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APRESENTACAO

Este Caderno apresenta trés trabalhos de pesquisa realizados por alunos do Curso de
Mestrado em Administragio Pablica da EBAP/FGV e por um estagiario de iniciag3o, sob
a orientagdo do professor Fernando Guilherme Tenério.

As pesquisas O Caso do Nucleo de Reguiarizactio de Lotleamento no Municipio do

Rio de Janelro e Uma Experiéncia de Infegractio Ensino/Pesquisa sio trabalho
finais da cadeira Geréncia de Programas e Projetos, resultando da aplicagio de

metodologias estudadas nesta disciplina, respectivamente nos anos de 1993 e 1994.

A pesquisa Cldadania @ Poder Local, desenvolvida ao longo do periodo agosto/93 a
Jjulho/94, originou-se de um convénio firmado entre a EBAP ¢ o CERIS - Centro de
Estatistica Religiosa e Investigagdes Sociais.  Seu objetivo consistiu na elaboragio de
um Banco de Dados sobre a questio da municipalizagio e participagio popular.
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UMA EXPERIENCIA DE GESTAO PUBLICA COM
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REGULARIZACAO DE LOTEAMENTOS
NO MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO
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Sueli Lelko Takamatsu
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1 - APRESENTACAO

A questdao da moradia para a populacao de baixa renda constitui-se num dos
maiores problemas do Estado nas G(itimas décadas, tanto sob o aspecto da
legalizagcao da posse da terra, como também da necessidade da criagao de
infra-estrutura basica associada aos cuidados indispenséveis 3 preservagao
ambiental.

Com o processo de democratizacao que se inicia no pais na década de 70,
observa-se uma situacao do poder plblico mais permeével aos movimentos
organizados da sociedade civil, na luta pela conquista e prservagao de seus
interesses.

Nesse contexto de analise, tornam—se relevantes reflexbes em torno de
experiéncias que permitam anahsar a atuacao do Estado e dos movimentos
sociais no campo de lutas pelo solo e por moradia, para a populacao de baixa
renda.

Este trabalho tem por objetivo [descrever e analisar a experiéncia de gestao
pablica com participagao popular desenvolvida no Nlcleo de Regularizacao de
Loteamentos da Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro, tendo por referéncia o
periodo compreendido entre a sua criagao (1984) e dezembro/1992.

No primeiro momento, trataremos dos aspectos tedrico-conceituais acerca do
tema, enfatizando a descentrahzacao do processo decisério e a participagao
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popular na gestao pablica, demandando um novo perfil gerencial.

Em seguida, abordaremos o problema especifico dos loteamentos irregulares
no municipio do Rio de Janeiro, buscando caracterizalo a partir de sua origem
e evolucao, e também destacar os aspectos juridico-legais que se desenvolvem
paralelamente.

Num terceiro momento, sera apresentado o Nacleo de Regularizagao de
Loteamentos lrregulares, como instancia mediadora entre os interesses da
cWo,Mamente seu processo de
criagao, situagao atual e dindmica de atuacgao.

Por fim, algumas consideragoes avaliativas finails com é&nfase no

relacionamento entre o poder pablico e a comunidade organizada.
. O S “-'—»M”m’_m‘“\__,

Cabe mencionar que este trabalho esti vinculado 2 disciplina "Geréncia de
Programas e Projetos"do Curso de Mestrado em Administragao Plblica da
EBAP-FGV, ministrada pelo Professor Fernando Tenério em 1992. Vale
ressaltar também, que as consideragoes aqui feitas baseiam-se em
depoimentos de pessoas ligadas a coordenagao do nlcleo, assim como em
informagoes extraidas de documentos e literatura especializada referidas na
bibliografia desta pesquisa.

2 - ASPECTOS TEORICO-CONCEITUAIS
2.1 - INTRODUCAO

A discussdo da democracia na sociedade contemporanea diz respeito
sobretudo a sua passagem da esfera politica para a esfera social, onde o
individuo & percebido na "multiplicidade do seu status"l. Essa ampliagao do
poder ao campo da sociedade civil possibilita a atuagcao do individuo sob as
mais diversas condi¢coes, entre as quais a de usuério e gestor dos servigos
pablicos.

No ambito do Estado & importante ressaltar seu papel a redugdo das
desigualdades sociais, oportunizando o acesso da populagao economicamente
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desfavorecida aos bens, servigos e poder decisbrio, através das politicas
sociais, como instrumento de intervengao desse Estado. Neste sentido, o
caréater distributivo/redistributivo dessas politicas coloca em destaque, para
sua efetividade, a condigao de que tais definigdes sejam assumidas, como
projetos dos préprios sujeitos saciais, coletivamente, organizados2. Cabe ao
Estado, assim, possibilitar os meios necesséarios ao exercicio desse direito de

atuacao efetiva no planejamento e execugao das agoes por parte da populagao
interessada, como direito_social, substrato da cidadania.

