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Resumo

Esta pesquisa teve por objetivo avaliar a implementacdo dos instrumentos de regulagdo
urbanistica e ordenamento territorial urbano contidos nos Planos Diretores das cidades
amazonenses. Utilizou-se uma metodologia quali-quantitativa ao nivel da abordagem do
problema de cunho estatistico-descritivo e critico-reflexivo; quanto aos objetivos, tratou-se de um
estudo exploratorio-descritivo ao relatar e descrever o processo de implementacdo desses
instrumentos e sobre a coleta e 0 processamento de dados utilizou-se uma estrutura de estudo de
caso para analisar a realidade contida em sessenta e dois municipios do Estado do Amazonas.
Concluiu-se que existe discrepancia entre o discurso politico autarquico da implementagdo de
planos de saneamento bésico, salde e educacdo no estado; a auséncia de planejamento urbano
acentua a marginalizacdo e a desigualdade no acesso a habitacao pela populagao e leva as cidades
a promocao da especulacdo imobiliéria e ao reforco de cidades duais - uma rica e outra pobre. O
maior desafio € romper 0 mainstream injusto e insustentavel de fazer cidades e incitar o desejo
da populacgdo para entender a realidade do municipio, entender a sua légica social e a maneira de
produzir espacos urbanos, bem como analisar seus problemas e demandas estruturais para uma
intervencdo positiva e ética na sua realidade.

PALAVRAS-CHAVE: Plano Diretor. Governo. Gestdo urbana. Cidades. Amazonas.

THE MASTER PLAN AS A TOOL FOR MUNICIPAL MANAGEMENT: AN
ANALYSIS OF ITS IMPLEMENTATION IN AMAZONIAN MUNICIPALITIES

Abstract

This research had its main goal in evaluating the implementation of urbanistic and urban territory
use planning tools contained in Municipal Master Plans. For this, the quali-quantitative
methodology was used in problem approach — with statistic-descriptive and critic reflexive
analysis; about goals, it was an exploratory-descriptive study reporting the process of that tools
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implementation and about data’s collecting and processing as a case study to analyze the reality
contained in sixty-two counties of Amazons State. It was possible to conclude that exists a
significate variance between autarchic political speech of implementation of plans in plans for
basic sanitation, public health and education in the state; the absence of Amazon urban space
planning accentuates marginalization an inequality in access to habitation by population and leads
cities to the promotion of real estate speculation and reinforcing double cities - one from rich and
another from poor. The biggest challenge is to plan to disrupt the unfair and unsustainable
mainstream of making cities and make the population understand the reality of county,
understanding social logic and the way to produce urban spaces, such as, analyze its problems
and structural demands to a positive and ethical intervention in its reality.

KEYWORDS: Master Plan. Government. Urban management. Cities. State of Amazon.

INTRODUCAO

O Amazonas é uma das vinte e sete unidades federativas que constituem a Republica
Federativa do Brasil; é considerado uma entidade subnacional autdbnoma, dotada de governo e
constituicdo proprios. A complexidade da gestdo do espa¢o num Estado como o do Amazonas

revela-se particularmente complexa em virtude de algumas das suas especificidades.

Nogueira e Dantas (2009) identificam historicamente que h4 uma grande barreira na
falta de politicas publicas que enquadrassem o crescimento das populac@es indigenas na Regido
Amazonica, criando verdadeiras “cidades de indios” sem projetos de infraestrutura urbana,
saneamento bésico, 4gua, salde e educacdo em condigdes que garantissem o desenvolvimento

desses povos.

Ab'Saber (2004) cita que historicamente a regido era vista como local uniforme e
mon6tono que ndo possuia diversidade fisioldgica e ecoldgica relevante. No mesmo sentido,
Benchimol (1977) demonstra que a Amaz6nia cumpriu por muito tempo a funcdo de sentinela da
fronteira, possuindo uma economia reflexa e periférica. Fonseca (2011) identifica que
gradativamente essa visdo foi sendo substituida pela constatacdo de que a Amazénia é marcada
por diversos arranjos naturais e humanos, caracterizados por diversidades ocultas, de modo que

sua compreensdo exige uma visao interdisciplinar.

Conforme a Pesquisa de Informagdes Béasicas Municipais (Munic) realizada pelo IBGE
em 2012, o Amazonas possui problemas ainda muito relevantes de infraestrutura. Itens como
educacdo, saude, habitacdo, saneamento basico e direitos humanos sdo entraves para 0
desenvolvimento do Estado que s&o negligenciados pelo poder publico como um todo. Devido a

necessidade de enfrentamento dessas questfes, 0s instrumentos de regulamentacdo urbanistica e
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ordenamento territorial previstos nos Planos Diretores Municipais das cidades amazonenses
devem contemplar o desenvolvimento social, econémico, cultural e ambiental através do

entendimento da cidade como um ambiente de inclusao.

Levando em conta o exposto, o tema central deste trabalho foi procurar entender o Plano
Diretor como instrumento de gestdo municipal através da analise da sua implementacdo nos
municipios amazonenses na Optica das autarquias municipais. A escolha pela 6tica das autarquias
municipais (prefeituras) teve como intuito identificar o posicionamento destas institui¢des
publicas quanto ao planejamento urbanistico, quais instrumentos se encontram contidos nos seus
planos e sua atuagdo no dominio da regulagdo urbanistica, tanto por imposicao legal quanto pelo

interesse em garantir cidades mais justas e cumpridoras de sua fungédo social aos municipes.

Como objetivo geral pretendeu-se avaliar, na ética das autarquias municipais, quais
instrumentos de regulamentacgdo urbanistica e ordenamento territorial urbano estdo contidos nos

Planos Diretores Municipais das cidades amazonenses e o nivel de implementacdo dos mesmos.

Os conflitos de ordem social, econémica, cultural e ambiental, somados a deficiéncia
da acdo governamental em garantir uma gestdo eficiente dos territdrios municipais, precede a
necessidade de avaliar os instrumentos contidos nos Planos Diretores dos municipios quanto a
sua implementacdo. J& que, quando esses instrumentos ndo desempenham o seu papel de defender
0s interesses da sociedade como um todo, acabam por viabilizar a conducdo de influéncia
econdmica e de poder por parte de certos segmentos sociais ou de grupos corporativos que primam

seus interesses pessoais em detrimento dos interesses da coletividade.

Assim, a relevancia deste estudo estd na avaliagdo da implementacdo dos instrumentos
contidos nesta lei municipal ao nivel dos municipios amazonenses e da sua capacidade de
contribuir para a gestdo dos diferentes municipios do Estado, no aprimoramento de uma politica
de desenvolvimento urbano mais democratica e assertiva que, a0 mesmo tempo, va de encontro a
visao de territdrios urbanos integradores, inclusivos e sustentaveis em um contexto de problemas

estruturais singulares.

1.  REFERENCIAL TEORICO
1.1.  APOLITICA URBANA NA REGIAO NORTE

No que diz respeito a politica urbana do Amazonas e do Norte como um todo, Nakano

e Comart (2009) destacam em um estudo feito sobre o Plano Diretor de Sdo Gabriel da Cachoeira
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no Amazonas que existem déficits significativos relativos a habitacdo na Regido Norte. Por um
lado, tem-se uma riqueza potencial e uma clara diversidade socioambiental, por outro, uma
urbanizacdo precaria, conflitos fundiarios, projetos de infraestrutura que visam modernidade e

desenvolvimento, porém, figuram apenas como promessa.

Ainda completam que do ponto de vista da urbanizacdo o quadro é preocupante:
ampliacdo de ocupacdes irregulares com condicdes precarias de vida servindo de moradia para
populacdes de baixa renda, traduzindo-se em impactos negativos para areas de protecdo
ambiental; direcionamento dos fluxos migratérios para os centros urbanos, caracterizando um
aglutinamento em ocupagdes com irregularidades nas zonas periféricas, traduzindo-se em
choques culturais e sociais, criando “a cidade dos ricos” e a “cidade dos pobres” (CASTELLS e
MOLLENKOPF, 1992); ampliacdo da demanda por aparelhos e servi¢os urbanos essenciais, que
se soma aos graves problemas de transporte e saneamento basico citadino, apresentando contraste
com as limitaces de capacidade de gestéo, planejamento, investimento e estrutura das cidades.
No “background” desta realidade, encontra-se de forma generalizada a irregularidade fundiaria,

tanto urbana, quanto rural.

