biodiversidade, dentre outros.

% Em aula ministrada por Marcos Estevan Del Prette (MMA) e Kétia Mateo (GTZ) durante a realizagdo da
Academia Amazobnia, patrocinada pelo MMA, Gesellschaft Fur Technishche Zusammenarbeis (GTZ) e
Universidade Federal do Acre (UFAC), realizada em Rio Branco — AC, no dia 21. 11.2007.
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No que se refere a participacdo social durante a sua elaboracdo, o relatorio aponta
discussGes em torno de resultados parciais com representantes de organizacBes sociais e
politicas dos municipios envolvidos e de Macapa. No entanto, ndo ha elementos contundentes

que permitam afirmar se esse instrumento foi construido em bases participativas.

Para Del Prette (In: STEINBERGER (Org), 2006, p.210):

Muitos projetos de ZEE ndo dao certo ou ndo saem das gavetas por falta de
interlocucdo com a diversidade de grupos sociais, sejam agentes econémicos,
gestores publicos, tomadores de decisdo, comunidades afetadas. [...] Muitas vezes,
h& um velho voluntarismo messianico, chegando-se ao extremo de juntar técnicos e
populares para discutir causalidade e o resultado € transformado imediatamente em
diagndstico, com tendéncia a inducao de respostas técnicas.

Até a conclusdo da pesquisa ndo se identificou aplicabilidade deste instrumento, o que
ja havia sido constatado pelo MMA, conforme mencionado anteriormente. A despeito disso,
contém um cervo de informagdes técnicas do meio natural e sdécio-econdémico das areas
estudadas, destacando as vulnerabilidades e as potencialidades que podem proporcionar
relevantes subsidios para tomada de decisdo na definicdo de politicas publicas (BONETI,
2006).

As tentativas de planos e projetos da cidade de Laranjal do Jari abundam total auséncia
de aplicacdo de instrumentos de planejamentos até alguns meses passados. No entanto, em sua
sede, a partir de 2005, houve intenso movimento em torno da elaboragdo do atual
planejamento municipal denominado Plano Diretor Participativo - PDP.

A trajetdria do PDP foi trilhada ao longo de quase dois anos, proveniente da conjugacéo
de esforcos formulada entre o poder publico, a sociedade e 0s agentes sociais e nesse contexto
se inseriu a Universidade Federal do Amapd. A citada Instituicdo conduziu o
desenvolvimento das atividades pertinentes, baseando-se no texto do Estatuto da Cidade.

A aprovacao do PDP, pela Camara de Vereadores do Municipio, ocorreu em 27 de abril
de 2007 (AMAPA, 2007), sendo sancionado em 11 de maio de 2007, sob o n°. 302/2007.
Desde entdo, esta é a Lei maior do municipio, ainda a ser regulamentada por meio de Leis

Complementares.



4 PLANO DIRETOR PARTICIPATIVO DE LARANJAL O JARI

4.1 TRAJETORIA DE CONSTRUCAO

Inicialmente o municipio de Laranjal do Jari ndo integrava o Projeto Metodologias
Participativas de Planejamento Urbano no estado do Amapa, coordenado pela Universidade
Federal do Amapa. Essa perspectiva comecou a ser vislumbrada apds a visita da prefeita
Euricélia Cardoso ao Campus daquela Instituicdo no municipio de Santana, em julho de 2005.
O projeto foi redimensionado e direcionado para Laranjal do Jari com o intuito de elaboracéo

do Plano Diretor Participativo (PDP) do municipio.

O PDP de Laranjal do Jari resultou de uma composicdo construtiva e deliberativa
emergida a partir da parceria firmada entre a Prefeitura de Laranjal do Jari (AP) e a
Universidade Federal do Amapa. O seu delineamento foi iniciado em agosto de 2005, com a
visita técnica da Universidade ao municipio, consolidando-se com a celebragdo do Convénio

de Cooperacdo Técnica e Cientifica, pelo prazo de 03 (trés) anos.

A celebracdo do convénio foi pautada nas razbes que se seguem: de um lado, como
projeto de pesquisa e extensdo, em razdo das nitidas consequiéncias provenientes do intenso
processo migratério que, historicamente, foi muito forte em Laranjal do Jari, pela
proximidade do Projeto Jari, no vizinho estado do Para. De outro, por ter o municipio mais de
20.000 habitantes, sendo este um dos requisitos da obrigatoriedade determinado pelo Estatuto
da Cidade (BRASIL, 2005a.).

Em atendimento aos preceitos legais oriundos do texto do Estatuto, a gestdo municipal
em conjunto com as comunidades locais e a Universidade descerraram uma série de
discuss@es sobre questdes que permeiam as problematicas locais e as potencialidades, visando
prognosticar os destinos do municipio. Foi um processo que se desenrolou por 20 meses

culminando com a elaboracgéo do plano.

A perspectiva era de produzir um planejamento para a gestdo urbana e territorial que
fosse exequivel e funcional, considerando as peculiaridades locais (FERRARI, 1984). E

ademais, que apontasse alternativas para o resgate das condi¢des de urbanizacdo da cidade
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(TOSTES, 2006b), a fim de que essa possa cumprir a sua funcdo social e a populacéo, de
exercer o direito a cidade (LEFEBVRE, 2006) e da cidadania de acordo com o que preceitua o
Art. 8° Titulo Il, Capitulo I, do PDP.

A funcdo social da cidade foi prevista no Art. 4°Titulo Il, Capitulo I, do PDP,
contemplando um elenco de atributos que se forem cumpridos proporcionardo a humanizacgéo
do meio urbano, de forma democratica, assegurando aos homens o direito a vida, liberdade,
igualdade, seguranca e a propriedade conforme estabelece o enunciado do Art. 8° da mesma
Lei. Correspondem ao direito a cidade para todos, o que compreende os direitos a terra
urbanizada, a moradia digna, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura e servigos publicos,
ao transporte coletivo, a mobilidade urbana e rural e a acessibilidade, ao trabalho, a cultura, ao

esporte e ao lazer.

Em relacdo as &reas de varzea urbana, o pardgrafo Unico do mesmo artigo acrescenta
que, a funcdo social sera cumprida se houver: a manutencdo do ecossistema, 0 aproveitamento
turistico e o controle da ocupacdo e uso do espago urbano. S8o alguns pressupostos para
estabelecer uma trajetoria que contrarie a direcdo predatdria, tanto social quanto ambiental
(MARICATO, 2001). Para tanto, € importante conhecer o espaco a ser administrado e
planejado de modo que os impactos decorrentes da reordenacdo espacial urbana, previstos,

sejam minimizados.

Em Laranjal do Jari, verificou-se que desde a sua génese até 2004, os gestores ndo se
preocuparam em aplicar um modelo de planejamento ainda que apresentasse um formato
tecnocratico e nem tampouco a construcdo desse instrumento com viés focado nas
especificidades locais e ancorado por discussdes e deliberacdes democraticas. O Estatuto da
Cidade era um instrumento desconhecido no ambito da gestdo publica, da populacdo e de
outros segmentos da sociedade local também, o que ainda ocorre na maioria dos municipios

amapaenses.

O PDP, diante do quadro da ocupacdo nas areas improprias para habitacdo e das
consequéncias suscitadas, representa a perspectiva de uma proposta com alternativas
engendradas democraticamente. Nesse sentido, mesmo sendo oriundo de uma
obrigatoriedade, possibilitou aos municipes e até mesmo aos gestores, discutir a cidade e
elaborar o planejamento municipal. Em conformagdo com o que preconiza o Estatuto da
Cidade, o plano foi fundamentado na participacdo comunitaria, provendo informaces numa
linguagem acessivel a todos os niveis de participantes, para melhor compreensdo das
estratégias de elaboracdo a serem desenvolvidas no decorrer do processo.
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4.1.1 Metodologia de elaboracéo do PDP de Laranjal do Jari

O PDP foi sistematizado por meio de um aparato multidisciplinar com articulacédo entre
os diversos agentes sociais, culminando com a realizagdo das seguintes etapas: a primeira
consistiu na leitura técnica e comunitaria da cidade; a segunda, na submissdo dos resultados
em reunides ampliadas com os atores sociais locais, realizacdo de oficinas e seminarios para
deliberacdes sobre as demandas e necessidades sécio-espaciais e ambientais; e, a terceira, a

integracdo entre ambas as etapas que resultou na elaboracdo do documento final.

A leitura técnica da cidade requereu a constituicdo de um grupo de pesquisadores e
consultores locais, denominado Forca Tarefa Local® cujo encargo previa a coordenacao local,
coleta de dados priméarios e a conducdo de todo o processo de mobilizacdo, discusséo,
elaboracdo e sistematizagcdo do PDP. Tal grupo local foi composto de trés coordenagdes com
atribuicdes distintas, porém articuladas (TOSTES, 2007c):

Coordenacdo Geral: responsavel pela organizacdo, mobilizacdo, assembléias,
comunicacdo social, assessoria de imprensa e relacionamento com a Camara de Vereadores,

além da sistematizacao de documentos;

Coordenacdo Executiva: incumbida da analise das propostas da Prefeitura a serem
debatidas com a sociedade em cada uma das etapas do plano, coordenacao de todo 0 processo

e, sistematizacdo e edi¢do do produto final, incluindo o anteprojeto de Lei;

Coordenagdo Técnica: imbuida do propésito de formular as propostas, diagnosticos,
formacdo e capacitagdo, organizacdo de oficinas sobre o diagndstico e as propostas,
levantamento e sistematizacdo de informacOes, digitalizacdo de mapas cartograficos,

cadastros e outras ferramentas pertinentes.

A primeira exposi¢cdo teécnica ocorreu em agosto de 2005, com o Seminéario de
Preparacdo e Qualificacdo especialmente para 0s gestores municipais € membros da Camara
de Vereadores do municipio com apresentacdo da metodologia que seria desenvolvida no

trajeto de elaboracdo do Plano Diretor.

Em setembro do mesmo ano, realizou-se uma capacitacdo especifica & Forca Tarefa
Local por meio de trés oficinas, com o fim de promover o engajamento entre todos oS

integrantes e o delineamento das primeiras formulacdes do PDP. Nessas oficinas foram

0 Equipe multidisciplinar composta por funcionarios da Prefeitura, representantes comunitarios, estudantes e
professores.
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definidos os mecanismos para insercdo e envolvimento da populacdo nos debates para que
essa se apropriasse do plano, conhecendo o significado, a importancia e o propdésito. Ndo
obstante de tais mecanismos, houve a mobilizacdo preliminar de representantes de poder
publico e de segmentos sociais, contando com a participacdo de 200 pessoas, que apontaram
sugestdes para a condugéo do plano (TOSTES, 2007c).

Os dados coletados por tal equipe se desdobraram na estruturacdo de um importante
diagnostico técnico sobre as condicdes socio-econdmicas e ambientais daquela realidade
(TOSTES, 2006b). Além disso, contribuiu na constru¢do do acervo historico do municipio
que, praticamente nada possuia nessa direcdo. O diagndstico foi fruto da abordagem de 2.200

(dois mil e duzentos) domicilios, atingindo uma populacéo de 12 mil habitantes.