Kliksberg3, ao analisar demandas sociais na América Latina por capacidade
gerencial em fun¢ao da grave crise econdmica, identifica que a mudang¢a da
maquina pablica nao implica transformagoes meramente formais, mas um
complexo e profundo problema de mudanc¢a social, a ser enfrentado como
processo politico. Assume o autor que projetos de reforma nao podem vingar
em paises da América Latina sem um consenso majoritario das forgas politicas
e o apoio da opiniao pablica, ou seja, um processo que de’y_e~ desenvolver-se em

A partir dessas consideragoes iniciais, reconhecemos que a base de
legitimagao da pratica institucional pablica é resultado do impacto das acoes
desenvolvidas ante as necessidades sociais, cuja identificagao clara e precisa
relacionar-se diretamente a efetiva participagao da comunidade.

Por fim, cabe colocar no centro da questao da democratizagao do Estado e da
Sociedade o debate em torno dos temas participacao e descentralizagao que,
embora ﬁatam_o:seje\m[lggitos difeMMlisa
Jagsmmmws&
Por decorréncia impoe-se, além desses temas, uma ponderacao em torno da
questdo plblica do ponto de vista da exigéncia de um novo perfil do gerente
pablico.

2.2 - A IMPORTANCIA DA PARTICIPAGAO

Segundo Diaz Bordenave®, a participagdo assume_uma significacdo especial
devido ao descontentamento geral com a marginalizacdo do povo dos assuntos
que interessam a todos e que, na realidade, sdo decididos por pouces. Assim,



mbhcos , estes tendem a melhorar em qualidz

Neste sentido, a participacio popular e a deseentratizagde -das decisdes.sdo
os caminhos mais adequados para o enfrentamento dos graves e complexos

problemas dos paises em desenvolvimento.

Na perspectiva de Jacobisv a participac,éo éo instrumento de governo mais

N L s S

lntervenoa_q_pngcﬁ pﬁbhca com uma motlvacao socnal que se exerce de forma
direta e de um método de governo baseadoc em um certo nivel de
|Wg§g das ;,rel_a.coe_,s Estado/Sociedade. Por outro lado, "é
necessério que da sociedade civil surjam interlocutores coletivos que tornem
possivel uma representagao ativa e representativa”, objetivando "concretizar,
de forma mais direta e cotidiana, o contato entre cidaddos e as instituicoes

pablicas"7.

Na abordagem de Cunill8 ressaltam-se dois aspectos de grande importancia
nos processos participativos na América Latina:

« em primeiro lugar, a estratégla que busca que o pobllco[ nao se esgote no

estatal Desta maneira a participa¢ao cidada pode ser assumida como um
meio de fortalecimento da sociedade civil, implicando, inclusive,

transferéncia para esta das decisdes que até entao tinham permanecndo

tradicionalmente-.em_ ‘mios do Estado ou da Administracio Pablica. A

caracteristica da participagao cidada, assim entendida, € que ela passa por
um esforco de redeﬁnlgao das fronteiras entre o0 pablico } ; ao
contrario do sentido usual que o discurso neoliberal lhe atribui no processo
de privatizagao, tem por finalidade alcancar uma redistribuicao do poder em
favor dos sujeitos sociais tradicionalmente excluidos do seu exercicio;

-« em segundo lugar, coloca a participagao cidada em relagdao ao proprio
Estado, entendendo-a como um meio de socializacdo da politica que,
Soclalizagan ¢ o

—
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enguanto tal, supde gerar novos espagos € mecanismos de articula¢gao do
Estado com os sujeitos sociais.

2.3 - A DESCENTRALIZACAO NECESSARIA

Para Jacobi® a "descentralizagdo representa, em teoria, a possibilidade de

" ampliagdo para o exercicio dos direitos dos cidaddos, a autonomia da gestio

' municipal, a participagdo cotidiana dos cidaddos na gestdo pGblica € uma

potencializagao dos instrumentos adequados para um uso e redistribuicdo mais

eficiente dos recursos piblicos".

Neste sentido, a ’'descentralizacdo vai além de uma opg¢ac politico-
administrativa, significando também um processo de mudanca qualitativa na

- dinamica da gestao nos planos s6cio-cultural e territorial, coloca como o maior

desafio ao atual contexto da gestao municipal, o estabelecimento de novas
regras no relacionamento entre o poder pablico e a populagao em geral.
Democratizar € ceder poder, o que implica a definigdo do modelo através da
qual se vai governar e os reais espagos de participagao dos cidaddos"10.

Rofman1l assinala que descentralizar &€ ampliar a base do sistema de tomada

de decisbes, dotando de capacidade plena de gestao o poder local, para a

busca de solugdes. Neste sentido, observa que democratlzacao do Estado e
participagdo popular aparecem como referéncias indispenséveis pa para a anélise
Ty T

avaliativa das expenenmas de descentralizacado, na medida em que constituem

e

elementos bésicos dos programais de reorganizacgao politico-administrativa.

2.4 - A GESTAO SOCIAL E O NOVO PERFIL DO GERENTE
PUBLICO

Em recente estudo, Bemardo Kliksberg:'-2 procura definir o perfil do gerente
pﬁbluco que as novas e atuais circunstancias histérico-sociais da América
Latina vém demandando.

Ele propde um tipo de geréncia mais sofisticado. Assim, esta geréncia deve
ser adaptatwa capaz de pensar em termos de mﬁltlplos cenérlos e, sobretudo,

e e
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que no campo social promova um gerente social com altissima sensibilidade
para a comunidade, ou seja, sintonizado com a populagao.