Conforme cita Becker (1998, p. 26) “¢ verdade que as cidades se tornaram um dos
maiores problemas ambientais da Amazoénia, dadas a velocidade de imigracéo e caréncia de
servigos.”. A mesma autora diz que as incertezas quanto aos modos de transformagdo dos
territorios sdo muitas e ainda maiores em relacdo a Amazonia, dada sua extensdo e acelerada
dinamica regional. Contudo, uma certeza é eminente: o esgotamento da macrorregido como escala
6tima de planejamento. As novas territorialidades precisam ser reconhecidas como importante
componente a ser fortalecido para um desenvolvimento regional sustentavel da Amazbnia
(BECKER, 2010).

De acordo com Browder e Godfrey (1997), a urbanizacdo da regido amazonica é
diferenciada do restante do pais, pois se impulsiona pela extracdo de recursos naturais e por
assentamentos agricolas, enquanto o restante do pais baseia-se na producdo industrial. Em
complemento, Randell e Vanwey (2014) citam que, conforme dados do IBGE do ano de 2012,
cerca de 72% da populagdo da Amazlnia estd concentrada em &reas urbanas, além do que

identificam a existéncia de um alto fluxo migratério citadino.

Apesar do alto fluxo, ainda existem barreiras e gargalos que se fundamentam, conforme
analise de Sathler et al. (2010) em distancias longas entre capitais e outras localidades,
deficiéncias de infraestrutura de transporte e comunicacao e grande proporcao da populacéo sem

recursos materiais e educacionais.
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Assim, pela falta de estrutura em outras cidades interioranas, ocorreu um adensamento
desordenado de pessoas na capital (Manaus) e nas cidades metropolitanas que se transformaram
em cidades dormitérios para aqueles que, desprovidos de recursos, ndo conseguiam garantir sua
sobrevivéncia no centro urbano devido a especulacdo imobiliaria. Esse adensamento trouxe
consigo, devido a uma caréncia de um planejamento urbano eficiente, um processo de exclusdo
social em larga escala, que provocou a obsolescéncia da infraestrutura urbana e dos espacos ja
construidos, trouxe agressdes ao ambiente e polarizou a constituicdo de espacos de favelas e

invasdes através de construcdes irregulares; configurando a hierarquizagéo e segregacao espacial.

1.2. O PLANO DIRETOR MUNICIPAL (PDM)

Fernandes (1998) afirma que o planejamento é a base necessaria e fundamental de toda
ordenacdo urbana, porque previne a anarquia nas construgdes, fazendo previsdes racionais, tanto
em relacdo as edificagbes e ao seu destino, quanto & infraestrutura, além de amenizar as
consequéncias do adensamento populacional. Além disso, evidencia que o plano estabelece o

conteudo do direito de propriedade e programa o desenvolvimento da gestdo urbana.

Di Sarno (2004) encara o Plano Diretor como um instrumento basico de atuagdo na
atividade de planejamento urbanistico que, precedido de levantamento de dados e indicadores de
caréncias e necessidades, aponta solugdes que séo traduzidas em um documento que é aprovado

na forma de lei e torna-se imperativo a todos.

Assim, Medauar (2002, p. 18) comenta que “o desenvolvimento urbano ocorre com
ordenacdo, sem caos e destruicdo, sem degradacdo, possibilitando uma vida urbana digna para
todos”, ou seja, com cidades sustentaveis. A nogdo dessa sustentabilidade vai para além do
contetdo urbanistico, abrangendo o atendimento aos parametros de equidade social, prudéncia
ecoldgica e eficiéncia econdmica. Portanto, as politicas publicas de intervencao na area urbana

devem conferir Planejamento Estratégico ao desenvolvimento local.

O Plano Diretor pode ser entendido como um “instrumento bésico de um processo de
planejamento municipal para a implantacdo da politica de desenvolvimento urbano, norteando a
acao dos agentes publicos e privados” (ABNT, 1991). Conforme cita Villaga (1999) ¢ um plano
elaborado a partir do diagnostico da realidade local que apresenta propostas para o
desenvolvimento socioecondmico e da estrutura urbana definidas no curto, médio e longo prazos

e aprovadas por lei municipal.

As cidades brasileiras que possuem acima de 20.000 habitantes sdo obrigadas a elaborar
Plano Diretor por forca de lei. Ainda, cidades de qualquer porte sdo também obrigadas quando

integrarem as regides metropolitanas e/ou forem constituidas de aglomeracGes urbanas; também
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aquelas que sejam integrantes de &rea de especial interesse turistico e/ou estejam em area de
influéncia de empreendimentos com grande impacto ambiental ao nivel regional ou nacional. No
mais, também devem elaborar o Plano Diretor aquelas cidades que pretendam enfrentar o

problema dos vazios urbanos e reter a especulacdo da terra urbana em seus territorios.

Cada municipio possui autonomia para escolher em funcdo da sua realidade quais
instrumentos e diretrizes sdo mais apropriados para o seu contexto. Porém, tais instrumentos e
diretrizes ndo devem deixar de ser compativeis com a realidade e os objetivos de desenvolvimento
do local. Na secéo de analise e discussao dos resultados desta investigacao tais instrumentos serdo

melhor definidos.

2. METODOLOGIA

2.1. CLASSIFICACAO DA INVESTIGACAO

O presente estudo classifica-se quanto ao tipo como uma pesquisa exploratério-
descritiva (RAUPP e BEUREN, 2006; GIL, 2008). A proposta foi realizar inquéritos com pessoas
gue possuem experiéncia no objeto pesquisado e descrever as caracteristicas acerca da

implantag&do dos Planos Diretores nas cidades amazonenses.

Por sua vez, quanto a abordagem o estudo classifica-se como quali-quantitativo
(RICHARDSON, 1999; RAUPP e BEUREN, 2006). Nele foram usados inquéritos por
questionario e estatistica descritiva no sentido de descrever e sumarizar as medidas de tendéncia

da implementag&do dos instrumentos contidos no Plano Diretor.

Com relagdo aos procedimentos, a iniciativa pode ser classificada como pesquisa
bibliografica e documental com survey e estudo de caso (GIL, 2008). O referencial tedrico
recorreu a fontes primarias e secundarias. No que se refere ao estudo de caso e ao levantamento,
o instrumento de recolha de informacéo consistiu num inquérito por questionario, que foi aplicado
via correio eletrénico junto as 62 (sessenta e duas) cidades amazonenses (100%), na figura dos

representantes autarquicos das prefeituras municipais.

A elaboracdo do inquérito por questionario baseou-se nalguns dos instrumentos de
maior relevancia e potencial inovador do préprio Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001a), do
documento Plano Diretor Participativo (MINISTERIO DAS CIDADES, 2005), bem como da

observacao e analise dos instrumentos contidos no Plano Diretor de algumas cidades brasileiras.

2.2. COLETA DOS DADOS
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A coleta de dados foi realizada via inquérito por questionario, dividido em 8 (oito)
grupos, sendo instrumentos de execucdo da politica de desenvolvimento municipal com dezenove
instrumentos, de planejamento da ordenacdo do espaco urbano e rural com nove instrumentos, de
inducdo do desenvolvimento urbano com nove instrumentos, de viabilizacdo financeira do
desenvolvimento urbano com sete instrumentos, de gestdo com sete instrumentos, de instrumentos
juridicos e politicos com oito instrumentos, além da identificacdo de dérgdos do sistema de
planejamento municipal com treze opcBes e da fiscalizacdo do Plano Diretor com quatro

afirmagoes.