O levantamento socio-econémico e ambiental foi realizado por 70 (setenta) profissionais
entre professores da rede de ensino local e agentes de salde, atuantes em diversas
comunidades e distribuidos de acordo com a sua relagcdo com tais comunidades. Nessa parte
do trabalho também se buscou identificar os projetos em andamento na prefeitura; os recursos
disponibilizados ou em andamento por agentes financiadores; a¢fes dos governos federais e

estaduais previstas ou em andamento a serem consideradas pelo PDP (TOSTES, 2006b).

O resultado do diagnostico permitiu a realizagdo de dois eventos: em Ago/2006, |
Encontro Técnico para servidores municipais, objetivando nivelar informagfes sobre o
andamento do PDP; e, no mesmo més, o Il Seminario Participativo do PDP, desta vez com a
participagdo de um publico diversificado, jovens, idosos, estudantes, representantes das
comunidades, agricultores, policiais, servidores publicos, gestores, empresarios, instituicdes

ndo governamentais, organizacdes e instituicdes publicas e privadas.

A consolidacdo das informacdes atinentes ao nucleo urbano de Laranjal do Jari foi
ancorada pelo envolvimento de pesquisadores da UNIFAP (arquitetos, engenheiros,
pedagogos, socidlogos, assistentes sociais, enfermeiros, economistas, gedlogos e contadores)
e tecnicos do municipio, que se reuniram para discutir os dados levantados. As areas rurais, ja
dispunham de dados edificados por projetos patrocinados por outros ministérios. Os
resultados obtidos no levantamento reafirmam os indicadores dos problemas existentes no
municipio.

No mesmo ano, outras atividades foram desenvolvidas, sempre por etapas, partindo da
primeira versdo do PDP. Na primeira etapa, foram realizadas reunifes tematicas; formacao e
qualificacdo de agentes sociais; elaboracdo da cartilha do plano. A segunda consistiu da
consolidacdo das propostas para o PDP, apds os debates e discernimento para segregar as
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propostas oriundas de interesses individuais daquelas que sdo ancoradas em interesses
coletivos, consideradas prioritarias para o plano. A terceira contemplou a apresentacédo e

discussdo das propostas do plano na Audiéncia Publica realizada em fevereiro de 2007.

Tal audiéncia ocorreu na Associacdo Comercial e Industrial de Laranjal do Jari —
ACILAJA, com duragdo de aproximadamente 7h e transmisséo direta via radio FM para todo
0 Vale do Jari. Contou com a presenca de aproximadamente 500 pessoas, entre pessoas da
comunidade, organizacdes sociais, entidades, instituicdes publicas. Essa audiéncia ocorreu de
forma ordeira, com a comunidade participando efetivamente, apoiando, questionando quando
necessario, sugerindo propostas para os planos setoriais, resultando na aprovacdo da versao
final do plano. Ao final, deliberou-se sobre a versdo final do plano que em seguida foi
aprovada, sendo transformada em Projeto de Lei, e, posteriormente convertida na Lei maior

do municipio.

Esse evento teve como propoésito apresentar a comunidade em geral o resultado de 20
meses de trabalho que possibilitaram a construcdo da leitura técnica da cidade e a leitura
comunitaria nas areas urbanas e rurais. Ao final do evento, deliberou-se também, sobre a
publicacdo da Revista do Plano Diretor Participativo em dois volumes visando disponibilizar
tal instrumento para o amplo conhecimento sobre todo o processo que ensejou o PDP de
Laranjal do Jari (TOSTES, 2006b). Esses volumes foram confeccionados em novembro de
2007 e distribuidos as Entidades e Associacdes, 6rgdos publicos, ou seja, da mesma forma que

a lei do PDP impressa.

No decorrer das etapas de elaboragdo do plano, verificou-se que houve mobilizacdo no
sentido da ampla divulgacdo em torno da realizacdo dos eventos. Todo um aparato
instrumental de comunicacdo foi utilizado durante as etapas de construcdo do plano.
Constituiu-se um Plano Cartografico e Assembléias que se ocuparam de apresentar de forma
circunstanciada e com o maior grau de clareza possivel, 0 mapeamento de aspectos relativos
aos dados sdcio-econdmicos, ambientais e urbanos acerca da realidade encontrada e que

permitiram a obtencédo da leitura técnica da cidade.

Alguns entraves foram enfrentados ao longo do percurso, dificultando o cumprimento
do cronograma pré-estabelecido. A auséncia de recursos municipais; as adversidades
suscitadas pelo periodo chuvoso, pois 0 tempo de viagem ao Laranjal do Jari foi aumenta
devido as condicdes da BR 156; e, a demora na liberacdo dos recursos da Caixa Econémica

Federal em razdo da inadimpléncia do municipio junto ao Governo Federal na prestacdo de
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contas de recursos do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de

Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) por gestores anteriores.

4.2 ALCANCE DAS METODOLOGIAS PARTICIPATIVAS E ATORES ENVOLVIDOS

A politica do Governo Federal, por meio do Ministério das Cidades, em diregdo a
construcdo de planos diretores impde como premissa a participacdo da sociedade e a gestdo
democratica das cidades. Constituidos em principios, estdo previstos no Estatuto, no intuito de
induzir a mudanca de postura na atuacdo dos gestores municipais. Mudanca essa que requer
abdicar de um formato de gestdo clientelista, tecnocratico e contraditério aos anseios sociais,
para outro no qual prevaleca os interesses da coletividade e a participacdo social associada a

técnica como ferramenta de planejamentos construidos democraticamente.

Nesse sentido, o plano possui um forte viés participativo alicercado por metodologias
participativas. De acordo com Tostes (2007c, p.20), a “Metodologia participativa é aquela que
permite a atuacdo efetiva de participantes, no processo de construcdo sem considera-los meros
receptores, nos quais depositam conhecimentos e informacfes”. Tais metodologias sdo
instrumentos adotados para efetivacdo do plano e de politicas publicas sob a égide do
principio da participacdo popular (Ibid., 2007c). O conceito de participacdo pressupde divisao
de poder no processo decisorio, descentralizagdo na tomada de decisdo; empoderamento

atribuido a sociedade e ndo mais centralizado no poder publico (SOUZA, 2006a).

De acordo com o texto do Estatuto da Cidade, ¢ de fundamental importancia a
participacdo da sociedade nessas etapas, com criticas, sugestes e expressdo dos seus anseios
e necessidades. Sao aspectos que enriqguecem o instrumento de planejamento para que esteja

compativel com as necessidades locais e com as possibilidades de execucao. Nesses termos:

O desenvolvimento de um processo participativo permite uma interacdo
interdisciplinar e multisetorial, facilitando o surgimento de solugdes mais criativas e
ajustadas a cada realidade. A ndo participacdo dos envolvidos implicara, em grande
parte, no pouco comprometimento e auto-identificacdo para com 0s mesmos
(CORDIOLI: In BROSE (Org), 2005, p.26).

Interessa elucidar que, em grande parte dos eventos realizados no decorrer da elaboracao

do plano, esta pesquisadora teve a oportunidade de se inserir como participante o que
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possibilitou a compreensao mais apurada de todo o processo de construgdo, uma vez que 0

seu objeto de estudo era o referido plano.

A ampla participacdo dos atores sociais envolvidos, dentre esses a Associacdo de
Moradores do Bairro do Agreste - AMBA, Movimento Reggae — MOREJAR, Férum de
Desenvolvimento Local Sustentavel — FDLIS, Sindicato da Construcdo Civil e Associacdo
dos Artesdos (TOSTES, In: CARDOSO; CARVALHO, 2007a), revelou-se importante para o
exercicio do processo democratico (SOUZA, 2006a). Isto permite inferir que a incipiente
capacidade de articulacdo, associada ao nivel baixo de intelectualidade sdo entraves para 0
processo participativo. Porém, se a articulacdo for elevada, cidaddos comuns se tornam “[...]
capazes de dialogar com técnicos, desde que esses se disponham a um didlogo” (SOUZA,
20064, p.329).

A participacdo dos conselhos locais também se revelou importante na construcdo do
processo democratico. Os conselhos engajados foram: Conselho Tutelar de Laranjal do Jari,
Conselho do Meio Ambiente, Conselho de Educacdo, Conselho de Salude e o Conselho de
Educacdo (TOSTES, In: CARDOSO; CARVALHO, 2007a). Os Conselhos de Gestdo
funcionam como espacos legitimados pelo poder pablico municipal, que servem de ambiente
para exposi¢do de interesses, sob a égide de regras a serem seguidas nas deliberagdes em
torno de politicas publicas. Nesse contexto, grupos ou organizacfes tendem a impor seus
interesses, embora sejam considerados instrumentos de descentralizacdo e participacao,
manifestando uma pluralidade de idéias (MARICATO, 2001).

No caso do PDP, a criacdo desses conselhos na esfera municipal, devera ser legitimada
a partir da regulamentacéo de cada uma das politicas sociais instituidas por meio das politicas
setoriais, a despeito do descompasso temporal, que em geral, ocorre entre a regulamentacéo
de tais politicas e execucdo dessas. Essa € uma fase importante, que indica condicBes
favoraveis de ampliacdo da participacdo social em todas as instancias pés - aprovacdo do
plano, por permitir a articulacdo entre representantes de todos os agentes sociais existentes no
ambito municipal. S&o espacos onde se visualiza as contradi¢cdes e consensos, decorrentes do
processo de mobilizacdo que é indubitavel para o exercicio de uma cidadania politizada e do
processo democraticos a bem da coletividade na difus&o de politicas publicas.

Nessa perspectiva, o poder publico tende a desconsiderar os Conselhos como aliados na
gestdo de politicas, nas distintas vertentes de intervencdo na esfera governamental, pela
incipiente assimilacdo da sua relevancia. Destaque-se também a participacdo, nos eventos do

plano, de agentes publicos do executivo municipal, do legislativo e outras Instituicbes
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publicas de grande relevancia para o municipio como o Ministério Pdblico, Tribunal de

Justica e Caixa Econdmica.

O processo de mobilizacdo abrangeu todas as areas urbanas e rurais do municipio,
embora muitas dessas areas rurais encontrem-se, na maioria dos casos, substancialmente
distanciadas umas das outras, onde somente € possivel atingi-las por via fluvial. Dessa forma,
concentrou-se 0s eventos das areas rurais na comunidade instalada na Reserva Extrativista do
Rio Cajari, distante 50 Km da cidade de Laranjal do Jari (TOSTES, 2006b) pela situacao
geografica dessa Reserva facilitando o acesso pelas demais.

O material utilizado para divulgagédo sobre os eventos foram: cartazes, folders, fitas de
video e um DVD produzido sobre o municipio, todos ilustrando de alguma forma, a realidade

de Laranjal do Jari com o fim de conscientizar a populacdo da importancia da participacéo.