[

Em outros trabalhos, Kliksbergl3 vem defendendo, j& ha alguns anos, uma
mudanga de mentalidade nos gerentes pulblicos latino-americanos. Por
conseguinte, critica o gerente orientado pelo paerente
influenciado pelo modelo de referéncia das escolas administrativas classicas e
neoclassicas de recorte nitidamente formalista no perfil de burocracug/e)ctraldo
de Max Weber. T

"'O\ﬁaradigma tradicional propoe o problema da geréncia pablica sob uma
perspectiva definida acerca de quais sao os conteldos e caracteristicas de sua
fungdo. Concebe usualmente o gerente como um administrador de recursos
cuja tarefa se volta para a aplicacao de tecnologias administrativas que
permitam ordenar e processar, de acordo com os principios emanados da
Administragéo classica, o trabalho da organizagao e o uso dos recursos. O

gerente i visdo, uma geréncia ao tipo microorganizacional,
nocratico puro absolutamente a8 margem de compromlssos valorativos, com
exclusiva a i i icrol4.

Nesse sentido, no estilo gerencial proposto pelo referido autor, enfatiza-se a
formagao valorativa, ou seja, o compromisso desejavel nao surgira de
imposicoes nem do controle hierarquico, ja que em primeiro lugar vai derivar de
, Waoao com os problemas do pais e com as grandes metas

i

nacionais. e —

Finalmente, o gerente deve estar preparado e orientado para cﬂ@gio de
uma lideranga democratica, coerente com a proposta democratica global,
contando com elementos conceituais_e_técnicos que permitam_instituir e
orientar mecamsmos efetlvos'“ de partlmpacao ennquecnmento do trabalho e

lntegracao e




3 - O PROBLEMA DOS LOTEAMENTOS IRREGULARES NO
MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO

3.1 - ANTECEDENTES

O modelo econdmico historicamente adotado no pals, nas Gltimas décadas,
determinou um intenso processo de urbanizagdo, com alta concentra¢ao
populacional nas grandes cidades, particularmente nas regiées metropolitanas.
Esse modelo, que preconizava o crescimento a qualquer custo, acelera o
processo de industrializacdao, promovendo a acumulagao de capital e a
concentracao de renda em pequenos grupos sociais.

Como consequéncia, resulta o aprofundamento das desigualdades sociais com
progressiva detenoracao das condlcoes de vida da populagao nos grandes
centros urbanos. Nas proximidades desses conglomerados urbanos
desenvolveram-se enormes bolsoes de pobreza configurados pelas favelas e
construgoes ilegais de moradia, formando um verdadeiro cinturao periférico de
miséria.

Esse quadro assume um carater particularmente grave no Estado do Rio de
Janeiro em fungao de algumas caracteristicas peculiares, entre as quais, a
inexisténcia de uma rede de médias cidades e o processo de estagnacgao
econdmica que ai se instalou.

A dificuldade de acesso a moradia e as precarias condigoes econdmicas
terminaram induzindo a popula¢ao de baixa renda da cidade do Rio de Janeiro a
buscar alternativas de solucao para o _problema da habitagdo, o que termina
por se manifestar na construcéo de favelas e aquisi¢ao de lotes irregulares. A
limitada atuacao do governo local no atendimento as necessidades basicas
dessa populacao especifica forca a mobmzagao mpManuepassa a pressnonar'
o poder piblico na busca de?oTlToﬁé'é/’Esse processo que se da simultaneo a
redemocratlzagao da_sociedade, pnncnpalmente na década a de” BU‘contrtbm
para o surgimento de formas populares de organlzacao
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Assim, abrem-se espacos para questionamentos por parte da_sociedade
que gestao centralizadas, pressionando os poderes estadual e
municipal a assumirem compromissos com as reivindicagoes populares. Novas

relacoes passam a se desenvolver na medida em que os movimentos
populares sao estimulados e reconhecidos pelo poder pablico em busca de
legitimacao.

3.2 - IDENTIFICACAO DO PROBLEMA

Considerando politica social como instrumento do Estado na busca de solugoes
para a redugao das desigualdades sociais € 0 acesso aos bens e servigos
como uma das principais fontes dessas dificuldades, a definicdo de uma
politica de ocupacao do solo passa a se constituir como um dos maiores
desafios do Poder Pablico. Neste sentido, demarcar planos e programas que
respondam as demandas crescentes por moradia para a populagao de baixa
renda e, a0 mesmo tempo, ao necessario desenvolvimenot de uma infra-
estrutura bésica adequada, tem estado nas preocupacoes atuais dos
governantes e, por decorréncia, ocupado espacgo na agenda dos orgaos oficiais.