As opgdes de resposta acerca dos instrumentos foram estruturadas em: indefinido;
inexistente; existente e ndo implementado; existente e parcialmente implementado e, por fim,
existente e implementado. Considerou-se para fins de analise que um instrumento indefinido
como nédo constante no Plano Diretor e, portanto, sem possibilidade de implementacdo; um
instrumento inexistente como que constava no Plano Diretor, porém, ndo existia de forma pratica;
um instrumento existente e ndo implementado como que constava no Plano Diretor, porém,
ainda ndo havia sido implementado por algum motivo ou carecia de estudo aprofundado ou
regulamentacdo especifica; um instrumento existente e parcialmente implementado como que
constava no Plano Diretor, porém, ainda ndo havia sido implementado totalmente; e, por fim, um
instrumento existente e implementado como que constava no Plano Diretor e estava
implementado em sua totalidade — em funcionamento. As questdes do G8 tiveram opgdes de

respostas com “sim” ou “ndo”. No total o instrumento contou com 80 questdes.

Os 62 inquéritos foram aplicados entre julho de 2015 e marco de 2016. Foram recebidos,
em resposta, 0s mesmos 62 (sessenta e dois) inquéritos, correspondente a uma taxa de éxito de
respostas de 100%. As informacdes contidas nos inquéritos ndo tratam de informacdes checadas
por outras vias, mas declaratdrias dos autarquicos ou prepostos por eles designados no poder

das cidades amazonenses.

2.3. TRATAMENTO DOS DADOS

O tratamento dos dados foi feito através de anélise de conteido com o uso de estatisticas
descritivas para a frequéncia de respostas. Ainda, através de cunho descritivo-reflexivo, analisou-
se 0 processo de implementacéo dos instrumentos de gestéo urbanistica nas cidades amazonenses
levando em consideragdo as caracteristicas locais de forma a compreender a harmonia versus

dissonancia dos dados coletados.
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3. ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS
Dentre os respondentes do inquérito por questionario enviado aos 62 (sessenta e dois)
municipios amazonenses, foi possivel perceber que 38 municipios amazonenses, na figura dos
autarquicos informaram possuir Plano Diretor Municipal. Dentre o0s respondentes,
nomeadamente, tiveram representatividade de 81% (oitenta e um por cento) o proprio prefeito,
seus chefes de gabinete, secretarios ou assessores — em sintese — ligados ao processo de gestdo

autarquica municipal.

Da totalidade de municipios com PDM alguns indicaram no inquérito por questionario
ndo possuir Plano Diretor Municipal, porém, enquadravam-se no grupo de municipios com mais
de 20.000 habitantes em que a elaboracdo do plano € obrigatéria. Em contraposicdo outros
municipios sem obrigatoriedade de elaboracao ao nivel populacional, informaram possuir Plano
Diretor Municipal. Alguns desses municipios, porém, possuem obrigatoriedade ao nivel de
interesse turistico e ao nivel de obras de relevante impacto ambiental. Abaixo constam as analises

particularizadas dos dados.

3.1. EXECUCAO DA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO MUNICIPAL
Conforme cita Botrel (2008, p. 241), a expressdo politica de desenvolvimento urbano

abrange, conforme a propria interpretacdo do caput do art. 182 da Constitui¢do Federal de 1988,

“a ordenagdo do territdrio, de forma a proporcionar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais

da cidade (moradia, lazer, circulacéo, trabalho) para o bem-estar de seus habitantes”.

Esses instrumentos constantes na Figura 1 e Figura 2, em linhas gerais, visam articular
de forma integrada acGes para a elaboracdo de planos regionais intermunicipais e planos locais de

atuacdo urbana e rural no municipio, visando o desenvolvimento sustentavel de areas especificas.

O desenvolvimento rural amazonense reproduz a dicotomia campo e cidade, fortalecida
por ideias forjadas por representantes da sociedade urbano-industrial que considera o campo como
“lugar do atrasado, do inferior e do arcaico” (ARROYO, CALDART e MOLINA, 2004). As
politicas publicas que chegam ao campo sdo apresentadas mais como um favor do que como um

direito.

Apesar do nimero de municipios que possuem preocupacado com a questdo ambiental a
Amazonia é foco de desmatamentos, queimadas e extracdo ilegal de madeira — préaticas estas que

vém causando dia-a-dia perdas significativas de parcela da Floresta Amazonica.
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Figura 1 — Execucdo da politica de desenvolvimento municipal (1)

Plano de desenvolvimento rural

Plano de desenvolvimento ambiental

Plano municipal de saneamento basico
Plano de desenvolvimento energético
Plano de desenvolvimento de transportes intermodal

Politica de transito e transporte urbano e rural

Politica para o sistema viario urbano e rural

Plano de desenvolvimento dos distritos municipais

Plano de desenvolvimento da produgéo agropecudria
Plano de desenvolvimento da producéo aquicola

@indefinido @inexistente
Oexistente e ndo implementado Oexistente e parcialmente implementado
mEexistente e implementado

Fonte: elaborado pelo autor (2019).

Apesar das respostas ao inquérito indicarem uma situacdo excelente ao nivel do
saneamento basico, as cidades do Amazonas tém sido apontadas como as piores neste quesito no
Brasil (INSTITUTO TRATA BRASIL, 2013). Agua tratada, coleta e tratamento de esgoto ainda
sdo considerados assuntos negligenciados pelo poder publico.

Goldemberg e Moreira (2005) enfatizam que o planejamento energético precisa
considerar ndo unicamente a quantidade de energia a ser disponibilizada para a sociedade, mas
também em que regido ela é mais prioritaria e de que forma pode ser acessivel aqueles menos
favorecidos. Evidentemente, as perdas no sistema elétrico do Amazonas, considerando tanto as
técnicas quanto as comerciais, sdo bastante elevadas, bem como, os custos da energia elétrica que
provém de abastecimento termoelétrico e hidroelétrico e que — seguidamente — sofrem
“blackouts”.

Devido as condigdes naturais do Amazonas, especialmente pela geografia da area, com
grandes rios e cursos d'agua o transporte hidroviario (fluvial) é a referéncia béasica para o
transporte na regido. Conforme citam Souza et al. (2011) o problema da Regido Amaz6nica ndo
é da logistica propriamente dita, mas da falta de infraestrutura, que perpassa pelas politicas
publicas governamentais. O ndo investimento na manutencdo e conclusdo de rodovias, além da
falta de elaboracdo de um plano de utilizacdo do potencial hidrico existente contribui para

aumentar os custos e engessar o trafego de produtos nessa regido.
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Acerca da politica de transito e transporte urbano e rural é possivel observar a existéncia
de politicas de transito e transporte urbano nos processos de carga e descarga de produtos
comercializaveis, porém, ao nivel do transporte coletivo as cidades amazodnicas sdo marcadas pelo
uso de motocicletas (muitas vezes irregulares), mesmo naquelas cidades com populacdes com
baixo nivel de renda, seja pela falta de alternativas ao transporte urbano, ou pelo acesso facil ao
crédito, ou mesmo pelas fortes politicas de marketing das montadoras. Da mesma forma que o
automoével, a motocicleta ultrapassa a sua funcionalidade como meio de transporte (SCHOR,
1999) e acompanha a dindmica das cidades amazonenses.

Conforme cita Sathler et al. (2009), nos territorios da Amazonia, as grandes distancias
entre os centros locais, cidades médias e maiores cidades criam limitagdes de fluxo de bens,
pessoas e servigos ao nivel do sistema viario urbano e rural dos municipios. Assim, no Estado do
Amazonas, a maior parte dos povoados esta localizada a beira dos rios, dificultando o transporte
terrestre entre eles por causa da floresta e do emaranhado de rios, furos, igarapés, igapos, etc. No
mais, 0 proprio acesso intramunicipio € prejudicado pela falta de malha viaria, falta de
recuperacdo e manutengdo compativeis com as necessidades urbanas; e mesmo a malha rural,
ainda modesta, prové acesso precario as comunidades rurais — acesso ainda mais prejudicado na

época das chuvas.

Segundo o IBGE (2010) o0 Amazonas investe pouco em criacdo de novos municipios e
distritos. Por vias de complemento, 0s municipios amazonenses focam suas estratégias ao nivel

macro, enguanto os distritos sdo considerados parte do conjunto.