Nesse contexto, 0s espacos publicos passaram a ter expressiva representatividade apos o
advento do Estatuto da Cidade, na medida em que séo revestidos com variadas conotacfes na
acepcdo da palavra. No ambito do planejamento participativo, alguns deles sdo investidos de
relevante significado quando servem de arena, de lugar para que as estratégias de
planejamento possam ser discutidas pelos atores sociais participantes. Tais discussoes
ocorreram por meio das metodologias participativas (TOSTES, 2007c), mesmo representando

um grande desafio, em razdo dos problemas serem multifacetados (MARICATO, 2001, p.71).

Indubitavelmente, a sociedade tem se manifestado no sentido da busca pela superacao
das dificuldades enfrentadas pela sociedade no contexto da gestdo publica. Isso implica na
definicdo de politicas publicas por meio do principio da participacdo, como também na

inducdo da pratica do principio da gestdo democratica.

Mas ndo se pode deixar de elucidar que na composicdo das lutas empreendidas sobre
esse prisma, identificam-se interesses ambivalentes (OLSON, 1999). Na trajetéria de
elaboragdo do PDP, néo foi diferente, tendo em vista que esta forma de fazer planejamento
ainda € muito recente e alguns vicios ainda permanecem enraizados, especialmente no

contexto politico.

Ao longo da construcdo do PDP, as metodologias participativas utilizadas para
estimular a participacdo social - autbnoma e democratica, na elaboragcdo do PDP de Laranjal
do Jari foram: Seminarios, Oficinas de Capacitacdo, Encontros, Audiéncias Publicas,
Assembléias, dentre outras. Tais metodologias permitiram o uso de estratégias destinadas a

qualificacdo dos atores sociais; capacitacdo dos atores publicos; mobilizacdo popular;
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consultas publicas; pesquisas para levantamento formulacdo e alimentagdo de banco de dados,

antes inexistente; e, comunicacao e intercambio entre os atores (TOSTES, 2007c).

As citadas metodologias funcionaram como um processo pedagdgico, de aprendizagem,
visando facilitar a pactuacdo das proposi¢des que melhor atendessem as demandas elencadas
pela populacdo local. E ademais, revelaram-se positivas, na medida em que foram
implementadas de forma articulada, possibilitando que o processo de construcdo do plano
atingisse o carater dinamico e inovador diante da realidade que se verifica nos municipios

amapaenses.

Em relacdo a participacdo democréatica, o que se observou em Laranjal do Jari, foi a
autonomia atribuida aos participantes do processo, embora induzida pela ampla divulgacéo
dos eventos chamando a sociedade a essa participacdo e ndo a cooptacdo, como em geral
ocorre na maioria dos municipios brasileiros (SOUZA, 2006a). De acordo com Cardoso (ver
nota 38), o Ministério das Cidades realizou uma pesquisa por telefone envolvendo diversos
segmentos sociais para aferir se o plano havia de fato contado com a participacdo da

sociedade local, obtendo resultado positivo.

Sobre a divulgacdo do plano Cardoso (ver nota 38) afirmou que foi impresso no Diério
Oficial do Municipio do dia 15 de maio de 2007 foi distribuido nas entidades, associacfes e
instituicGes publicas locais. O direito a informacéo € uma das prerrogativas do plano para que
0s municipes estejam melhor preparados para intervir na administracdo publica, direito esse

ancorado pela Constituicdo Federal de 1988 e que se encontra no texto da Lei do PDP.

4.3 AFRONTEIRA ENTRE A DESCONFIANCA E O ANSEIO POR MUDANCA

A parceria firmada entre a Universidade e a Prefeitura de Laranjal do Jari, pelo que se
percebeu nos eventos, suscitou efeitos positivos na aproximacao de grupos sociais e gestores
municipais, em prol da coletividade, em detrimento de interesses individuais e conflitantes
(OLSON, 1999) subjacente que em geral existem. Vale salientar que naquela comunidade a
desconfianga tem perdurado ao longo do tempo induzida por circunstancias oriundas pela

forma como a gestdo publica tem sido conduzida, naquele municipio, desde a sua génese.
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Dessa forma, a participacdo cidada foi gradativamente sendo instituida, pois a
desconfianga era muito presente em face das praticas politicas que imperam no municipio
desde a sua génese. As desigualdades e segregacdes sociais ainda sdo evidentes, onde a
exclusdo dos processos politicos circunda as camadas menos abastada financeiramente
(BONETI, 2006).

O poder pablico municipal de Laranjal do Jari, historicamente, tem atuado como
administrador de problemas, como ocorre na maioria dos municipios brasileiros, fomentando
dessa forma a ilegalidade do espacgo urbano ocupado (MARICATO, 2001). E ademais, sem
qualquer planejamento que preconize politicas publicas capazes de sanear os problemas sécio-

espaciais e ambientais urbanos presentes naquele municipio.

Diversos projetos, planos e programas foram pensados para Laranjal do Jari, conforme
apontados anteriormente, mas ndo resultaram em beneficios ao municipio. Isso se aplica
também, as incontaveis pesquisas j& realizadas, que poderiam servir de subsidio para
melhorias nas mais diversas dimensdes, mas pouco se tem realizado nesse sentido. Sobre esse
aspecto, seu Gama (ver nota 21), manifestou-se dizendo: “[...] eu ja recebi gente de varias
partes do Brasil e até do estrangeiro que vieram aqui pedir informagdes sobre o Jari desde o
inicio, mas nunca deu em nada [...]”. Especialmente para a &rea urbana, sem grandes
dificuldades se identifica esta afirmativa ao observar a realidade que esta posta. Sdo situacoes
gue se arrastam ao longo do tempo, legitimando a auséncia de credibilidade imputada as acdes

do poder pablico e em propostas que apontam para uma perspectiva de mudanca.

A desconfianca ndo se restringe apenas em relacdo aos gestores publicos, mas a outros
atores como ONG’s e a Empresa Jari Celulose. Esta ultima, pelo seu porte, ainda que de
forma indireta, contribuiu para a deflagracdo da precarizacdo das condicGes sdcio-espaciais e
ambientais urbanas que remontam a origem do nicleo Beiraddo. A postura da empresa em
relacdo ao Jari sempre foi passiva. No decorrer dos tempos, depositou-se na presenca da
empresa uma expectativa de auferir beneficios positivos que resultassem em melhoria da
qualidade de vida daquela populacdo. Entretanto, a sua participacdo, por meio da Fundacéo

Orsa, integrante do empreendimento, tem se mostrado timida.

Tanto a populacdo quanto o poder puablico municipal se ressentem desse
comportamento. As acdes da empresas vislumbrando a responsabilidade social, a que estdo
submetidas as empresas de grande porte perante 0 mercado internacional, ndo sdo expressivas
em Laranjal do Jari. H& que salientar que o poder publico local também ndo possui projetos

vislumbrando a parceria entre as partes, embora sejam provisionados 1% da receita bruta
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daquele empreendimento, por meio da Fundacdo Orsa, a serem utilizados em prol do
municipio (TOSTES, 2007c).

A despeito de tal empreendimento é importante tecer consideracdes acerca de alguns
aspectos: mesmo estando instalada na outra margem do rio Jari e, portanto, no Distrito de
Monte Dourado, Estado do Para, produz expressivo movimento econémico no Laranjal do
Jari. O comércio de varejo funciona intensamente atendendo a todo o Vale do Jari, gerando
postos de trabalhos e parte da mdo-de-obra contratada direta ou indiretamente pela empresa
corresponde a habitantes do Jari. Entretanto com relagdo a sua participacdo na elaboracdo do
PDP foi muito timida ou “praticamente nula”. Inicialmente criou-se uma expectativa

colaborativa que ndo ocorreu.

Sobre o prisma das organizacdes sociais presente em Laranjal do Jari, detectou-se,
segundo Tostes (2007c) que essas atuam ativamente nas discussdes sobre as politicas publicas
para a regido, entretanto funcionam de forma precaria, na medida em que nao possuem, na
grande maioria, 0 registro legal, inclusive regimento interno; o nimero de membros &
diminuto, em torno de dois ou trés, denotando a fragilidade dessas organiza¢fes; ndo possuem

sede prdpria, e, ndo estabelecem metas para atuacao.

Tais instituicdes apresentam-se, por vezes, como se houvessem herdado o modelo de
administrar do poder puablico, onde algumas estdo atreladas a ideais partidarios ou Viés
politico, prevalecendo os interesses individualizados em detrimento de interesses coletivos
(SOUZA, 2006a). E comum também, a perpetuacdo das liderancas & frente de tais
comunidades, consolidando-se os vicios, quando ndo permitem a oxigenacgdo da organizacao

por meio da renovacéo de idéias e comportamentos administrativos.

A Universidade, por sua vez, pelo que se observou durante todo o processo do plano, é a
que desperta maior credibilidade, principalmente a partir da instalagdo do Campus
Universitéario na cidade. A presenca da UNIFAP na regido tem possibilitado a pesquisadores
adentrarem nos mais diversos segmentos sociais para realizacdo de trabalhos cientificos ou de
extensdo como é o caso do PDP. Nesse aspecto, a interatividade observada entre todos os
participantes (pesquisadores e académicos e membros da sociedade laranjalense) engendrou
importante intercdmbio no tocante a realidade de Laranjal do Jari, especialmente no nicleo

urbano.

O PDP foi elaborado pela primeira vez e por conta disso podera se deparar com alguns
entraves na sua execucgdo, pois requer mudanca de postura do poder publico local. “ Mudar

um sistema de governo local, baseado na improvisagédo, para outro fundamentado na previsdo
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(no planejamento) €, realmente, uma tarefa das mais complexas” (SCHWEIZER, 2008).
Muitas sdo as resisténcias a inovacdo e ao trabalho norteado por metas, por horizontes,
especialmente no servico publico, onde na maioria das vezes a maquina publica é
desorganizada, despreparada (MARICATO, 2001).

Vale salientar que o plano esta concluido, mas contempla as diretrizes gerais que
carecem de regulamentacdo. Tal regulamentacdo € promovida por meio da elaboracdo das
Leis Complementares que encetardo os planos setoriais consoantes a legislacao urbanistica do
municipio de Laranjal do Jari, com énfase a sua sede, nas mais diversas dimens@es constantes
no PDP. A esse respeito, 0 municipio enfrenta entraves de ordem financeira e operacional. Os

recursos para esse fim ainda sdo parcos.

A questdo de natureza operacional se refere a contratacdo de consultorias para
elaboracdo de tais planos setoriais. Para esta fase, a UNIFAP néo foi convidada, em principio,
a participar da elaboracdo desses instrumentais, por razfes nao identificadas. Ocorre que a
prefeitura recorreu as faculdades privadas instaladas em Macapa, mas ndo houve

entendimento nesse sentido.

O prazo para elaboracdo dos planos setoriais e instrumentos reguladores do PDP ¢ de 01
(um) ano, e o prazo para aprovacao, abril de 2008, apds apreciacdo e aprovacdo pela
comunidade conforme prevé as disposi¢cdes transitérias do PDP, mas até o0 momento nenhum
foi concluido. No entanto, Cardoso (ver nota 38) informou, na mesma entrevista, de que 0s

prazos previstos para elaboracdo seriam cumpridos.