_Por_parte_dessa_populacdo no_Municipio_ do . Rio delaneiro, a solug&o
encontrada para o problem oradia foi, conforme ja referido, a residéncia
em favelas nos loteamentos irr i ocorre
diferenciadamente pela cidade, em fungdo das distintas caracteristicas.

histéricas e geogréaficas que apresentam. Na Zona Norte da cidade, devido as
suas vantagens locacionais, situa-se a maior parte da populagao favelada
(58%), enquanto 19% dos seus moradores vivem nessas condi¢oes. A Zona Sul
e areas centrais, apesar das remocoes ocorridas no passado, detém 28% do
total, ou seja, 14% de seus habitantes moram em favelas. A medida em que
se avanga em direcao a Zona Oeste, observa-se um aumento da pobreza
urbana e uma mudanca no perfil da habitacao popular, caracterizada por uma
diminuicdo do nGmero de favelados e o surgimento de um namero cada vez
maior de Lc:/tggmggt_oﬂswp_qpulanes_we_de_gamm\soonjuntos habitacionais de

p:—sw/renda. Nesta regiao localizam-se apenas 14% dos favelados
cariocas, representando 7% da populagao local 15




9

A problematica dos loteamentos € um tema relativamente recente e que tem
suas raizes nas favelas. Estando presentes no cenario urbano ha quase um

século, seu crescimento se di de forma intensa nos anjos 40 e 50, como
solugao habitacional para as populagoes de baixa renda, devido,
principalmente, a proximidade do mercado de trabalho. Concomitante a esse
fendbmeno ocorre a formagao de lotes irregulares nos municipios da Baixada
Fluminente, préximos a capital, realizada de forma lenta, mas continua.

Neste sentido, na década de 60, houve uma diminuicdao na velocidade de
crescimento das favelas, ocasionada, entre outros aspectos, por uma politica
de remogao em massa entre 1963 e 1972, um esgotamento da possibilidade
fisica de expansao das grandes favelas nas &reas centrais da cidade, o
controle governamental do adensamento e da centralizacao das moradias, o
alto custo do aluguel e da compra de imbveis nas favelas bem localizadas e
totalmente adensadas. A limitagdo a expansao horizontal de terrenos
populares gerou seu encarecimento e, posteriormente, o aumento dos custos
das habitagtes.16

"A saturagao das areas mais préximas da Baixada Fluminense e das favelas,
na década de 60, contrapds-se a8 grande demanda por moradias populares,
contribuindo para que os loteamentos irregulares nas regides mais distantes
do municipio se tornassemmgniﬁcativa. O local privilegiado
foi a Zona Oeste carioca englobando as Regioes Administrativas de Santa Cruz,
Campo Grande e Bangu, com uma populagao de aproximadamente 1,5 milhao
de pessoas, das quais 70,7% situada na faixa de renda de até 5 salérios
minimos".17 Esta area esteve por muito tempo vinculada a economia rural,
principalmente através da producao de laranjas, situagao que aos poucos vai-
se modificando com a implantagdao da Estrada de Ferro Central do Brasil. As
propriedades rurais comecam a dar lugar aos loteamentos, permitindo a
expansao da malha urbana, a principio nas 4reas vizinhas as estagoes
ferrovidrias. O asfaltamento da Avenida Brasil ha década de 50 e a expansao
das linhas de dnibus tornam melhores as condigdoes de acesso, dinamizando o
processo de ocupacao da regiao.

Ainda segundo a autora, € importnate ressaltar que a implantagdo de
loteamentos irregulares na Zona Oeste n3do foi determinada apenas por uma
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questao de areas vazias ou pelo estabelecimento de infra-estrutura. _Além do
preco da terra ser mais-barato na-periferia, 0s mecanismos_de fiscalizagdo da
ocupacao do solo atuam com menor intensidade. Desse nenhuma infra-
estrutura, vias mal abertas e sem pavimentacao, sem luz, 4gua e esgoto, sem
haver, portanto, oneragdo dos custos e, em fungdo disso, terminam por
destinar-se a populagao de baixa renda.

3.3 - ASPECTOS JURIDICO-LEGAIS

Segundo Junqueirais, a legislagdao urbanistica constitui um instrumento
juridico para reger a intervencao do Estado na utilizagdo do espago urbano.
Seu objetivo & fundamentalmente disciplinador e suas restricoes ao direito de

construir correspondem a limitagoes rivada - restricoes de

vizinhanga - € de ordem pablica - limitagoes administrativas.

O Decreto-lei 58/37 foi a primeira legisilagdo federal que dispds sobre

loteamentos, representando uma intervencdo do Estado ha—situagdo de
\irregularidade e informalidade i to das

cidades, intensificado a partlr da década de 30 pela expansdo dos

~foteamentos, & margem da fiscailizagdo pelo poder pablico. Definia, em
resumo, garantias e obrigagoes nas relagoes entre o loteador e o adquirente.

O Decreto 6000/37 foi a primeira lei municipal referente ao parcelamento do
solo urbano, demarcando a intervengao do Estado na produg¢ao e controle do
espaco urbano sob uma forema sistematica de regulamenta¢ao. Forma-se um
Cédigo de Obras, em resposta a intensificagdgo do crescimento e a
incorpora¢ao de novas areas ao entao Distrito Federal. Esse primeiro Cédigo
coincidiu com o aparecimento dos primeiros Cédigos de Obras para as demais
cidades brasileiras e vigorou por mais de trinta anos, constituindo um maro
juridico no processo de producao espacial e expansao da cidade. Foram
esbelecidas diretrizes gerais e especificas quanto ao uso do solo, referentes
ao parcelamento e a edifica¢cao, dentro de um critério rigoroso, préprio de uma
capital federal. Tal rigor termina por favorecer a ocupag¢ao dos municipios da
periferia metropolitana por apresentarem menores restricoes legais. Esses
dois decretos-lei realizaram uma modificacdo estrutural no processo de
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producao de loteamentos, estabelecendo um novo procedimento € uma nova
fase, a de maior produgao de loteamentos pelo capital privado.