Produtos alimenticios como a mandioca, 0 milho e o arroz além da pimenta do reino e
juta sdo produzidos em pequenas propriedades rurais com méao de obra familiar e técnicas ainda
rudimentares — intensificando o cenario de baixa produtividade e falta de tecnologias. O solo de
plantio na Regido Norte carece de nutrientes, portanto, desmatamentos em larga escala na
producdo de soja, para exportacdo, poderia transformar regides em verdadeiros desertos. No que
diz respeito a atividade pecudria, esta tem crescido e modificado a vegetacdo da Floresta
Amazodnica para a pastagem. A atividade ocorre de maneira tradicional ou extensiva de bovinos
e bubalinos que sdo criados soltos, sem muitos cuidados o que acentua também a baixa

produtividade e a falta de uso de tecnologias.

Ainda que a atividade aquicola seja considerada incipiente no Estado as caracteristicas
naturais incluem a abundancia de rios, clima favoravel e uma diversidade de espécies potenciais
para cultivo; isso tem contribuido para a expansao e sucesso da pratica (ONO, 2005). Porém,
mesmo com tais caracteristicas positivas a produgdo aquicola ainda ndo pode ser considerada
como uma atividade econdmica significativamente representativa na Amazonia (FREITAS,

2003). Conforme identifica Petrere Jr. (2001), esse bloqueio de representatividade pode ser

503



REVISTA

CADERNO
VIRTUAL

explicado pelo isolamento regional que impossibilita algumas regides da Amazonia escoar a sua

producao.

Figura 2 — Execucdo da politica de desenvolvimento municipal (I1)

Plano de desenvolvimento industrial

Plano de desenvolvimento turistico

Plano de desenvolvimento habitacional

Politica de habitacéo de interesse social

Plano de desenvolvimento das comunidades indigenas

Plano de desenvolvimento dos povos ribeirinhos

Plano de desenvolvimento da satide ptblica

Plano de desenvolvimento educacional [Ef T2 92%

Politica de identidade cultural da cidade 16% 5%
@ indefinido @ inexistente
Oexistente e ndo implementado Oexistente e parcialmente implementado

Eexistente e implementado

Fonte: elaborado pelo autor (2019).

O Estado do Amazonas possui grande representatividade ao nivel da producdo industrial
junto a capital Manaus. Apesar dos esfor¢os, 0s municipios amazonenses ainda permanecem
divididos na criacdo de um plano efetivo de desenvolvimento industrial exatamente pelo

entendimento de que a representatividade industrial é da capital.

A mundializacéo é urbana (PAULET, 2009). Assim, a Regido Norte, como o Brasil
apresenta forte concentracdo urbana nas suas capitais. Estas acabam por contar com melhor
infraestrutura de escoamento produtivo e maior presenca de instituicdes do Estado conforme ja
foi relatado ao nivel dos transportes. Ha, portanto, um grande problema de infraestrutura de
escoamento que afasta o centro de producdo do centro de comercializa¢do; imputando as regides
interioranas a agricultura, a pecudria e a piscicultura de subsisténcia, em detrimento de atividades
de maior valor adicionado, como a atividade industrial. Uma eficiente integracdo regional,

estadual e nacional ainda é um desafio a ser superado.

O turismo tradicional ao nivel do desenvolvimento turistico no Amazonas tem sido
incrementado através de investimentos no segmento hoteleiro voltado para o atendimento a pesca
esportiva, 0 contato com culturas exdéticas, o turismo sustentavel, o turismo folclorico e o

ecoturismo; que sdo algumas vertentes turisticas do Estado. Dentre os maiores entraves citados
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por Sansolo (2003) encontram-se 0s problemas de saneamento bésico (esgoto, lixo e
abastecimento), transporte e transito, precariedade de infraestrutura das cidades, baixa diversidade

de roteiros turisticos, bem como a limpeza dos locais; o que diminui a atratividade.

O equacionamento da questdo habitacional configura um dos mais complexos desafios
para as politicas publicas, por envolver, simultaneamente, dimensdes e inter-relacbes do
desenvolvimento urbano, ambiental, economico e social. Essa mesma “floresta urbanizada”
conforme chama Becker (1995) ndo teve, porém, um crescimento acompanhado da
implementacgdo de infraestrutura que garantisse condi¢fes minimas de qualidade de vida. Baixos
indices de salde, educacéo e salérios aliados a falta de equipamentos urbanos, configuram a baixa
qualidade de vida da populagéo local (BECKER, 1995; 1998; BROWDER e GODFREY, 1997,
MONTE-MOR, 1998). A vida nas cidades e nos assentamentos urbanos constitui um dos maiores

e piores problemas ambientais ha Amazonia (BECKER, 2001).

Conforme cita Oliveira (2013) as habitagdes informais (favelas, areas de risco, corti¢cos
e areas degradadas) sdo comumente encontradas na paisagem urbana amazonense, ocorrendo as
margens das normas urbanisticas e das edificacOes estabelecidas nas leis municipais. A mesma
autora identifica que os programas de habitacdo sdo realizados em &reas afastadas dos recursos
urbanos bésicos e os materiais utilizados nas obras de construgdo dos programas de habitacéo
popular apresentam problemas graves apés a entrega das unidades em relacdo a qualidade. Os
servicos urbanos como escolas, delegacias, postos de salde, entre outros, que embora figurem nos
projetos originais desses programas de habitacdo popular ndo sdo entregues juntamente com as
moradias. Assim, a construgdo da casa como mero abrigo evidencia gaps significativos nas
politicas publicas na promocdo de infraestrutura, servicos, transporte, educacdo, etc.; o que sao

entraves ao desenvolvimento humano das pessoas que la vivem.

No que diz respeito aos povos indigenas, apesar de terem suas terras protegidas e
legalmente demarcadas, eles ainda sofrem com a presenca de fazendeiros, empresas e garimpos
até mesmo com os efeitos daquilo que acontece proximo das regides gque as cercam como:
poluic&o de rios, desmatamentos e queimadas. Tudo isso tem colaborado para a disperséo de parte
dessas populagdes para as cidades. Heck et al. (2005) alegam que a expressiva presenca de indios
nas cidades, coloca novos desafios para 0 movimento indigena, seus aliados e para o Estado,

especialmente no que se refere ao atendimento a salide e a educacéo diferenciadas.

Néo distante, Neves (2005) ao argumentar acerca das propostas de desenvolvimento em
beneficio dos povos ribeirinhos enfatiza que estas deverdo ser construidas por eles mesmos,
considerando seu contexto e possibilidades. De acordo com Souza et al. (apud Fraxe et al., 2007)
a atuacao de médicos, dentistas e outros agentes de salde especializados é fato raro e esporadico

em comunidades ribeirinhas, principalmente em comunidades mais afastadas. Os dados da

505



REVISTA

CADERNO
VIRTUAL

pesquisa destacam uma boa atuacdo da maioria dos municipios em implementar planos de saude
publica, porém Lippi (1996) evidencia que esse sistema é ineficiente pela falta de hospitais, leitos,
médicos e medicamentos e que a situacdo no interior € ainda pior. A ineficacia do sistema publico
de saude nos municipios do interior ocasiona um éxodo populacional rumo a capital do Estado
onde a infraestrutura é mais ampla, porém a concentracdao populacional na cidade é vista como
um problema ao sistema, pois, 0 mesmo nao consegue atender a contento toda demanda e a gestao

publica alega a falta recursos necessarios para sanar, ou ao menos, mitigar essa dificuldade.