Em relagdo aos alcances, 0 plano contempla a articulacdo entre projetos periféricos para
integracdo regional e politicas que envolvem as trés esferas de governo (municipal, estadual e
federal), projetando uma expectativa de desenvolvimento regional. Contudo, nesse estado, a
integracdo entre politicas que envolvem as esferas de governo tém apresentado “[...] pouca
efetivacdo de politicas urbanas regionais que acabaram tornando as cidades do Amapéa
nucleos urbanos frageis com pouco desenvolvimento, [...]” (TOSTES, In: CARDOSO;
CARVALHO, 2007a, p.94).

O Plano Diretor Participativo comega a apresentar bons resultados, apesar de ainda néo
ter sido implementado. Nesses termos, alguns projetos foram desenvolvidos na cidade: a
capacitacao para téecnicos do municipio, patrocinada pelo Ministério das Cidades, sobre temas
inerentes a gestdo publica; e, o Programa de Extensdo na area de Saneamento Ambiental-
PROEXT/MEC/CIDADES (TOSTES, In: CUNHA; MARTINS, 2007d), também financiado,
pelo Ministério das Cidades. O objetivo do PROEXT objetivou capacitar cidaddos do
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municipio para compreenderem a relacdo com o meio natural, a problematica sdcio-ambiental
e 0s impactos na espacialidade da cidade. Esse projeto iniciou em 28 de abril de 2007, sendo
concluido em novembro do mesmo ano, importando num total de cinco etapas, ministradas
pelo UNIFAP.

O PROEXT contou com a capacitacdo de aproximadamente 150 pessoas da comunidade
local na elaboracdo de projetos sobre a tematica do saneamento ambiental. Sugeriu-se que tais
propostas fossem encaminhadas a prefeitura, a fim de subsidiarem a elaboracdo dos planos

setoriais relativos a essa questéo e que fazem parte do contexto do Plano Diretor.

4.4 CONTRIBUICOES E ALTERNATIVAS DO PDP AOS PROBLEMAS URBANOS
DAS AREAS DE VARZEA DE LARANJAL DO JARI

4.4.1 Macrozoneamento e Zoneamento

As contribuicOes e alternativas do PDP contemplam proposi¢es que vislumbram as
condi¢des histdricas e sociais da cidade de Laranjal do Jari. Inicialmente, houve a
preocupacdo em resolver os problemas das areas umidas (varzea), posteriormente, verificar
dentro dos principios estabelecidos pelo Estatuto da Cidade como ordenar as areas de varzea

sem descaracterizar o contexto cultural ribeirinho.

Em relacdo a essas areas Umidas, as pesquisas realizadas no trajeto de elaboragdo do
plano apontam que “Mesmo em locais ribeirinhos ou de varzeas, com amparo de marco
regulatério podem ser minimamente dotados de condi¢des de ordenamento, urbanidade e
inclusdo” (TOSTES, 2006b). Analisando o PDP, que é o objeto desta dissertacdo, verificou-se
que diversas politicas foram prevista e direcionadas as areas de varzea urbana. Para estas

areas foram projetadas alternativas factiveis de serem concretizadas (FERRARI, 1984).

As proposigdes integram um conjunto de mapas que compdem 0 macrozoneamento e o
zoneamento urbanos (Titulo 111, Capitulos I e I do PDP) para o municipio de Laranjal do Jari

decorrentes das demandas identificadas no diagnostico elaborado.

O macrozoneamento tem o proposito de definir regras gerais de ordenamento do

territério, baseando- se nas caracteristicas ambientais naturais e construidas, criando duas
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grandes areas de ocupagdo — macrozona urbana e macrozona rural, conforme Artigos 29 e 30
do PDP (AMAPA, 2007). Ademais, “estabelece um referencial espacial para o0 uso e a
ocupacdo do solo na cidade, em concordancia com as estratégias de politica urbana”
(BRASIL, 2005a, p. 41), delimitando inclusive, o perimetro urbano para o qual se aplicam as
regras da politica urbana, dai a relevancia do conhecimento da realidade local.

Esta pesquisa ndo se propde a tecer comentarios mais aprofundados em torno da
macrozona rural e sim e em relacdo a macrozona urbana. Portanto, vale apresentar
inicialmente a constituicdo da macrozona urbana e, a partir de entéo, restringir as abordagens
no dmbito das areas de varzea urbanas. De acordo com o Artigo 34 do plano, a macrozona
urbana, em Laranjal do Jari, foi delimitada considerando-se o adensamento populacional e o
grau de consolidacdo, além da infra-estrutura instalada. O Artigo 35 do mesmo plano

estabelece a divisdo desta macrozona no seguinte formato (FIGURA 10), conforme incisos:

| - Zona Habitacional — ZHAB: caracteriza-se por ser uma area predominantemente

residencial, mas com infra-estrutura consolidada, porém com atividades comerciais dispersas;

Il - Zona de Uso Misto- ZUM: contemplando diversos tipos de usos, mas carente de

equipamentos publicos, e, edificagdo ou terrenos subutilizados ou sem utilizacéo;

Il — Zonas de Uso Misto Institucional — ZUMINS: caracteriza-se predominéncia de

Instituicdes Publicas que prestam servicos a comunidade e de variados tipos de edicacdes;

IV — Zonas de Expansdo Urbana — ZEU 1 e 2 : zonas previstas no PDP com o intuito de
possibilitar a ampliacdo urbana, sendo os diversos usos definidos em lei. Tais zonas podem

absorver investimentos comerciais, habitacionais, industriais, espacos verdes e areas de lazer.

Como se pode observar na FIGURA 10 que se segue, a definicdo das macrozonas
ZHAB e ZUM ratifica a ocupacdo intensa nessa parte da varzea. O remanejamento das
moradias ndo devolveria ao ambiente citado, as condi¢Oes naturais salubres, por ser uma
regido ja aterrada em diversas partes, inclusive com acumulo de residuos solidos ja
compactados. Segundo Tostes*, a delimitacdo da ZHAB, area de varzea situada na frente da
cidade, do lado direito de quem estd de frente para o rio, em uma area aterrada e ja
consolidada, mesmo ainda sendo sujeita a enchentes. Os atenuantes desse quadro serdo

contemplados nos planos setoriais com a perspectiva de mitigacdo dos problemas vigentes.

*! Coordenador do Grupo de Pesquisas Arquitetura e Urbanismo na Amazénia (GAU) e Coordenador Geral da
elaboracdo do PDP de Laranjal do Jari, em depoimento sobre as proposi¢fes geradas através do Plano Diretor
Participativo do Municipio de Laranjal do Jari para as areas imidas. Macapa (AP), em 24. 04. 2008.
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A figura 10 aponta que, os bairros Santarem e Sagrado Coracdo de Jesus e parte do
Malvinas-Samatuma néo foram inseridos no detalhamento da macrozona zona urbana, em que
pese o intenso adensamento populacional e a construcdo da ponte sobre o rio Jari no bairro
Santarém. Porém, a situacdo desses bairros ndo foi negligenciada quando da elaboragdo do
Zoneamento Urbano (FIGURA 11), ou seja, da divisdo das macrozonas em zonas menores,
mediante regras para uso e ocupac¢do do solo. Contudo, projetou-se alternativas que nao

contam com o estimulo de moradias nessas areas.

A proposta do Ministério das Cidades prevé a inclusdo de areas consideradas informais,
mas que compdem 0 espaco urbano, em areas formais. Contudo, a promocao da legalizacéo,
pressupde alternativas naqueles aspectos que forem possiveis de serem viabilizados. O
zoneamento urbano projetado para Laranjal do Jari visa reordenar o espaco e revitalizar areas
ambientalmente frageis (varzea), que se encontram atualmente habitadas, como é o caso dos

citados bairros.

Sobressai destacar, que o zoneamento tem sido alvo de criticas ao longo do tempo, em
razdo de, na maioria das vezes em que esse instrumento é utilizado no planejamento urbano,
termina esgotando em si a abrangéncia o que o planejamento urbano se dispde a ofertar, isto
é, passa a ser o préprio planejamento. Mas, segundo Cullingworth (1993 apud SOUZA,
2006a, p. 250) que é um dos criticos a esse modelo, 0 zoneamento “ [...] é a divisdo do
espaco sob jurisdi¢do de um governo local em zonas que serdo objeto de diferentes regulagdes

No que concerne ao uso, da terra e a altura e ao tamanho para as construgdes”.

O modelo disseminado especialmente no Brasil foi herdado dos Estados Unidos, 0
precursor do uso dessa ferramenta de planejamento, nas ultimas décadas do século XIX,
sendo que este se reduz ao zoneamento. O zoneamento se consolida de fato, nas primeiras
décadas do século XX, tanto nos Estados Unidos quanto na Europa. “A legislacdo de
zoneamento de Nova York de 1916, por exemplo, é considerada o primeiro codigo a instituir
um zoneamento abrangente nos EUA [...]” (CULLINGWORTH 1993 apud SOUZA, 2006a,
p. 251).

As criticas perpassam ndo simplesmente por essa sobreposi¢do conceitual, mas também
pelo formato oriundo de raizes conservadoras, tipica de sociedades onde o processo de
dominacdo elitizado € predominante. O resultado visualiza-se facilmente no zoneamento
projetado para aquelas realidades, caracterizado pela valorizacdo do tecnicismo e
evidenciacdo da exclusdo e segregacdo social e habitacional (SOUZA, 2006a), estas ultimas
com intensidades diferenciadas.
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Segundo Souza (2006a), a técnica convencional do zoneamento envolve a separacdo de
usos e densidades. Mas outras técnicas foram adicionadas ao zoneamento com o intuito de
flexibiliza-lo como instrumento de planejamento. Nesse prisma o0 zoneamento, portanto, “[...]
pode e dever ser, inclusive, completamente permeével a participacdo popular” (Ibid., 20063,
p.260), considerando que as questdes que influenciam na morfologia urbana interferem na

vida das pessoas.

Diante dessa problematica acerca da triade conceito, pratica e dinamica urbana, o citado
autor sinaliza para um zoneamento includente ou tecnicamente delineado de acordo com as
prioridades verificadas no ambiente a ser zoneado. Trata-se de um zoneamento em que 0
Estado, “[...] em vez de privilegiar os bairros ja privilegiados, deveria por énfase na satisfacéo
das necessidades basicas dos mais pobres em matéria de equipamentos urbanos” (Ibid., 2006a,
p.262). Para este autor, o ideério da reforma urbana ancorou as discussées em torno de um
zoneamento semelhante, na virada da década de 1980 para 1990, voltadas a promocéo social
em areas pobres a despeito da vigorosa defesa pelos modelos funcionalistas. Conforme a

sequir:

A preocupagdo central de um zoneamento de prioridades e “includente”, em
contraste com a técnica tradicional de zoneamento de uso do solo, ndo € a separagao
de funcgBes e usos, mas sim a identificacdo dos espacos residenciais dos pobres
urbanos e a sua classificagdo de acordo com a natureza do assentamento (favela ou
loteamento irregular) e, adicionalmente, conforme o grau de caréncia de infra-
estrutura apresentado. [...] No caso das favelas, estd se lidando com éareas de
ocupacao ilegal [...] (SOUZA, 2006a, p.263, italicos do autor).