Posteriormente, foi desenvolvida uma politica paGblica de fomento a producao
de habitacao popular e de remogoes de favelas. Por nao atenderem a todos os
requisitos urbanisticos estabelecidos pela legislagao, esses projetos eram
aprovados caso a caso €, em regime de excegao, por determinagao do
secretario ou do prbprio prefeito.

Conforme Junqueiral® a aprovagao de uma legislagdo de interesse social de
carater corretivos visava atuar no processo de produgao e regularizagao de
espacos periféricos e irregulares pela cidade, embora a atuag¢ao do Estado nao
tenha surtido o efeito desejado. No periodo de 60/70 ocorreu a maior
produgdao de loteamentos irregulares no Municipio, em que o capital privado
continuou a produzir na periferia o lote barato, irregular e desprovido de infra-
estrutura, representando a opgao de moradia para as populacdoes menos
favorecidas.

Em 1979 foi promulgada a Lei Federal 6766/79 que novamente modificou a
estrutura do processo de produgao de loteamentos. Pela primeira vez foram
instituidas sang¢oes penais ao Direito Urbanistico e caracterizado o crime
commo prejudicial @ administragao pablica introduziu grandes avangos em
relacado ao Decreto Lei 58/37 através de instrumentos mais eficazes de
controle do parcelamento do solo urbano, refletindo em alteragcoes nas
relacoes entre loteadores, poder plblico e os compradores dos lotes.
Promoveu a ampliagao da "responsabilidade das Prefeituras Municipais quanto
as suas atribuicoes no controle do parcelamento do solo para fins urbanos,
visando aumentar as garantias oferecidas pelo Decreto 58/37 para os
adquirentes de lotes".20

A Lei 6766/79 alcangou as diversas inter-relagbes existentes na questao do
parcelamento do solo, introduzindo restricoes urbanisticas para o projeto e
definindo o procedimento para a sua aprovagao € aceitacio. Mais
especificamente, com relagdao aos loteamentos irregulares, definiu a
participagao da Prefeitura no processo de regularizagao, instrumentalizando-a
com medidas para a suspensao do pagamento e a regularizagao do loteamento
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pelo loteador. Isto veio corrigir uma situagao que vinha se agravando face a
muitiplicagdo dos loteamentos irregulares na periferia dos grandes centros,
pois a legislagdo municipal, embora definisse critériso urbanisticos e juridicos
para a produgao de loteamentos, careCIa de mecanismos de fiscalizacdo,
principalmente na periferia. Neste senttdo cria melhores condigoes de
atuagao governamental, permltmdo ao poder pablico o equacionamento de
solu¢oes para o problema.

4. O NUCLEO DE REGULARIZACAO DE LOTEAMENTOS
4.1 - O PROCESSO DE CRIACAO DO NUCLEO

No intuito de corrigir a situacao de irregularidade, proveniente do
descumprimento da legislagao, o poder pablico vé-se obrigado a intervir
diretamente. O Municipio de Sao Paulo foi o primeiro a fazer uso da Lei
6766/79. Apbds diversos movimentos reivindicatérios das associagbes de
bairro, e respaldada pela mesma Lei, a Prefeitura do Rio de Janeiro instituiu os
instrumentos legais para a regularizacdao dos loteamentos irregulares e
clandestinos, através da Lei 234/81. De um caréter imediatista, esta visava
propiciar condicoes favoraveis para os titulares de loteamentos promoverem a
regularizacao dos mesmos, termina por surtir efeitos muito quém dos
esperados. Isso se deu em virtude de unwmneo_dad@_guestéo,
através de acoes-isoladas e pontuais pelos diferentes-6rgaes plblicos, quando
a regularizacao de um loteamento implica.o envolvimento_de inGmeros setores
da Administrago estadual e Municipal.

Motivada pelos resultados verificados em S3ao Paulo e com vistas a atender
reivindicagoes das associagoes de moradores e da Federagao d oes
de Moradores do Estado do Rio de Janelro (FAMERJ), e de-acordo com novas
diretrizes governamentais, foi criada em 1984, na Procuradoria Geral do Estado
(PGE), uma comissdo para estudar a maneira de enfrentar o problema na
cidade do Rio de Janelro21 O movimento reivindicatério da FAMERJ nao era
recente, tendo sido iniciado em reunidoes do Conselho de Uniao dos Bairros da
zona Oeste, onde as comunidades discutiam seus problemas comuns.
Posteriormente, consciente da complexidade desse grave problema e com base
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na Lei 234/81, a Procuradoria resolveu transformar a Comissao num 6rgao
permanente e de maiores atribuigdes: o NUCLEO DE REGULARIZAGAO DE
LOTEAMENTOS.