As politicas publicas educacionais tém contribuido para o declinio do analfabetismo e
para 0 aumento da escolaridade média da populacdo. Porém, os dados do Censo Escolar 2014
(INEP, 2014) revelaram que cerca de 104 mil jovens em idade escolar se encontram fora da escola
no Estado do Amazonas. Isso representa 9,5% da populagéo entre 4 e 17 anos. O Amazonas, com
esse dado assume o0 segundo pior lugar perante os Estados brasileiros. A falta de infraestrutura
acaba por ndo garantir a permanéncia e éxito dos estudantes; tanto na rede municipal, quanto na
estadual muitas escolas ndo possuem bibliotecas, salas de leitura, quadras de esporte, atendimento
pela rede publica de &gua, coleta de esgoto e espacos adaptados para portadores de deficiéncia
(INEP, 2014). As escolas localizadas nos interiores tém menor disponibilidade de recursos

pedagdgicos, menor apoio dos pais e professores com menos experiéncia docente.

A identidade cultural do povo amazonense € marcada pelo seu processo de colonizacao.
Como identifica Fraxe et al. (2009) o povo amazonense é composto por caboclos, ribeirinhos,
caboclo-ribeirinhos, seringueiros. E complementa que 0 homem amazonico é fruto da confluéncia
de sujeitos sociais distintos — amerindios da varzea e/ou terra firme, negros, nordestinos e
europeus de diversas nacionalidades — que inauguram novas e singulares formas de organizagéo

social nos tropicos amazoénicos.

O Carnaboi, o Boi Manaus, o Festival Folclérico do Amazonas, o Festival de Cirandas
em Manacapuru, o Festival da Cancéo de Itacoatiara, o Festival Internacional do Jazz, os Festivais
de Opera e o Boi-Bumba de Parintins; sio exemplos de manifestaces culturais amazonenses —
sendo este Gltimo de prestigio internacional. Pela diversidade populacional e pelas origens
indigenas as manifesta¢Ges culturais que ocorrem anualmente no Amazonas reforcam a identidade
cultural do seu povo; isso é reflexo da implementagéo de planos de desenvolvimento e fomento

dessa identidade cultural singular.

3.2. ORDENACAO DO ESPACO URBANO E RURAL

De acordo com as palavras de Gaspar (1995, p. 5) “o ordenamento do territorio ¢ a arte

de adequar as gentes e a produgdo de riqueza ao territério numa perspectiva de desenvolvimento.”.
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Tais instrumentos possuem o objetivo de organizar o territério municipal, principalmente através
da implementagdo de zonas de uso e ocupagdo. Tais instrumentos se encontram presentes na
Figura 3.

As Zonas Especiais de Interesse Difuso Urbano e Rural podem ser entendidas como
porcdes do territério do municipio destinadas a finalidades especiais de interesse ambiental,

industrial, turistico ou cultural.

Figura 3 — Instrumentos de planejamento de ordenacéo do espaco

Organizacao do territério municipal

Zonas especiais de interesse difuso urbano e rural
Zonas especiais de interesse social

Zonas especiais de interesse urbanistico

Planos locais

Planos, programas e projetos setoriais

Uso e ocupacdo do solo urbano

Parcelamento do solo

Guia de diretrizes urbanisticas

Eindefinido Einexistente
Dexistente e ndo implementado Oexistente e parcialmente implementado

Eexistente e implementado

Fonte: elaborado pelo autor (2019).

No que diz respeito as Zonas Especiais de Interesse Social, estas podem ser entendidas
como porcdes do territorio da cidade destinadas & habitagdo popular ou de cunho social. O
instrumento juridico do zoneamento combina a destinagdo da moradia com um requisito social,
atribuindo funcéo a area destinada (BRASIL, 2001a).

Por sua vez, as Zonas Especiais de Interesse Urbanistico podem se entendidas como
areas que devem ser mais bem integradas a estrutura da cidade, aproveitando as melhorias ja
implantadas ou mesmo eliminando a precariedade da infraestrutura existente. Podem se tratar de
acOes em vilas ou loteamentos populares; em chamados vazios urbanos com baixa densidade
populacional; em zonas onde o crescimento se encontre estagnado e necessitando de revitalizagéo
e, também, em zonas demasiadamente ocupadas ou que apresentam areas improprias a ocupacgao
humana por limitagdes de ordem natural (PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE,
2016)

507



REVISTA

CADERNO
VIRTUAL

De acordo com Saboya (2012) os planos locais concentram-se em criar objetivos e
diretrizes voltadas ao desenvolvimento de um bairro ou regido de uma cidade, podendo limitar-
se a areas ainda menores, como uma via ou alguns quarteirfes. Seguindo a mesma linha de
raciocinio anterior, os planos, programas e projetos setoriais sdo aqueles que se concentram em
criar objetivos e diretrizes voltadas ao desenvolvimento das esferas produtivas, setores ou ramos

de atividade especificas do municipio.

De acordo com Silva (1995) o uso e ocupacdo do solo urbano tem o objetivo de realizar
0 equilibrio da densidade urbana que, por sua vez considera dois problemas: a densidade
populacional e a densidade da edificagdo. Assim, a primeira trata da distribuicdo da populacéo no
solo urbano e a segunda na quantidade de edificagdes (metros quadrados construidos). Para que
0 crescimento urbano ndo seja demasiadamente desordenado, é estabelecida uma politica de
controle e fiscalizacdo da ocupacéao pela populagéo do solo urbano com a finalidade de evitar que
alguns locais tenham superlotacdo populacional e em outros haja vazios urbanos. Assim o termo

parcelamento do solo é um género de loteamento e desmembramento.

Ainda, a criacdo de um Guia de Diretrizes Urbanisticas d& orienta¢es, rumos ou
normatiza os procedimentos, a luz da legislagéo vigente, relativos ao funcionamento de qualquer
atividade econdmica no municipio com a finalidade de atestar a conformidade da atividade com
o local. Em outras palavras, procura evidenciar o funcionamento as diretrizes urbanisticas daquele

municipio de forma acessivel a populacéo.

Conforme é possivel observar, quase metade dos 38 municipios que possuem PDM
indicam que ndo possuem muito bem definidos os instrumentos de planejamento e ordenagao do
espaco. Tais resultados denotam a fragilidade dos municipios no sentido da promogéo de cidades

mais inclusivas e cumpridoras de sua funcdo social.

3.3. DESENVOLVIMENTO URBANO

Os instrumentos do desenvolvimento urbano tém como objetivo a ocupagdo dos vazios
urbanos, a plena edificagdo dos terrenos situados em locais ja dotados de aparelhamento urbano
(ruas, transporte, saneamento, luz, etc.) e a mitigacdo de riscos ambientais. Eles se encontram

postos na Figura 4.
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Figura 4 — Instrumentos de indugdo do desenvolvimento urbano

Parcelamento, edificacéo ou utilizagdo compulsérios

Direito de preempgao

Outorga onerosa do direito de construir

Operagdes urbanas consorciadas, negociadas e/ou compulsérias

Transferéncia do direito de construir

Tombamento de iméveis, edificacdes, equipamentos e mobiliario

Estudo de impacto de vizinhanga

Estudo de impacto ambiental

Desapropriagao por necessidade, utilidade publica ou interesse social

@indefinido @inexistente
Oexistente e ndo implementado Oexistente e parcialmente implementado
mEexistente e implementado

Fonte: elaborado pelo autor (2019).

O parcelamento compulsério trata da divisdo ou redivisdo em parcelas destinadas ao
exercicio das funces elementares urbanisticas de forma obrigatéria do solo urbano (SILVA,
1995). Sendo assim, o poder publico pode, através de lei especifica, para area definida no Plano
Diretor, quando desrespeitada a fungdo social da propriedade, obrigar o proprietario ao
loteamento ou desmembramento de terrenos com dimensdes superiores a0 maximo permitido pela

legislacéo.

Ja a edificacdo compulsoria, conforme Meirelles (2000), trata da situacdo onde o
municipio impd&e a obrigacdo de edificar ao dono de imével urbano que se encontra sem nenhum
aproveitamento, desde que a situacdo de ndo edificacdo do solo contrarie as disposi¢fes do Plano

Diretor, e desde que cumpridos os demais requisitos legais.

Saule Jr. (2004) ao tratar da utilizacdo compulsoria identifica que o Poder Publico
Municipal pode, nas hipéteses em que a propriedade urbana seja considerada subutilizada, aplicar
0 instrumento como forma de garantir uma destinagdo social para a propriedade. Assim, a
utilizacdo compulsdria poderia ser aplicada para imoveis edificados que ndo estdo cumprindo uma
finalidade social.