No caso das favelas, o autor discute que a ilegalidade é o fator preponderante a ser
considerado independentemente das condi¢cBes habitacionais (precarias ou nem tanto),
caréncia de infra-estrutura dentre outras questdes. A mencdo que o autor atribui a questdo da

ocupacdo ilegal coaduna com as concepcdes de Maricato (2001) tratadas anteriormente.

Em relacdo a questdo dos assentamentos, Souza (2006a) afirma que difere da situacdo
das favelas no quesito documentacdo, uma vez que 0s habitantes dessas areas que se
intitulam proprietarios de imoveis, em geral possuem algum tipo de documento. Entretanto na
legislagdo urbanistica sdo considerados irregulares por ndo cumprirem requisitos minimos
previstos em Lei, como por exemplo, a destinacdo de 35% da &rea do loteamento para
equipamentos comunitarios e pracas (SOUZA, 2006a). A esses espacos convencionou-se que

sdo Zonas Especiais e Interesse social — ZEIS.
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Outra inovacdo do zoneamento de prioridades refere-se as Zonas de Preservacdo
Ambiental — ZPAS, que no caso do PDP de Laranjal do Jari denomina-se Zona Especial de
Protecdo Amabiental — ZEPA. As ZPA’s ou ZEPA’s abarcam diversos tipos de unidades de
preservacao, atreladas a qualquer uma das esferas de governo. A criacdo de tais zonas visa tdo
somente impedir a legitimacdo de ocupacBes em areas impréprias e importantes para o
equilibrio ambiental e de abastecimento de agua potavel, como é o caso dos mananciais (Ibid.,
2006a).

Nessa perspectiva, 0 zoneamento foi instituido para servir ao planejamento urbano na
formulacdo de politicas mais ampliadas a partir de realidades urbanas com demandas por
transformacdes. Diante disso, o plano estudado aponta para um zoneamento por prioridades
(FIGURA 11), mesclado com as questdes relativas ao uso do solo e ao adensamento
populacional (AMAPA, 2007).

As contribuicdes socio-espaciais e ambientais previstas no PDP no tocante ao
zoneamento para as areas de varzea urbanas, estudadas estdo assim definidas: Zona
Habitacional (ZHAB 2)*; Zona Especial de Recuperacdo Ambiental 1 e 2 (ZERA); Zona
Especial de Protecdo Ambiental 1, 2 e 3 (ZEPA); e, Zona de Uso Misto(ZUM), todas
proximas a orla. Ratifica-se que a defini¢do dessas zonas ndo reflete a solucdo definitiva e
ideal, mas revelam solucdes passiveis de atenuacdo das condigbes adversas existentes,
constituidas ao longo de décadas e sem nenhum tipo de regra, porém buscou-se ndo
descaracterizar integralmente as fei¢cbes de um aglomerado que emerge as margens do rio e

que integra a cultura do municipio.

Como indicam os artigos 30 e 40 do PDP, a ZHAB caracteriza-se pela predominancia
de residéncias, atividades econémicas dispersas, porém com infra-estrutura consolidada.
Proxima a orla do rio Jari foi prevista a ZHAB 2 que contempla tais caracteristicas. A ZHAB
2 possui uma parte, sendo atendida com abastecimento de agua disponibilizado pela CAESA.
Ademais, limita-se a Zona Especial de Recuperagdo Ambiental 2, vislumbrando-se aufericéo

de potenciais beneficios a serem promovidos por essa condicao.

Dentre os objetivos delineados para tal zona, vislumbra-se o ordenamento do
adensamento construtivo, onde este ainda for possivel, como forma de aproveitar a infra-
estrutura disponivel, possibilitando a ampliacdo da disponibilidade de equipamentos publicos,
espacos verdes e de lazer (TOSTES, 2007c).

2 A Zona Habitacional 1 integra a Zona de Uso Misto Institucional — ZUMIN.
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Em referéncia a ZUM, o artigo 41 relata que se caracteriza pela predominancia de uso
misto, caréncia de equipamentos publicos e incidéncia de edificacbes ndo utilizadas e terrenos
subutilizados ou ndo utilizados. Os objetivos constam do artigo 42 do PDP, nos seguintes

incisos:

I — reconverter e implantar novos usos e atividades, inclusive o habitacional e

institucional;
Il — requalificar a paisagem urbana;
I11 — estabelecer um controle ambiental eficiente;
IV — valorizar e proteger o patriménio cultural,

V - reestruturar as areas degradadas passiveis de tratamento adequado com a

implantacdo de infra-estrutura de saneamento basico e rede de esgoto.

Sobre a &rea destinada a esta zona, importa salientar que se trata de uma parte da varzea
com adensamento populacional ja consolidado. A Avenida Tancredo Neves é o marco dessa
area, construida inicialmente por meio de aterramento da via que inicia na margem do rio Jari
e corta a cidade até a saida, em direcdo a BR 156, permitindo a interligacdo entre Laranjal do
Jari & Oiapoque. E a principal via de acesso do municipio também para o resto do Estado,
inclusive a capital Macapa. Nesse eixo, ha intenso fluxo de pessoas e veiculos, concentrando-
se também grande parte do comércio de varejo que movimenta a economia local, incluindo

hotéis, bares, restaurantes, boites.

No decorrer do desenho do zoneamento para esta area, iniciou-se a construgdo da ponte
de 400 metros sobre o rio Jari a jusante da cidade que interligard o estado do Amapa ao estado
do Para por meio do distrito de Monte Dourado no municipio de Almerim. Orcada em R$ 25
milhGes de reais que serdo cobertos com recursos do Governo Federal em parceria Governo

do Estado, cabendo a fiscalizacdo da obra a Secretaria Estadual de Transporte.

Os beneficios de tal empreendimento ainda so incertos. Mas num primeiro olhar, um
dos beneficios sera a dinamizacdo do transito de pessoas no Vale do Jari, por outro lado,
havera consideravel impacto nos postos de trabalho da classe dos catraieiros que cortam o rio
de um lado a outro, inimeras vezes ao longo do dia. Essa atividade existe desde a génese do
nucleo urbano, a despeito disso certamente ndo sustentara justificativa a sua permanéncia apos

a conclusao da ponte.

Por conta da construcdo de tal empreendimento, houve a necessidade de adequacdo da
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ZUM para atender o fluxo de trafego que devera intensificar em razdo da presenca da
Empresa Jari Celulose no lado paraense. Tais circunstancias exigiram como alternativa, a
duplicacdo da Avenida Tancredo Neves de modo que permita o translado de veiculos sem
acarretar implicacGes ao sistema viario ao espago urbano. Com a duplica¢do, ampliou-se a
ZUM de tal maneira que a ponte fosse contemplada nessa zona, do contrario seria construida
na ZERA 1, com implicacbes para a ZEPA 2, acarretando serios impactos ambientais.

Ademais, estaria em descompasso com as estratégias de utilizacdo pensadas para essas zonas.

Segundo Tostes (ver nota 41), na definicdo na ZUM foi considerado o eixo da atual
Tancredo Neves, porque inicialmente se pensava que a solucgéo ideal era ndo ter habitacdo na
varzea. Entretanto, ndo havia como realizar qualquer possibilidade de intervencdo sem
considerar o0 processo de ocupacdo. A solucdo encontrada foi caracterizar a extencdo da
Tancredo Neves como ZUM. Nesse sentido, cria-se uma faixa de dominio a partir do eixo
central da via com cerca de 100 metros para um lado e 100 metros para outro. Essas
metragens sdo consideradas razoaveis, inclusive para fazer o processo de recuperacdo dessa
area de varzea com menor impacto possivel em relacdo a uma série de outros fatores.
Principalmente em relacdo a forgca gravitacional das &guas ocasionada, por vezes, pela
elevacdo das marés, assoreamento do rio e pelas condi¢bes do acimulo de residuos sélidos

sob as casas.

Cabe ainda destacar a demarcacdo no zoneamento urbano de areas destinadas & Zonas
Especiais de acordo com o artigo 51 do plano. Sdo areas que requerem tratamento especial na
definicdo de parametros reguladores de usos e ocupacdo do solo, sobrepondo-se. De acordo
com o PDP, classificam-se em: Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS 1 e 2; Zonas
Especiais de Protecdo Ambiental — ZEPA 1, 2 e 3; e, Zonas Especiais de Recuperacao
Ambiental - ZERA 1, 2, 3 e 4. Alguns critérios foram estabelecidos na referida Lei e que
deverdo ser observados para o fiel cumprimento deste artigo e que estdo presentes nos

paragrafos.

8 1° Salvo o explicitamente disposto em contrario nesta Lei, as Zonas Especiais deveréo
obedecer aos parametros de uso do solo e aos coeficientes de aproveitamento da zona onde se

localizam.

8 2° Os demais parametros urbanisticos para as Zonas Especiais serdo definidos nas leis

municipais que regulamentardo cada uma das classes nomeadas nos incisos de | a I11.

§ 3° As leis referidas no paragrafo anterior deverdo estabelecer diretrizes para
compatibilizacdo entre diferentes classes de zonas especiais, na hipétese de sobreposicdo das
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mesmas.

Ao contrario do que especificou Souza (2006a) ao se reportar as ZEIS, pensadas como
uma alternativa de solucdo as favelas, calcificou-se nessas areas, a favela da Cidade de
Laranjal do Jari, concentrada exatamente no raio que abrange as zonas ZHAB, ZERA 1 e 2,
ZUM, ZEPA 2 e parte da ZEPA 3. Considerada a maior favela fluvial do mundo (CLARETO,
2005), com diversos problemas sociais, espaciais e ambientais conforme detalhado no
capitulo 3, representa um grande desafio fazer valer o zoneamento proposto para aquela
regido. Mas € interessante ressaltar, que para a superagdo desse amalgamado quadro, urge a
implantacéo de proposigdes que se ancoraram nas demandas oriundas dessa realidade.

As ZERA 1 e 2 que ndo foram previstas no macrozoneamento, surgem agora como
proposta do zoneamento em face das especificidades ambiental e antropica. Essas zonas
abarcam parte do bairro das Malvinas-Samauma, Santarém e a parte mais adensada do bairro
Sagrado Coracdo de Jesus. S&o bairros que “[...] apresentam as piores condi¢bes de infra-
estrutura da cidade em todos os aspectos possiveis: coleta de lixo, destino dos dejetos,
distribuicdo de energia elétrica” (TOSTES, In: CARDOSO; CARVALHO, 2007a, p.105) e
habitabilidade.

Em relacdo as ZERA's, Tostes (ver nota 41) assevera que as razdes a induzirem essas
defini¢cdes tiveram como fator preponderante o fato de estarem localizadas em frente a cidade
e praticamente coladas ao rio e também por sofrem influéncia de marés. Mesmo assim, 25%
da populagéo residente nédo se dispde a migrar, pelo menos por enquanto, para outros bairros
(TOSTES, 2007c).