Criado por ato do Procurador Geral do Estado em 03/04/84.- o NUCLEO tinha o
objetivo de ‘eliminar as irregularidades e diminuir os custos sociais para as
populacoes envolvidas, sem, no entanto, pretender reverter o processo. Foi
inicialmente composto por representantes da PGE, Secretaria Municipal de
Obras (SMO), FAMERJ e da Secretaria Estadual de Transportes e Habitagao,
posteriormente, em 16/04/84, incorporada a Assisténcia “Judicidria da
Secretaria de Estado de Justi¢a e do Interior, com vistas a agilizar as agdes na
esfera judicial. Finalmente, ainda em 1984, a Companhia Estadual d'é"}lf\HgUa e
Esgotos (CEDAE) e a Secrtaria Municipal de Desenvolvimento (SMD) passaram
a integrar oficialmente a equipe. :

4.2 - LOCALIZACAO E COMPOSICAO

O Decreto n? 7230, de 14/12/87, desvinculada o NaGcleo da Secretaria de
Desenvolvimento Social, localizando-0 no ambito do Gabinete do Prefeito. Vale
ressaltar que essa alteragao, justificada do ponto de vista da-autonomia da
dg:ljao necesséna a atuagao do Nﬁcleo é fruto de movimentos

No momento atual, o Poder Pablico de um lado e FAMERJ do outro, como
representante da comunidade, compoem comissao paritaria a quem cabe tratar
das questoes gerais do projeto de regularizagao de loteamentos.

Nesta, a participagao da comunidade se di através de representantes,
atualmente pessoas que estdao vinculadas a esse movimento desde suas
origens.

O Poder Pablico participa através de representantes dos seguintes 6rgaos: na
esfera Municipal (Coordenagao, Assessoria do Gabinete do Prefeito, Secretaria
Municipal de Governo, Secretaria Municipal da Fazenda, Secretaria Municipal
de Urbanismo e Meio Ambiente, Secretaria de Obras, Secretaria de
Desenvolvimento Social, Procuradoria Geral do Municipio e Instituto de
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Planejamento Municipal - IPLANRIO); na esfera Estadual (CEDAE, Defensoria
Pablica e Ministério Pablico).

4.3 - ESTRUTURA E DINAMICA DE ATUACAO DO NUCLEO

O Nacleo de Regularizagao de Loteamentos da Cidade do Rio de Janeiro tem

f caracteristicas proprias, diferente dos modelos prscritivos e normativos, de
' natureza burocratica, aplicados as organizagoes. Desse modo, identifica-se

como caracteristica fundamental do N(cleo, a inexisténcia de uma estrutura
organizacional prépria no sentido formal e tradicionalmente encontrado nos
estudos organizacionais. A dindmica de atuag¢ao, incorporando diversas
instituicoes estaduais e municipais em tomo de objetivos comuns, imprime
uma nova dimensdo gerencial na busca de solucées aos problemas dos
parcelaqlentos irregulares que afetam particularmente a populagdo de baixa
renda. |Sua atuagao se dd como instancia de promog¢ao da participagdo
popular no processo decisério junto com o Poder Pablico, sob a perspectiva
das realizagdes materiais. Assume, portanto, um papel mediador e
instrumentalizador das demandas e possibilidades de atendimento em funcao
dos interesses da comunidade e do Poder Pablico, respectivamentif) Essa
atuacdo, baseada na premissa da participagdo popular leva em conta os
fatores que interferem no processo de constru¢ao dos pressupostos coletivos,
entre os quais, podemos identificar os fatores associados as caracteristicas
organizacionais, a autonomia do préprio movimento ao lado da atuagao de
outros atores externos a exemplo dos empreendedores.

A atuagdo do Ndacieo diz respeito aos problemas encontrados nos
parcelamentos irregulares, que compreendem, na vertente urbanistica, a
execucao de obras sem obtengdo do correspondente aceite, a inexisténcia de
obras (total ou parcial) e a nao apresenta¢ao ou aprovagao de projetos. Na
vertente registraria essas irregularidades referem-se ao nao registro do Projeto
de Loteamento PAL e ao parcelamento efetivado em &rea de outrem. O
trabalho do Nacleo, portanto, € extremamente dindmico e sua atuagao
depende da natureza do caso a ser solucionado.

No que diz respeito aos aspectos operacionais do Nacleo, o representante
comunitario realiza a sua pré-inscricao na Procuradoria Geral do Municipio,
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dando inicio ao processo de regularizagaoc do lote. Paralelamente ao
andamento do processo nos 6rgaos intraburocraticos dos governos estadual e
municipal, ocorrem reunioes, sejam as de carater paritario (07 representantes
do Poder Pablico indicados pelos 6rgaos oficiais e 07 originados da FAMERJ
como representantes comunitarios) € plenarias, em caréte(_ _qgeno com
amphacao da partlmpac;ao popular

E importante ressaltar a atuagao da Coordenagao na promo¢ao da articulagao
politico-institucional entre os diversos 6rgaos componentes do Ndcleo,
respaldada pelo Govemo Municipal, transcendendo o ambito do Municipio. O
papel articulador e integrador da Coordenagao possibilita ao Poder Pﬁbhco um

maior_desempenho—na—busca—de—solugées—hegoeiadas. As caracteristicas

apontadas, sejam quanto aos aspectos operacionais ao funcionais, permitem
ao Nacleo a otimizacao dos recursos alocados e disponiveis nos diferentes
érgaos estaduais e municipais. Do ponto de vista formal, estao assegurados
os objetivos representatividade e responsabilidade da Coordenacéo do

busca da melhor solugao serao objeto de dtscussao durante 0 prOJeto
participativo, nas diferentes etapas, tendo como estratégla principal as
reunidces mensais asseguradas, mesmo sem qualquer definicdo formal '

6 - CONSIDERACOES FINAIS

Conhecer concretamente os resultados obtidos sob o angulo das realizagoes
materiais €, sem ddlvida, relevante nas analises que envolvem a atuagao do
Estado e dos movimentos sociais. Ressaltamos, porém, que face a questao
central deste trabalho, que é o relato de uma experiéncia de gestao pablica
com participacao popular, nesta anélise avaliativa e conclusiva trataremos
essencialmente do carater inovador dessa gestao, do ponto de vista da sua
especial configuragao € da relacdo com a comunidade organizada, suas
limitagcoes e possibilidades.