Fernandes (1998) ao tratar do Direito de Preempgéo explica que se trata do instituto

através do qual o municipio possui opcéao preferencial para aquisicdo de todos 0s imdveis postos
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no mercado, em &reas definidas nos planos urbanisticos, de forma que se estabeleca uma reserva

de terrenos que propicie a Administracdo Publica maior poder de interferéncia no espaco urbano.

Outro instrumento que trata do desenvolvimento urbano é a outorga onerosa do direito
de construir que também é conhecida como “solo criado” e caracteriza-se pela concessdo emitida
pelo municipio para que o proprietario de um imével possa edificar acima do limite estabelecido
pelo coeficiente de aproveitamento basico (padrdo de construcdes), mediante uma contrapartida
financeira (SOUZA e MARASQUIM, 2001).

Conforme Saboya (2008a) as operacGes urbanas consorciadas, negociadas e
compulsérias correspondem as intervencdes pontuais através de parcerias, negociacdo ou
imposicgao, respectivamente, sob coordenagédo do Poder Publico Municipal, com envolvimento da
iniciativa privada, dos moradores e usuarios do local com intuito de alcancar transformagoes

urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizacdo ambiental do local intervindo.

Conforme é possivel observar, todos esses instrumentos de inducéo do desenvolvimento
urbano apresentados até agora se apresentam em boa parte dos municipios como indefinidos ou

inexistentes.

A transferéncia do direito de construir, por sua vez, da ao proprietario de um lote a
possibilidade de exercer o potencial construtivo em outro lote, ou de vendé-lo. Deve ser utilizada
guando o Poder Publico Municipal tenha, por algum motivo, interesse em manter baixa densidade
no local (SABOYA, 2008b).

O municipio podera também proceder ao tombamento total ou parcial de bens moveis e
imdveis, de propriedade publica ou particular existentes em seu territério que, pelo seu valor
cultural, histérico, artistico, arquitetdnico, documental, bibliografico, paleografico, urbanistico,
museografico, toponimico, ecolégico e hidrico, ficam sob a especial protecdo do Poder Publico

Municipal.

Ainda, o estudo de impacto de vizinhanga analisa os efeitos positivos e negativos de um
novo empreendimento ou atividade quanto a qualidade de vida da populagéo residente na area e
proximidades, incluindo a andlise do adensamento populacional, dos equipamentos urbanos e
comunitarios, do uso e ocupagdo do solo, da valorizacdo imobiliéria, da geracéo de trafego e
demanda por transporte publico, da ventilagdo e iluminacdo e da paisagem urbana e patriménio
natural e cultural (MOREIRA et al., 2001).

Néo diferente, o estudo de impacto ambiental trata-se de um relatério dos impactos que

a manutencdo, criacdo ou extingdo de determinado empreendimento urbano ird causar ao

510



REVISTA

CADERNO
VIRTUAL

ambiente e pode ser considerado um instrumento eficaz para prevenir sua degradagédo (FREIRE,
1998).

Em razdo do principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado, a
Administracdo Publica, com base legal, pode desapropriar bens de particulares, entes paraestatais,
ou mesmo de entidades politicas de menor grau adquirindo-os para si, mediante indenizagéo
fundada no interesse publico (LIMA, 2005). A desapropriacdo por necessidade, da-se por uma
situacdo de urgéncia; a desapropriacdo por utilidade publica por conveniéncia e a desapropriagdo
por interesse social visa melhorar a vida em sociedade, na busca da redugéo das desigualdades
(BRASIL, 1988).

Conforme é possivel observar os ultimos instrumentos de inducéo do desenvolvimento
urbano se apresentam em boa parte dos municipios como existentes e parcialmente ou totalmente

implementados.

3.4. VIABILIZACAO FINANCEIRA DO DESENVOLVIMENTO URBANO
Esses instrumentos objetivam provisionar os recursos financeiros do municipio para a

implementacgdo da Politica Urbana. Esses instrumentos constam na Figura 5.

Figura 5 — Instrumentos de viabilizagdo financeira

Incentivos e beneficios fiscais e financeiros

Fundo municipal de urbanizacdo

Fundo municipal de desenvolvimento

Fundo municipal de meio ambiente

Fundo municipal de habitacdo

Fundo municipal de melhoria

IPTU com aliquotas diferenciadas pela localizagio e uso [ 2JZ)

Bindefinido Hinexistente
Dexistente e ndo implementado DOexistente e parcialmente implementado

mexistente e implementado

Fonte: elaborado pelo autor (2019).
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Os incentivos e beneficios fiscais e financeiros estdo inseridos em uma administragéo
urbana que fomenta e induz, mediante estimulos e incentivos, os particulares a adotarem certos
comportamentos compativeis com o interesse publico (CARMONA, 2007). Boa parte dos
municipios amazonenses fazem uso de incentivos e beneficios fiscais e financeiros para criar

desenvolvimento urbano.

Os fundos municipais urbanos sdo também instrumentos de viabilizagdo financeira que
correspondem a um conjunto de recursos publicos voltados para atender atividades especificas
como urbanizagdo (planos e projetos urbanos), desenvolvimento (crescimento e progresso da
cidade), meio ambiente (preservacdo ambiental e sustentabilidade), habitagdo (moradias para o
povo), melhorias (qualidade e manutengdo da estrutura). Em outras palavras, sao “toda reserva de
receita para a aplicagdo determinada em lei” (MEIRELLES, 1979, p. 133). Quanto aos fundos, ¢
possivel observar que, no que diz respeito aos de urbanizacdo, desenvolvimento e meio ambiente,
mais da metade dos municipios possuem o instrumento existente parcialmente ou totalmente
implementado. No que diz respeito aos fundos de habitacdo e melhorias a maioria ainda possui

0s mesmos indefinidos ou inexistentes.

A progressividade do Imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU)
permite ao governo municipal aumentar de forma progressiva o valor da aliquota do IPTU de um
imovel, caso o proprietario ndo dé ao imovel a utilizagdo conforme previsto no Plano Diretor. O
objetivo é combater a especulacdo imobiliaria e evitar que se ocupem espagos urbanos mais
distantes do centro (FRANZESE, 2005). O valor do IPTU aumenta a cada ano, chegando ao valor
maximo de 15% do valor venal do imével e, depois de cinco anos, os proprietarios perdem a
propriedade. Conforme é possivel observar, ha a indicagdo massiva dos municipios amazonenses

sobre a existéncia e implementagdo desse instrumento.

35. INSTRUMENTOS DE GESTAO

Esses instrumentos sdo responsaveis por promover o controle social para a gestdo
democratica da cidade, garantindo que a comunidade participe, de forma efetiva, na fiscalizacao,
acompanhamento e deliberagdo sobre os rumos da Politica Urbana Municipal. Eles podem ser

vistos na Figura 6.

Conforme citam Freitas e Kruger (2016, p. 7) o referendo e o plebiscito

[...] levam a consulta & populagdo para que ela delibere sobre um
determinado assunto ‘de acentuada relevancia’ [...]. O que difere um
instrumento do outro é que no referendo a populagdo é consultada ‘a
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posteriori’ (depois) da lei aprovada no Congresso, enquanto no
plebiscito a consulta ¢ feita ‘a priori’ (antes) da lei ser aprovada

E perceptivel a partir dos dados que mais da metade dos municipios ainda possuem os

referendos e plebiscitos indefinidos, inexistentes ou existentes e ndo implementados.

Figura 6 — Instrumentos de gestao

Referendo popular e plebiscito |

Debates, conferéncias, audiéncias e consultas pablicas | |
Iniciativa popular de projeto de lei, planos e programas | |
Assisténcia técnica e juridica gratuita 39/

Diretrizes or¢amentarias e orcamento anual /o4

Gestéo participativa do orgamento /o 8%

Plano plurianual

Eindefinido Einexistente
Dexistente e ndo implementado DOexistente e parcialmente implementado

Eexistente e implementado

Fonte: elaborado pelo autor (2019).