Sobre esses bairros, Tostes (ver nota 41) expressou, que quando foi pensado o
dimensionamento, tomou-se em consideracdo alguns fatores que ndo poderiam ser
desprezados e que foram fundamentais a definicdo de alternativas para tais areas. Do lado
esquerdo de tais bairros, a presenca de dois investimentos tende a produzir significativas

alteracdes naquela paisagem.

Um deles era a construcdo da ponte que ligara Monte Dourado a cidade de Laranjal do
Jari. Pelas caracteristicas do investimento e de acordo com a sua estrutura fisica, certamente
provocara substancial mudanca no anel viario de chegada de Monte Dourado para Laranjal do
Jari, num raio de mais ou menos de 150 metros no entorno da cabeca da ponte. Em funcéo
desse aspecto, serd necessario remanejar considerdvel numero de moradias, pela

incompatibilidade com o fluxo de veiculos, o0 que tornaria as condi¢des de tais moradores
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ainda mais adversas. No local onde ocorreu o sinistro (incéndio) de 02 de outubro de 2006

que dizimou diversas casas, ndo se permitiu mais a ocupacao ja prevendo esse aspecto.

Outro fator era a duplicacdo prevista a Av. Tancredo Neves, eixo central da macrozona
ZUM, que exigiria também outros tipos de remanejamento, criando uma faixa de dominio
entre as duas vias que permitiria fazer com que dos dois lados elas se tornassem &reas ou de

recuperacdo ambiental ou de protecdo ambiental.

Seguindo nessa trilha, devido a instabilidade das areas que norteiam os bairros Santarém
e Sagrado Coracdo de Jesus era primaz prever uma solugdo que contemplasse mais
adequadamente essas peculiaridades. Sobre esse aspecto, Tostes (ver nota 41) acrescentou,
que: “[...] a solucdo encontrada nédo era a ideal, mas era aquela que nds consideramos, diante

das variaveis que existiam, as possiveis para aguele momento”.

Esta zona prevé o remanejamento gradual dos residentes, mas 25% néo estdo dispostos
a acatar essa proposta (TOSTES, In: CARDOSO; CARVALHO, 2007a) o que representa um
entrave para operacionalizacdo do plano nessas areas. Mas € possivel compreender as
angustias dessas pessoas, expressadas em oficinas, seminarios e audiéncias realizadas no
decorrer da elaboragdo do plano. Corresponde & outros remanejamentos sem planejamentos

que em vez de beneficiar as pessoas envolvidas, provocou transtornos.

Tais remanejamentos ocorreram apés a enchente de 2000, quando as familias afetadas
foram remanejadas para o loteamento Cajari, localizado na entrada da cidade, distante da
beira do rio, onde se concentra praticamente toda a dindmica da cidade. Contudo, ndo se
oportunizou a essas pessoas, as condic¢des de infra-estrutura e mobilidade. E ademais, essas
pessoas sairam da proximidade do seu local de trabalho, isso gerou transtorno a cidade que

ndo foi preparada para aquela situacao.

Vale salientar que, o plano ndo impde remanejamentos nas areas de varzea sem Plano
de HabitacGes de Interesse Social para absorver as familias remanejadas, prevendo estudos
para definir o montante de habitacdes a serem construidas, e principalmente dotando essas

areas de mobilidade urbana. Segundo Tostes (ver nota 41):

[...] o problema de grande parte do aglomerado das pessoas serem remanejadas ndo é
sO mudar da varzea para o local seco, mas é dar todas as condi¢des possiveis aonde
essas pessoas forem localizadas para que elas tenham todos os meios acessiveis para
que ndo haja o problema que ocorreu na construcdo do loteamento Cajari.

O que foi posto no PDP relativo ao remanejamento difere do ocorrido. Trata-se de uma
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alternativa para induzir a regularizacdo da area ja ocupada ilegalmente, convertendo-a em
ambiente legalizado, formal (MARICATO, 2001). Mas é primordial que se facam estudos
minuciosos sobre 0 movimento das marés e 0s riscos de endemias para que seja definida a
densidade populacional ideal para estas areas e respectiva demanda por infra-estrutura
(TOSTES, 2006b).

No Banco de Experiéncias elaborado para o Ministério das Cidades em 2006, ha a
recomendacdo da necessidade de implantacdo de instrumentos de operacdes urbanas
consorciadas envolvendo parte dessas zonas, visando a atracdo de recursos, inclusive do setor

privado, para a urbanizagéo e implantacao de infra-estrutura adequada.

O plano identificou que a ocupagdo das areas ribeirinhas e de varzea deverad ser
desestimulada, sendo necessaria inclusive para amenizacao climética da cidade de Laranjal do
Jari. Contudo, requer integracdo entre as esferas de governo, dada a complexidade e alto custo
com infra-estrutura a realizacdo de acOes pertinentes. Esse instrumento prevé esta integracéo,
considerando que as agdes nao devem ser fragmentadas ou ficarem a cargo apenas do
municipio que possui relevantes dificuldades na capitacdo de recursos.

As atividades comerciais na orla sdo intensas, por essa razdo, propds-se a reducdo
gradual, mas com indicacdo de instrumentos de regulagédo e de alternativas que permitam o
deslocamento para o eixo em direcdo a BR 156. A orla seria entdo uma porta para o
fortalecimento do turismo na regido a serem ancoradas por politicas publicas definidas para

esse fim.

As ZEPAS, especialmente 1, 2 e 3, foram previstas por conta da influéncia das marés e
que por essa razdo sdo improprias para habitacdo devido a qualidade do solo e risco iminente
de enchentes. A ZEPA 2 é onde se situa a parte menos adensada do bairro Sagrado Coracgédo
de Jesus. No Banco de Experiéncias ha uma ressalva relativa a essas zonas no sentido de que
a protecdo ambiental ndo impede a ocupacdo, mas além de legalizar essa parte do espaco
urbano, a aplicacdo de instrumentos legais ambientais tende a desestimular a ocupacéo

desordenada.

Nesse prisma, recomendou-se a realizacdo de estudos minuciosos no tocante &
viabilidade e a densidade de usos residenciais. Contudo, faz-se necessario destimular as
atividades econdmicas na beira do rio e orienta-las para areas de terra firme, a fim de que as
pessoas também comecem a ocupar o setor mais elevado da cidade. E que a ocupacdo da
varzea seja feita considerando ndo apenas os projetos de natureza fisica de intervencdo, mas

0sS projetos setoriais de urbanizacao.
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Para Tostes (ver nota 41), hd uma perspectiva da manutencdo da Av. Rio Branco, que
hoje contorna uma area que sai inclusive da frente da ponte e pelo plano seria desativada.
Caso isso seja materializado pela prefeitura, ocasionard uma outra forma de tendéncia
divergente daquela inicialmente prevista. Para tanto, o plano deverd ser alterado nesse

aspecto.

Quanto aos moradores que serdo afetados por estarem ainda em areas que serdo
desabitadas, foi pensado como alternativa que eles teriam que ser contemplados dentro dos
projetos de habitacdo de interesse social — HIS, previstas para aquelas areas que constam
como Zonas de Expansdo Urbana — ZEU. Contudo, tal remanejamento devera ser gradual,

sem repressdo, ou seja, de forma pacifica e por etapas.

O plano em seu artigo 62 define a classificacdo do uso do solo em residencial, ndo-
residencial e misto. De acordo com paragrafo primeiro do mesmo artigo o uso do solo
residencial destina-se @ moradia unifamiliar ou multifamiliar; o segundo parégrafo disciplina
0 uso do solo ndo residencial, ao exercicio de uma ou mais das seguintes atividades:
industrial, comercial, de prestacdo de servicos e institucional, porém nas zonas industriais ndo
sera permitido o uso residencial; o terceiro paragrafo define que uso misto constituido pelo
uso residencial e ndo-residencial na mesma edificagdo. O artigo 63 da mesma Lei determina
que todos os usos e atividades poderdo se instalar na Macrozona Urbana, observadas as

caracteristicas da zona em que vier a se instalar e os objetivos do planejamento.

Nas areas de varzea urbana, diversos fatores interferem na qualidade de vida das
pessoas, embora visitando as casas, as ruelas e as pontes, a impressdo que se tem € de que 0s
residentes dessas areas adotaram tais fatores como integrantes de suas vidas. Nesse aspecto o
plano prevé medidas mitigadoras quando estabelece que os usos e atividades instaladas nas
macrozonas deverdo considerar 0 que no plano estdo identificados como “geradores de
incomodidades” (art. 66 do PDP).

De acordo com o artigo 64, Paragrafo Unico a incomodidade é “[...] o estado de
desacordo de uso ou atividade com os condicionantes locais, causando reacdo adversa sobre a
vizinhanga, tendo em vista suas estruturas fisicas e vivéncias sociais”. Entdo, os usos e
atividades para fins de localizacéo serdo classificados por fator de incomodidade, nos niveis
estabelecidos por padrbes admissiveis de incomodidade que deverdo ser previstos através de

lei complementar, de acordo com o artigo 65.

O plano contempla um elenco de propostas, mas para que essas sejam cumpridas, mister

se faz, cumprir também o que prevéem as disposi¢des transitorias do texto, especialmente
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relativas aos planos setoriais, ancorados na discussdao coma sociedade. Sobre esse aspecto
Tostes (ver nota 41) assevera: “Nés temos que levar em conta que o PDP ndo traz nenhuma
solucdo milagrosa, o que ele traz sdo indicadores e encaminhamentos de como se deve
conduzir nas mais diversas areas as diretrizes setoriais”. 1sso implica inferir que, se esses

dispositivos ndo forem cumpridos, os beneficios pensados ndo serdo materializados.

4.4.2 Diretrizes setoriais previstas no PDP para areas umidas (varzea)

Sobre a questdo da politica urbana em relagdo as &reas Umidas (varzea) é importante

salientar o que se segue:

O plano prevé o desestimulo do processo de ocupacdo em funcdo da definicdo do
zoneamento e atividades econémicas na orla. Porém, o remanejamento sera parcial, ndo
envolvendo a ZHAB e nem a ZUM. Em contrapartida, indica investimentos em Habita¢oes
de Interesse Social (HIS) na parte alta da cidade. A Politica Municipal de Habitacdo prevista
no Plano Diretor Participativo (Titulo Il, Capitulo I, Secéo Il, Art. 11 do PDP), tem como um
dos objetivos, “garantir acesso a terra urbanizada e a moradia ampliando a oferta e
melhorando as condic¢des de habitabilidade da populacdo de baixa renda”. Nesses termos, no
art. 12 dessa Lei, foram definidas diretrizes como direcionadoras das acGes necessarias ao

cumprimento de tal objetivo.