E imprescindivel, assim, a compreensdo do N(cleo de Regularizagao de
Loteamentos, como produto e conquista dos movimentos reivindicatérios
ocorridos na comunidade. Essa percepgao torna-se mais nitida pela observacao
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idas, sob prressao popular, n calizacao

do Nicleo, em busca de uma maior autonomia e dlnamlmo de suas acgoes.
Diz respeito, portanto, a uma redefinicdo do papel do poder pablico, e uma
intervengcao no sentido de novas formas de atuacdo, a partir da propria
comunidade. |

Com essa inntroducao preliminar, passaremos a destacar os principais
aspectos observados neste estudo, quais sejam:

» uma peculiaridade na organizagao do N(cleo que se expressa na inexisténcia
de uma estrutura propria no sentido burocratico-organizacional. Como
articulador dos interesses entre a comunidade e o Estado, o Nlcleo atua

coordenando a lntegracao dos dlferentes érgaos envolvidos no problema na
medida do surgimento de determinadas necessidades. Essa perspectiva de
atuacao se baseia na idéia de uma rede de 6rgaos circundando um dado
problema e sua mobilizagdo a partir de cada situacao especifica. Esse
carater dinamico, flexivel e informal que caracteriza o Nacleo possibilita uma
maior intera¢cao com a comunidade e, assim, um contato mais préximo com
a realidade social. Por outro lado, permite considerar sua eficiéncia na
medida em que, potencializando os recursos ja existentes na organizagao,
promove uma racionalizacdo dos meios disponiveis em relacao aos objetivos

pretendidos;

eXIstentes,__m.ubuupa[a o fortaleCImento do tecudo socnal e para o

desenvolvimento de uma cultura institucional voltada para a participagdo

popular, necesséria a eficacia dos programas_$ociais s descentralizados.

\ Resulta, assim, num processo de constru¢do de cidadania na medida em

\ que favorece a formacdo de uma consciéncia popular e o aprendizado

“””\E organizacional, em relagao a importancia do contato direto coma
%

| comunidade;,

algumas dificuldades sao hoje identificadas no tocante 2 questdo da
Iegmmldade da represzar Esta, vem-se mantendo em fungdo de
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uma certa_"tradigde", de maneira tal que a representagao se dé com a

reivindicatério especifico. Essas pessoas, inicialmente indicadas por

[ T e - = . e .
‘organizagoes populares, desde entdao nao foram submetidas a mecanismos
 de renovagao.

Entretanto, a forma de participacao comunitaria, tendo como instrumento as
reunides plenarias, aponta no sentido de uma maior democratizagdo do
processo decisbério, resguardando, portanto, os interesses da comunidade do
risco oferecido com as distor¢goes observadas em relagao a representacao
paritaria.

« um outro aspecto interessante surge quando focalizamos o\ge_rﬁflf do gerente,
neste caso, até entao conduzido por um profissional que, no conjunto de
outras habilidades necesséarias a um trabalho em gestao social, destaca-se
por uma identificagao com o movimento social e com os valores
democraticos. A compreensdo e a procura se deu, assim, do ponto de vista
do Ncleo, na perspectiva do desenvolvimento das potencialidades proprias
do movimento popular. Esta adequacg@odo perfil do gerente ao tipo de
gestao proposta pode ser considerada significativa-face-aos bons resultados
objetidos pelo Nucleo;

registramos algumas preocupagoes relativas a continuidade dessa préatica de
gestao, orientadas pelo reconhecimento do papel ambiguo que o poder
pablico pode vir a assumir em fungao de determinados contextos politicos,
seja oportunizando solugoes ou negligenciando o problema. Admitimos,
entretanto, que questoes ou negligenciando o problema. Admitimos,
entretanto, que questoes dessa ordem s6 poderdao ser minimizadas como
rreflexo do processo de desenvolvimento social, mutuamente influenciado
por acoes do Estado e dos movimentos organizados na comunidade.
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1. INTRODUCAO

Este trabalho é resultado das atividades didaticas da disciplina Geréncia de
Programas e Projetos, onde objetivou-se exercitar técnicas de gestdo de
programas e projetos através da construgcdo de um caso, 0 que proporcionou ao
grupo envolvido a conciliagdo de técnicas de ensino e de pesquisa.

As técnicas de pesquisa utilizadas para a construgdo do caso partiram de uma
hipétese de coordenag¢do de politicas sociais, de onde foram estruturadas as
atividades realizadas durante todo o trabalho tedrico e prético. As informagdes
acerca do municipio, suas instituicbes, as politicas desenvolvidas e a
sistematizacéo destes dados fazem parte da construgao do caso.