Prieto (2010) destaca ainda que a consulta publica é um procedimento que, quando a
matéria envolve assunto de interesse coletivo, é aberto publicamente prazo para terceiros
conhecerem o processo e se manifestarem sobre ele por escrito, antes da decisdo do pedido. Sobre
0 instrumento da audiéncia publica, Moreira Neto (1992) caracteriza-a como um instituto de
participacdo administrativa aberta a individuos e a grupos sociais determinados, visando a
legitimidade da agdo administrativa pela qual se exerce o direito de expor tendéncias, preferéncias

e opcBes que podem conduzir o Poder Publico a uma decisdo de maior aceitacdo consensual.

Os debates publicos podem ser interpretados como instancias de discussdo de
pensamentos e posi¢cdes divergentes sobre as ac¢bes, planos e programas, garantidos de forma

equanime o tempo e as ferramentas para essas exposi¢des (PRIETO, 2010).

As conferéncias sdo espacgos institucionais de participagdo, representacdo e de

deliberacdo que requerem esforgos diferenciados, tanto de mobilizacdo social, quanto de
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construcdo da representacdo e do dialogo em torno da definicdo de uma determinada agenda
publica (FARIA et. al, 2012). A ordem normal de ocorréncia é: em primeiro momento as
audiéncias publicas, na sequéncia os debates e conferéncias e por fim as consultas publicas. Pouco
mais da metade dos municipios amazonenses avaliados possuem esses instrumentos existentes e

parcialmente ou totalmente implementados.

De acordo com Rolnik e Pinheiro (2004, p. 14):

democratizar as decisdes é fundamental para transformar o
planejamento da acdo municipal em trabalho compartilhado entre os
cidaddos e assumido pelos cidaddos, bem como para assegurar gque
todos se comprometam e sintam-se responsaveis e responsabilizados,
no processo de construir e implementar o Plano Diretor.

Assim, a populacdo pode, através de iniciativa popular propor projetos de lei, planos,
programas e projetos de desenvolvimento ao nivel urbano, que promovam o desenvolvimento e
garantam a melhoria das cidades em todos 0s seus macroaspectos. A iniciativa popular, ento,
pode ser um instrumento de gestdo democratica do ambiente. Aqui, cerca de metade dos
municipios ainda possuem tal instrumento indefinido, inexistente ou existente, porém, ndo

implementado.

Importante destacar que as familias de baixa renda podem receber assisténcia técnica de
arquitetos e engenheiros de forma gratuita para construir ou reformar suas residéncias (BRASIL,
2008). Da mesma forma, podem receber assisténcia juridica gratuita; ou seja, possuem o direito
de ter um advogado do Estado gratuitamente, bem como estar isentos de todas as despesas e taxas
processuais (MINOTTO, 2014). Infelizmente, parcela significativa dos municipios possuem esses

instrumentos indefinidos ou inexistentes.

Os instrumentos do plano plurianual, as diretrizes orcamentarias € o orcamento anual
sdo instrumentos que procuram garantir a consecugdo dos objetivos da administragdo publica ao
nivel do controle oficial dos gastos do governo (SANTOS, 2009). Tratam das provisoes
financeiras municipais ao nivel orcamental do macro (Plano Plurianual), médio (Diretrizes
Orcamentarias) e microaspecto (Orcamento Anual). Cabe destacar que tais instrumentos sdo
legalmente impostos para que existam repasses ou transferéncias governamentais de outras

esferas do governo.

Como ponderam Freitas e Kruger (2016) quando a populagdo compartilha da discusséo,

do planejamento, quando opina e é ouvida, ela se responsabiliza e se envolve com o cumprimento
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das normas transformando o or¢gamento em um instrumento participativo. Assim, a0 mesmo
tempo em que se responsabiliza, 0 povo garante e coordena a construcdo do desenvolvimento do
local em que vive. Ao observar os dados coletados, 31 (81%) municipios indicam que possuem o

instrumento de gestéo participativa implementado, mesmo que de forma parcial.

3.6. INSTRUMENTOS JURIDICOS E POLITICOS

Estes objetivam regular, promover e assegurar o cumprimento da fungdo social da
propriedade, coibindo a manutencdo de imoOveis ociosos com reserva de mercado para
especulagdo imobiliaria, garantindo a ocupacdo dos vazios urbanos, ampliando a oferta de

moradias na cidade. A Figura 7 apresenta esses instrumentos.

Figura 7 — Instrumentos juridicos e politicos

Usucapido especial de imével urbano

Usucapido especial de imével rural

Concesséo de uso especial para fins de moradia
Concesséo de direito real de uso
Regularizac6es fundiarias 26%  5%e86 13%

Serviddo administrativa

LimitagBes administrativas

Direito de superficie

@ indefinido Einexistente
Dexistente e ndo implementado DOexistente e parcialmente implementado
Eexistente e implementado

Fonte: elaborado pelo autor (2019).

A usucapido especial de imovel urbano ¢ uma modalidade de aquisi¢do de propriedade
de imovel urbano. Aquele que possuir como sua area ou edificacdo urbana de até duzentos e
cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo, utilizando-a para
sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a4 o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro
imdvel urbano ou rural (BRASIL, 1988; 2002).

Por sua vez, a usucapido especial de imdvel rural é uma modalidade de aquisi¢do de

propriedade de imdvel rural. Aquele que possuir como sua area rural de até cinquenta hectares,
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por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢do com a finalidade de moradia ou producgéo para

sustento proprio ou familiar em terra privada adquirir-lhe-a a propriedade (BRASIL, 1988; 2002).

A concessdo de uso especial para fins de moradia indica que sera concedido ao ocupante
de imével pablico urbano de até duzentos e cinquenta metros quadrados, pertencente a
Administracdo Direta ou Indireta, o direito ao uso e ndo ao dominio do imével. Como requisitos,
exige-se que o morador ndo possua outro imoével urbano ou rural e que utilize o imével pablico
para moradia sua ou de sua familia, por mais de cinco anos de forma pacifica e ininterrupta
(BRASIL, 2001b).

A concessao de direito real de uso reconhece a outorga de iméveis da Unido em favor
de pessoas juridicas de direito publico ou entidades sem fins lucrativos com vistas ao interesse

publico e social, ou ainda, aproveitamento econémico de interesse da nagcdo (BRASIL, 1967).

No tocante as regularizacBes fundidrias, estas ddo a possibilidade de legalizar a
permanéncia das populacdes de baixa renda em areas urbanas ocupadas irregularmente, a fim de
gue sejam integradas ao espago urbano da cidade com melhores condicdes de vida (ROLNIK e
SAULE JR., 2001).

De acordo com Meirelles (2000), a serviddo administrativa ou publica é o 6nus real de
uso imposto pela Administracdo Plblica a propriedade particular com intuito de assegurar a
realizacdo e conservacdo de obras e servigos publicos ou de utilidade publica, mediante

indenizacgdo dos prejuizos suportados pelo proprietario.

As limitacGes administrativas, por sua vez, sdo toda imposicao geral, gratuita, unilateral
e de ordem publica condicionadoras do exercicio de direitos ou de atividades particulares as

exigéncias do bem-estar social para evitar um possivel dano coletivo (BRASIL, 1988).

O direito de superficie é uma forma de uso e gozo do solo de propriedade alheia,
instrumentalizado sempre por acordo de vontades. Assim, pode a Administragdo Publica transferir
ao particular a utilizacdo gratuita ou remunerada, de terreno publico, para fins de urbanizag&o,
industrializacdo, edificacdo, cultivo ou qualquer outra utilizacdo de interesse social
(FERNANDES, 1998).

Em linhas gerais, os instrumentos juridicos e politicos constam indefinidos, inexistentes

ou existentes, porém, ndo implementados em mais da metade dos municipios amazonenses.

3.7. ORGAOS DO SISTEMA
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Os 6rgdos do sistema de planejamento municipal tém a fungdo da consecucdo dos

instrumentos no ambito do municipio de forma descentralizada e com participacéo social.