Compbem esse contexto aquelas que se propdem a: promover a requalificagcdo
urbanistica e regularizagdo fundiaria dos assentamentos inclusive de &reas degradadas;
viabilizar a reabilitacdo de areas de varzea degradadas, utilizando-se instrumentos que
estimulem e atraiam moradores para novas areas habitacionais; impedir ocupacdes irregulares
em éarea de protecdo e de risco; implementar programas de reabilitacdo e fisica e ambiental
nas areas de recuperacdo e protecdo ambiental; garantir alternativas habitacionais para a
populacdo removida das areas de risco ou decorrentes de programa de recuperacdo ambiental
e intervengdes urbanisticas; recuperar ambientalmente as areas legalmente protegidas
ocupadas por moradias, ndo passiveis de urbanizacéo e de regularizagdo fundiarias, por meio

do cumprimento de regras de prote¢do ambiental.

Todas as diretrizes supracitadas indicam ao poder publico municipal trilhas de como
mitigar os problemas ja consolidados nas areas de varzea urbana. Contudo, segundo Cardoso

(ver nota 38), até novembro, ou seja, 07 (sete) meses apds a aprovacdo do PDP, o municipio
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dispunha de apenas R$ 60.000,00 (sessenta mil reais) para elaborar o plano setorial relativo ao

segmento habitacional, o que em sua opinido € incipiente.

A Politica de Saneamento Ambiental (Titulo Il, Capitulo II, Secdo Il do PDP) foi
pensada de forma integrada objetivando o equilibrio ambiental prescrito no Art 6° do PDP.
Para que o citado equilibrio seja atingido, o plano determinou alguns condicionantes assim
descritos: niveis crescentes de salubridade, por meio da gestdo ambiental, do abastecimento
de agua potavel, da coleta e tratamento de esgoto sanitario, da drenagem das aguas pluviais,
do manejo dos residuos sélidos e da reutilizacdo das &guas, promovendo a sustentabilidade
ambiental do uso e ocupacdo do solo.

Para a viabilizacdo de tal objetivo foram tracadas algumas diretrizes setoriais que se
encontram no artigo 16 do PDP, e que servirdo de trilha para as a¢fes que serdo desdobradas
posteriormente. Nesses termos, € valido relacionar algumas: garantir servigcos de saneamento
ambiental na &rea urbana e em todo o territério municipal; ampliar as medidas de saneamento
basico para as areas deficitarias, por meio da complementacdo e/ou ativacdo das redes
coletoras de esgoto e de agua; investir prioritariamente no servigo de esgotamento sanitario
que impeca qualquer contato direto no meio onde se permaneca ou se transita; criar a rede
coletora de &guas pluviais e do sistema de drenagem nas areas urbanizadas do territério, de

modo a minimizar a ocorréncia de enchentes e alagamentos.

A despeito das diretrizes citadas, vale ressaltar as que se propdem a: elaborar e
implementar sistema de gestdo de residuos sélidos, garantindo a ampliacdo da coleta seletiva
do lixo e da reciclagem, visando desobstrucdo do solo com a limpeza e destinacdo final,
assim como o recolhimento rotineiro do lixo urbano; assegurar a popula¢do do municipio a
oferta domiciliar de agua para consumo residencial e outros usos, em quantidade suficiente
para atender as necessidades basicas e de qualidade; assegurar o sistema de drenagem pluvial
e 0 escoamento das aguas pluviais em toda a area ocupada do municipio, por meio de sistemas
fisicos, naturais e construidos; promover a educacdo ambiental como instrumento para
sustentacdo das politicas publicas ambientais, buscando a articulacdo com as demais politicas

setoriais;

O artigo 17 do plano elucida que para alcangar o objetivo de promog¢do do Saneamento
Ambiental Integrado, deve ser elaborado o Plano de Gestdo para o Saneamento Ambiental.
Contudo, o artigo 18 salienta que o referido plano deve conter no minimo: diagndstico socio-
ambiental que caracterize e avalie a situacdo de salubridade ambiental no municipio de

Laranjal do Jari, por meio de indicadores sanitarios, epidemiol6gicos e ambientais; metas e
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diretrizes gerais da politica de saneamento ambiental, com base na compatibilizacéo,
integracdo e coordenacdo dos planos setoriais de agua, esgoto, drenagem, residuos solidos,

controle de riscos ambientais e gestdo ambiental.

Para viabilizacdo de tais propostas sdo necessarios investimentos para implementagdo
da politica de saneamento ambiental, bem como das fontes de financiamento e das formas de
aplicacdo, de acordo com o0s programas institucionais ja existentes; caracterizacdo e
quantificacdo dos recursos humanos, materiais, tecnoldgicos, institucionais e administrativos
necessarios a execugdo das agdes propostas; regulacdo dos instrumentos de planejamento e
controle ambiental; programa de investimento em obras e outras medidas relativas a
utilizacdo, recuperacdo, conservacdo e protecdo do sistema de saneamento ambiental; e,
regulamentacéo do Sistema de Controle de Areas Verdes e de Lazer. E ademais, realizacéo de

campanha de orientagdo que coadune educagéo e informagéo sobre essa questéo.

N&o sera tarefa facil viabilizar os planos setoriais, na medida em que muitos fatores hao
de interferir no cumprimento de tais diretrizes, especialmente os de ordem financeira e
técnica. Nesses termos, a captacdo de recursos para viabilizacdo dos planos setoriais deve
ocorrer por meio de Instituicdes como MC*®, CEF*, BB*, BNDES*. Outra questdo
preocupante é a caréncia de equipes especializadas que realmente possam trabalhar na
Prefeitura local, especificamente na gestdo e aplicabilidade do PDP e dos planos setoriais. O
reflexo disso é a concentracdo da responsabilidade sobre o plano e seu desdobramento. Para
Tostes (ver nota 41), “[...] todo o segmento da administragdo municipal deveria internalizar a
questdo do plano como uma prioridade maxima porque isso atinge a prefeitura no curto,
médio e longo prazo”. Ademais, a prefeitura deve, gradativamente, adotar no seu quadro de
servidores, equipe técnica especializada que se encarregue da elaboracdo de projetos

necessarios a validacdo da extensdo do PDP.

Se o plano for internalizado pelos gestores locais apenas como um instrumento para
cumprir uma formalidade legal ou como ferramenta para obtencdo de financiamento,
fatalmente ndo terd o resultado esperado pela sociedade. Trata-se de um processo que deve ser
articulado, consistente, gradativamente implementado para que as geragdes futuras vejam no

plano, além das diretrizes, a efetiva mudanca na filosofia de se pensar o espago urbano.

* Ministério das Cidades

4 Caixa Economica Federal

“5 Banco do Brasil

% Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social



CONSIDERACOES FINAIS

O Plano Diretor Participativo de Laranjal do Jari aprovado em 2007 é a primeira
experiéncia que de fato prevé intervencGes no contexto urbano do municipio, embora alguns
planos, projetos e acdes tenham sido pensados ao longo de décadas para 0 municipio, porém
sem registro de resultados concretos. Atualmente representa a Lei maior do municipio, sendo,
portanto, um instrumento legal que lhe permite definir politicas publicas de forma continuada

e de médio e longo prazo.

Vale ressaltar, que o PDP ndo € a redencdo para 0s problemas existentes nas areas de
varzea urbanas, por si s6 ndo tem o poder de solucdo, de modificacdo da realidade local, mas
€ um sinalizador desse propdsito que poderd ser viabilizado gradualmente, aliado as
articulacGes sociais que sdo imprescindiveis nesse processo. A consolidacdo das articulagdes
também é gradativa, na medida em que ha conflitos que permeiam as relagdes sociais,
envolvendo interesses que ndo sdo convergentes. Uma das razBes pelas quais os PDP’s no
Amapa fracassaram esté atrelada a auséncia de envolvimento da sociedade que se manteve

alheia ao que se propds ao longo de décadas nesse sentido.

A mobilizacdo da sociedade local revelou que quando se trata de propor alteracdo no
ambiente construido é fundamental convocar quem conhece a realidade em que vive. A
populacdo de Laranjal do Jari reagiu positivamente as convocacdes que foram realizadas por
meio de ampla divulgacdo da realizacdo das fases de elaboracdo do plano. Discutiu-se 0s
problemas e as propostas de acordo com o0 que seria possivel cumprir, oportunizando o
exercicio da cidadania nas discussdes sobre os destinos do municipio, numa linguagem
acessivel onde todos pudessem dialogar. No cerne dessa questdo, vislumbrou-se fazer valer o
principio da participacdo, embora a cooptagdo da participacdo popular nesse aspecto, ainda
seja muito presente.

O modelo de participacao pregado pelo Ministério das Cidades exige que 0s gestores e
assessores compreendam a formatacdo desse modelo, tendo em vista que oS setores
continuamente subjugados pelo conhecimento técnico ficaram sempre de fora da discussdo
dos planos diretores construidos por todo o Brasil. Trata-se de um exercicio democratico que
ndo se constroi da noite para o dia; é preciso efetivamente construir a prépria mudanca de

atitude de cidaddos e principalmente de gestores. O que se observou durante a jornada de
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elaboracdo do PDP, refere-se ao resgate da esséncia do municipio, discutindo-se a questdo da
municipalidade.

O citado plano contempla um conjunto de enunciados que extrapolam o contetdo
minimo exigido pelo Estatuto da Cidade, mas ndo é um instrumento que vislumbra a solucéo
de todos os problemas. As contribuigdes identificadas no PDP revelam perspectivas de
mudanc¢a no ambito da situacdo em que se encontra a cidade, nas mais diversas dimensdes,

sobretudo, direcionadas as areas de varzea urbana.

A despeito de ser um instrumento técnico, revelou-se também um relevante instrumento
de luta social, cujo processo de elaboracdo exerce um papel pedagdgico e politico bastante
significativo no ambito da cidade, que deve ser estimulado. Contudo, a sua efetividade
depende de pressdo social sobre o poder publico instituido para induzir mudancas socio-

espaciais que sejam substanciais na mitigacdo dos problemas, em especial, urbanos.

Sobre o aspecto da construcdo de acervo técnico, o plano viabilizou a construgdo de
banco de dados contendo informacdes socio-econdmicas, ambientais e cartograficas, que
poderdo subsidiar a elaboracdo de projetos futuros. O municipio apresentou fragilidade
também nesse quesito. Constatou-se na fase do diagnostico uma grande dispersdo de
documentos, elaborados por 6rgdos publicos instalados naquele municipio.

N&o havia banco de dados confidvel na prefeitura e os documentos existentes nao
serviram de referenciais para utilizacdo durante a construcdo do plano. As poucas informacdes
localizadas estavam descentralizadas, algumas até sem a fidedignidade necessaria. 1sso
demandou a realizacdo de uma pesquisa de campo que permitisse tragar o perfil do municipio

e da sua dindmica para 0 mais préximo da realidade.

Observou-se nos documentos elaborados a preocupagdo com as questdes ambientais e
sociais, tendo em vista, que os habitantes da varzea costumeiramente sdo vitimados por
incéndios ou por enchentes, devido as condigdes ambientais e de habitabilidade.
Recentemente, ocorreu mais uma enchente, desalojando em torno de 350 familias de suas
casas (TAVARES, In: Jornal do Dia online, 2008). Esse tipo de sinistro é até previsivel e
comum, dadas as condi¢bes climéaticas nessa época do ano, isto é, o periodo de intensas
chuvas no estado do Amapa.