Os conselhos com menor implementacao a partir dos dados coletados foram o Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano, o Conselho Municipal de Desenvolvimento
(Planejamento) e o Conselho do Orcamento Participativo. Ao nivel do Plano Diretor, os trés séo
extremamente importantes na condugdo da participagdo popular nas politicas voltadas a
ordenacdo do espaco urbano, no Planejamento Estratégico Municipal e na definicdo das

prioridades orcamentarias com vistas ao atingimento das necessidades da populagéo.

Para além, a falta de Secretarias Municipais de Fazenda (Financas) e Agéncias
Municipais de Habitagdo acentuam a dificuldade das prefeituras em controlar sua arrecadagao e
suas transferéncias governamentais advindas de outras esferas e viabilizar programas
habitacionais que fazem parte das politicas de habitacéo social e do Plano de Desenvolvimento

Habitacional dos municipios.

3.8. FISCALIZACAO DO PLANO DIRETOR
O cidaddo tem um papel fundamental na questdo da governanca publica. Conforme
Bento (2003, p. 249)

para que as iniciativas de participacdo popular e de controle social na
administracdo publica possam traduzir-se em democratizagdo é mister
que os cidaddos sejam chamados a participar como tais, isto €, como
cidaddos e ndo como clientes ou como representantes de interesses
corporativos.

Dentre os 38 municipios inquiridos, 22 (58%) informaram que o PDM é fiscalizado no
municipio, porém uma quantidade ainda relativamente grande de 16 (42%) municipios
informaram que ndo ha fiscalizacdo. Ainda 35 (92%) municipios informaram que oportunizam
meios de fiscalizagdo do PDM por parte da populagdo, porém, somente 3 (8%) informaram que

essa populacao realmente fiscaliza a execucdo do plano.
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Figura 8 — Fiscalizagéo do Plano Diretor

O Plano Diretor Municipal como instrumento legal,

OF VLG e 580 42%
tem sido fiscalizado no municipio? . .

|

A prefeitura oportuniza meios de fiscalizagao por

. 92% 8%
parte da populagéo? . .

A populacéo fiscaliza a execucdo do Plano Diretor

s 8% 92%
Municipal? . .

Ha revisao e adequacéo periodica do Plano Diretor

De! 29% 71%
Municipal? . .

|

@sim @Endo

Fonte: elaborado pelo autor (2019).

Quanto a revisdo do PDM, percebe-se que muitos municipios ndo o adequam
periodicamente as necessidades urbanas no tempo, sendo que dos 38 municipios, apenas 11 (29%)
realizam a reviséo periodica e adequagédo do plano na periodicidade méxima de dez anos conforme

estabelece o Estatuto da Cidade.

Como cita Villaca (1999) o problema da fiscalizagdo passa pela propria credibilidade e
contetdo dos planos, que, pela linguagem técnica muitas vezes faz com que o PDM seja deixado
de lado por falta de conhecimento técnico da sociedade. Para além, o processo de planejamento e
revisdo de planos é lento e vagaroso e a participagdo se da por vias as vezes mal divulgadas para
atingir fins politicos o que acaba por desenvolver na sociedade uma sensacdo despertencimento,

além de descrédito dos instrumentos previstos no PDM.

CONSIDERACOES FINAIS

De todo, cabe exaltar que os planos voltados ao desenvolvimento ambiental,
agropecuario, turistico, dos povos indigenas e ribeirinhos, bem como a criacdo da identidade

cultural amazonense séo destaques positivos a implementacéo.

Porém, cabe evidenciar a discrepancia do discurso autarquico e da real implementagéo
de alguns planos como ao nivel de saneamento bésico, satde pablica e de educacdo, além da falta

de desenvolvimento das areas rurais dos municipios que os integram, de desenvolvimento
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energético com formas de energia mais sustentaveis, da produgdo aquicola sendo que o préprio
Estado apresenta hidrografia propicia a isso e de desenvolvimento habitacional, com a auséncia
de fundos municipais de habitacdo e auséncia de conselho de habitacdo popular. Ressalta-se
também a auséncia de agéncias municipais de habitacdo, que infelizmente ndo permite que a
prépria populacdo vulneravel socialmente faca uso do direito que a ela pertence da funcéo social

da propriedade e de uma cidade inclusiva e pertencente a todos.

Na ordenacdo do espaco, a falta de zonas especiais de interesse difuso, de interesse
social, de interesse urbano, de planos locais de ordenagéo, de projetos setorizados e de guias de
diretrizes urbanisticas claras e transparentes demonstra a falta de politicas publicas voltadas ao
ordenamento do espago urbano amazonense e acentua os graus de marginalizacéo e desigualdade

no acesso & moradia por parte da populagéo.

No desenvolvimento urbano, a falta de instrumentos de parcelamento, edificagdo ou
utilizagdo compulsorios, do direito de preempgdo e de operagOes urbanas consorciadas,
negociadas e/ou compulsorias acaba por induzir a cidade na promocéo da especulagdo imobiliaria

e impede o desenvolvimento sustentavel citadino.

A falta de assisténcia técnica e juridica gratuita nas cidades amazonenses ocasiona a
falta de informacdo por parte da populagdo na busca e consecucédo dos seus direitos a cidade. Ndo
distante, os proprios instrumentos juridicos e politicos que procuram dar sentido ao direito a
cidade s@o negligenciados nos planos, conforme posicéo autarquica: usucapido, concessao de uso
especial para fins de moradia, concessdo de direito real de uso, regularizaces fundiarias e

servidao administrativa sdo instrumentos que ndo figuram em parcela significativa das cidades.

A desigualdade também se expressa na gestdo municipal, no seu grau de dependéncia
de recursos estaduais e federais, e mais, na sua capacidade de produzir riquezas e transforma-las

em qualidade de vida para 0s municipes.

Esses locais acarretam custos individuais e coletivos com precariedade de saneamento
basico, transporte, salde e educacdo que se somam a inseguranca juridica e administrativa de
perder a posse do imovel por despejos forcados em virtude, muitas vezes, da precariedade e
fragilidade das construgBes clandestinas. Todos esses aspectos contribuem para a
insustentabilidade das cidades e um urbanismo de risco com segregacdo social, ilegalidade e

degradacdo ambiental e violéncia urbana.

A autossegregacdo demonstra um fendmeno recorrente das cidades amazonenses e
constitui-se de mais um desafio. A camada alta e média da sociedade se fecha em torno dos seus
espacos exclusivos buscando la qualidade de vida e seguranca; deixando do lado de fora tudo o

que é perigoso, assustador e incdmodo: os pobres e a cidade real. A segregacdo compulsoria, outro
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desafio, imputa as camadas de baixa renda a urbanizagao de espacos precarios, que la concentram
familias que ha varias geragdes sofrem com as desigualdades, a pobreza e a discriminacéo. De
forma mais radical, Buarque (apud Bassul, 2005, p. 23) diz que “o elo entre mundos tdo distintos

passou a ser a violéncia”.

Dentre os grandes desafios dos Planos Diretores amazonenses esta o planejar com o
intuito de romper o mainstream injusto e insustentavel de fazer cidades no Brasil. Outro grande
desafio é incitar o desejo e capacitar a populagdo para compreender a realidade do seu municipio,
entendendo a Idgica social e a forma de produzir os espagos urbanos, analisar seus problemas e

demandas estruturais para que haja intervencao positiva na sua realidade.

No mais, se a populagdo ndo mudar, ndo conseguird mudar as cidades. O “jeitinho
brasileiro” de resolver as coisas, que muitas vezes possui sentido pejorativo demonstra pequenos
atos de corrupgio cometidos nas agdes diarias. E preciso se redimir disso e criar uma politica de
ordem moral e ética que traga progresso para todos nas cidades e — para iSso — as pessoas precisam
mudar a si primeiro. Talvez este seja 0 maior desafio — afinal — olhar para si de forma realista e
honesta é tarefa dificil. O célebre Mahatma Gandhi uma vez ja disse “temos de nos tornar na

mudanga que queremos ver.”.
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