O PDP dentre outras coisas incorporou projetos cuja execucao estava em andamento, a
exemplo da ponte sobre o rio Jari, ou que ainda depende de viabilizacdo como, por exemplo, a

Hidroelétrica de Santo Anténio. Tal incorporagdo ilustra a flexibilidade do plano e a
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providéncia de ajustes sempre que fatos novos ocorram e que possam interferir na dindmica

socio-espacial urbana e ambiental da cidade.

No ambito das areas de varzea urbana, o plano contempla acdes especificas,
redefinindo-as de acordo com as suas peculiaridades tanto espacial, quanto social e ambiental.
O plano prevé a manutencdo da ocupacao de parte dessas areas, ja aterradas, com arruamentos
ou pontes, que continuardo sujeitas a enchentes pela proximidade com o rio. Mas ¢é
compreensivel essa alternativa, tendo em vista que a desapropriacdo em massa provocaria
uma situacdo de intenso conflito popular. As partes menos adensadas se tornardo, ou zonas de
recuperacdo ambiental, ou de protecdo ambiental, permitindo o resgate da salubridade
ambiental, a melhoria do micro clima da cidade, do fluxo natural do rio. Tais a¢cdes podem ser
visualizadas pelo mapeamento confeccionado, permitindo identificar as questdes ilegais que

tem assolado essa parte cidade.

O zoneamento aplicado a cidade de Laranjal do Jari baseia-se num modelo que agrega
ordenamento espacial e a dindmica urbana, para ndo dissociar 0 espaco e as pessoas que nele
habitam considerando as nuances que norteiam essa relacdo, inclusive os problemas
decorrentes. ldentificou-se no planejamento de Laranjal do Jari, o que Souza (2006a)
denomina de zoneamento por prioridade, isto é, o exercicio sobre a cidade a partir do
possivel, mediante a realizacdo das diretrizes setoriais projetadas, evitando dessa forma,
dissonancia com a realidade vivida pela populacdo local.

A legitimacdo das &reas de varzea pelo plano possibilitard, ainda, a regularizagdo
fundiaria habitacional contrapondo a situacdo ilegal ou informal a que foram submetidas ao
longo de décadas. Tal regularizacdo permitira aos moradores a aquisicao do titulo de dominio

e de financiamentos para constru¢do ou melhoramentos de tais habitacGes.

Sobressai acrescentar, que isso ndo inviabilizara o desestimulo de atividades
econdmicas nessas areas Umidas (varzea) e a imputacdo de investimentos de recuperacdo
ambiental. A despeito da resisténcia por parte da iniciativa privada, porque contraria 0s
investimentos ja consolidados. A proposta é de transferir as atividades econdmicas, instaladas
nessas areas para areas mais elevadas da cidade, desde que dotadas de infra-estrutura e
condigdes de mobilidade e acessibilidade.

Sobre o prisma das dimensdes politicas, econdmicas, sociais, ambientais e culturais, a

pesquisa revelou o seguinte:

Na dimensdo politica, o texto do Estatuto da Cidade atribui, com um dos requisitos, a
elaboracdo do PDP para municipios com mais de vinte mil habitantes, como é o caso de
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Laranjal do Jari. Outra questdo a ser destacada € que o Estatuto no seu arcabouco trata o pais
como se as realidades fossem uniformes (BONETI, 2006), sem contradicbes nas suas
peculiaridades, ndo considerando portanto, a sua heterogeneidade. Entretanto, uma coisa €
pensar 0 Estatuto em nivel de Brasil, outra, em nivel da Regido Norte e do estado do Amapa,
onde as cidades, na grande maioria, sdo consideradas pequenas em termos populacionais.

O Estatuto da Cidade néo atribui penalidades aqueles municipios que ndo cumpriram o
prazo de execucdo e também ndo contempla mecanismos de acompanhamento de tal
execucao. Assim o PDP corre sérios riscos de ndo ser implantado em conformidade com o
que ficou estabelecido, podendo sofrer alteragdes intempestivas ou simplesmente de ndo ser
implantado. Os passos iniciais para se colocar em pratica o que prevé o Estatuto, passa por um
grande investimento das esferas de governo no sentido de esclarecer o que significa, o que

representa e qual a implicagéo na vida individual e coletiva da populagéo.

Do ponto de vista econdmico, a perspectiva de ordenacao espacial vislumbra a oferta de
areas ou setores para demanda de novos investimentos no municipio. Nas areas ja ocupadas a
definicdo do ordenamento espacial projeta a melhoria para investimentos com adequacéo de

mobilidade e acessibilidade.

No aspecto social, os investimentos em Habitacbes de Interesses Social — HIS,
desestimulardo a ocupacdo desordenada das areas umidas (varzea), além de possibilitar o
atendimento as familias mais carentes na priorizacdo por HIS. Sobre o recurso para o projeto
de HIS, ressalte-se que ja € um caminho a ser trilhado para materializar as proposicGes
relativas principalmente ao grau de intervengdo nas reas de varzea. Nesses termos, o plano
possibilitou a inscricdo do municipio no Ministério das Cidades, o que permitira a obtengéo
de recursos para viabilizacdo dos planos setoriais e de outros projetos que sejam importantes

para a melhoria da qualidade de vida da populacéo local.

Em relacdo a questdo ambiental, o desestimulo do processo de antropizagdo nas
referidas areas, como foi mencionado anteriormente, favorece a recuperacdo ambiental
fazendo fluir a condicdo da qual esta area atende ao fluxo natural da pressao exercida pelo rio

Jari.

Sobre o prisma do aspecto cultural, previu-se a preservacdo histérica da formacdo do
nucleo urbano da cidade de Laranjal do Jari ndo descaracterizando a concepgédo de que esta
cidade tem o perfil ribeirinho. Convém salientar que esta area precisava de uma ordenacéo

espacial para regularizacdo minima junto ao municipio.
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A despeito desses aspectos positivos elencados, destacam-se algumas reflexdes para o
futuro que merecem ser sanadas ou mitigadas a fim de garantir a implementacao do plano que
¢ um instrumento de politica publica importante e determinante na definicdo de outras

politicas que se desdobrardo a partir dele.

No ambito municipal, a aplicacdo do Estatuto podera enfrentar algumas implicacGes na
sua aplicabilidade ao delegar ao Plano Diretor a competéncia de exercer alguns instrumentos,
especialmente aqueles relativos as sanc¢@es pelo uso inadequado de imdveis. As implicacdes
podem decorrer de interesses particularizados, que por essa razdo poderdo emperrar 0
processo de aprovacgéo do plano correspondente, no legislativo municipal, podendo demandar
longo tempo tramitando pelas Camaras Municipais ou até mesmo sofrer alteracfes por conta

de tais interesses ou ainda, nem ser aprovado.

Os estudos indicaram que ndo h& uma predisposicdo para solucionar os problemas
urbanos existentes, na medida em que grupos politicos se alimentam do caos instituido, ndo
sendo vantajoso para tais grupos que isso aconteca. Mas a sociedade interessa mudar as
circunstancias de urbanizacdo que historicamente tém se delineado na cidade de Laranjal do
Jari. Isso é perceptivel no contato com as pessoas residentes no local que expressam a sua
indignagdo com a estrutura vigente.

Ressalte-se, que um ano apos a aprovacdo do Plano Diretor nenhum dos planos setoriais
ancorados pelo PDP foi elaborado. O poder publico municipal continua inerte nesse aspecto,
mesmo diante das circunstancias de vulnerabilidade socio-ambiental vividas pela populacéo,
desde a génese do nucleo urbano. As razdes sdo diversas: auséncia de recursos proprios e de
outras instituicdes; de interesse politicos; de mdao-de-obra especializada nos quadros de
servidores da prefeitura; e, de captacdo de linhas de financiamento de instituicdes de fomento
em projetos urbanos para que elas sejam fonte canalizadora da viabilidade também dos planos
setoriais. Nesse sentido, a existéncia do plano se torna tedrica em funcdo das condicGes

existentes nos municipios.

Sobre o aspecto da sustentabilidade daquele nucleo urbano, se ndo houver investimentos
maci¢o na educacdo, na area da informagdo, em tecnologia e naquelas obras consideradas
béasicas, ndo sera possivel reverter a situacao existente em relacdo a questdo do lixo, residuos
solidos, agua, saneamento basico. O comprometimento com a questdo da sustentabilidade
passa pela maneira como se vai conduzir a gestdo publica. Se ndo ocorrer uma equacgdo desse

tipo, a sustentabilidade serd apenas uma condi¢do conceitual muito distanciada de um
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propdsito que se quer, o da melhoria da qualidade de vida das pessoas e ampliacdo de justica

social num ambiente mais equilibrado.

A publicidade das informacdes pertinentes ao municipio e a gestdo municipal, a criacao
de instrumentos de democratizagdo - onde se inserem 0s conselhos gestores, audiéncias
publicas, assembléias e conferéncias, necessarias ao cumprimento do principio da
participacdo da populacdo e da gestdo democratica da cidade também séo fundamentais na

conducdo do plano.

Torna-se oportuno destacar, que de acordo com o PDP, o prazo para elaboragdo,
discussdo com a sociedade local e aprovacdo pelo poder publico municipal, dos planos
setoriais e a legislacdo urbanistica expirou em 17 de maio de 2008 e ndo ha indicios de que
isso ocorra brevemente. Entretanto é fundamental que o gestor municipal esteja atento as
disposigdes transitorias, onde constam os prazos para revisao do plano, elaboragdo dos planos

que materializaréo as diretrizes setoriais e Leis Complementares regulamentadoras do plano.

A situacdo socio-espacial urbana de Laranjal do Jari ndo é especifica desse municipio,
ela é uma condicdo natural e adversa que ratifica que o planejamento ndo pode ser pensado
apenas do ponto de vista tedrico sem que todas as condigdes possam ser viabilizadas
possibilitando o minimo necessario para se colocar em pratica a execucdo desses planos

setoriais.

Os problemas sdo intensos e so serdo revestidos se as geracdes futuras forem preparadas
para enfrentar de uma maneira responsavel, equilibrada e adequada encontra previsto no
Estatuto. Esse instrumento ndo deve ser encarado como algo distante, idealista e utdpico,
porém é preciso compreender que cada realidade tem uma historia e toda histéria gera uma

causa e uma conseqiéncia.

Esse estudo, ndo se esgota aqui, representa apenas o inicio de tudo o que ainda ha de ser
desvendados sobre as dinamicas sécio-espaciais urbanas de Laranjal do Jari e de como 0s
proximos gestores publicos vao se comportar diante do PDP em vigéncia. Ademais, muito ha
que se estudar sobre o tema abordado nesse trabalho e de como os gestores publicos tém
encarado o planejamento, especialmente no periodo pés-Estatuto da Cidade onde a
participacdo popular e o conhecimento da realidade a ser planejada s&o requisitos primordiais

para fazer face ao exercicio da cidadania e da melhoria das condic6es de vida das pessoas.
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