Para a realizacao dos trabalhos de construgcdo do caso contamos com a
colaboracéo da Prefeitura Municipal de Itanhandu - MG, a qual agradecemos o
fornecimento de condigbes necessarias para a realizagao dos objetivos propostos
pela disciplina, colocando a disposicdo documentos e informagdes, assim como
autorizando a realizacéo da pesquisa de campo no municipio.

CADERNOS EBAP 7 - 22 TEXTO - GERSON



23
2. METODOLOGIA
2.1. 0 METODO DO CASO

A dicussséo sobre o papel do universo académico dentro da sociedade é tao
ampla e pouco consensual quanto muitos de seus produtos. No entanto, algumas
regras comuns, como a necessidade de se adotar uma metodologia segundo
principios légico-racionais, tém conseguido conduzir de forma produtiva o
conhecimento do tipo universitario, aceito e socialmente reconhecido como valido,
seja ele especializado e/ou cientifico.

Dentro da produgdo universitaria, interessa-nos aqui, especialmente, as ciéncias
humanas. Neste universo, existe um grupo interno mais delineado, chamado
ciéncias sociais, "que tem como trago mais préprio a visdo metodologica de que
seu objeto é socialmente condicionado”, tornando-se incompreensivel fora do
contexto da inter-relacéo social . As Ciéncias Sociais também se subdividem,
segundo Demo', em cléssicas, com grande énfase teérica, e aplicadas, porque se
voltam mais para a aplicagdo pratica de teorias sociais, como é o caso da
Administragéo.

Fazer Ciéncias Humanas é produzir conhecimento sobre um objeto histérico,
caracterizado pela situacéo de "estar”, ndo de "ser”, ou seja, com uma grande
caracteristica de transitoridade, de processo inacabado e inacabavel, que convive
com componentes funcionais que possibilitam uma harmonia relativa em cenério
conflituoso.

As Ciéncias Sociais aplicadas encontram o desafio de produzir um conhecimento
capaz de realizar as mediacbes entre o mais tebrico e genérico e o uso do
mesmo em questdes da vida pratica, no processo de organizagéo, compreensao e
intervencao na vida social.

Talvez seja a administragdo a disciplina que mais procura a pratica no universo
das Ciéncias Sociais. O como parece superar 0 porqué na dindmica das
necessidades da mesma, quando se depara com as dificuldades do dia-a-dia.
Mas, no ambito da administracao, o conhecimento especializado ou cientifico s6
se justifica num carater teérico-empirico. Teérico por se querer cientifico e
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emplirico por sua preocupacd com o universo humano a sua frente: a
organizacéao.

Os métodos e as técnicas de ensino a serem utilizadas nesta area de
conhecimento precisam ser adequadas a este universo referencial. Precisam ser
capazes de desenvolver habilidades de percepgéo e julgamento critico de seu
meio e instrumentos especificos, sem prejudicar ou secundarizar os aspectos
mais académicos. A teoria deve ser a base racional para a orientagéo da agéo:
relacionar pensamento e ac¢ao.

Optamos por construir um instrumento de ensino que considerasse as relagdes
didaticas com o objeto sem perder em aprofundamento teérico e exercicio pratico.
Adotamos a pesquisa® como a tarefa basica da universidade. Dentre os métodos
de ensino em administragdo, escolhemos por uma adaptacdo do Métfodo do
Caso.

Muitos confundem o Método do Caso com o Estudo de Caso. O primeiro é
eminentemente uma técnica de ensino enquanto o segundo é um método de
pesquisa social empirica, investigando-se um fendémeno atual dentro de seu
contexto de vida real, onde as fronteiras entre o fenémeno e o contexto nao séo
claramente definidas em situagcdes onde mlltiplas fontes de evidéncia sé@o
usadas. Ja o Método do Caso consiste no uso de casos como tentativa de

reprodug#o da realidade para fins de ensino-aprendizagem’.

Em linhas Qerais., a preocupacao do Método consiste em trazer aos alunos uma
situacéo problema e informacbes para discussdo e tentativa de solugéo do
mesmo. Nada mais € que o uso de um caso para fins formativos, sendo que um
caso pode consistir desde o enunciado de um simples problema até a elaboragéo
detalhada de uma determinada situagéio, chegando a seus elementos essenciais®.

Nao se trata de um método novo. Suas bases se encontram em Montaigne, em
1560°, que destacava a necessidade do ensino ser um processo ativo, onde
devia-se evitar a memorizagao para dar conta de cada situagao que poderia se
apresentar como novas experiéncias de conhecimento. Nao se buscava imitagéo,
mas exercicio de analise critica.
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O Método do Caso chega @ Administracdo em 1908° pela Busines School
Harvard e no Brasil em 1954, pela Fundagao Getulio Vargas’, basicamente com o
objetivo de treinamento em cursos de especializagéo de executivos.

O Método visa preparar o aluno em habilidades especificas de percepgao da
realidade, desenvolvendo a capacidade de julgar e a destreza para agir no
mercado de trabalho. Um perigo que merece destaque é a excessiva atengao ao
trabalho futuro do aluno, em detrimento do aspecto académico.

2.2- ROTEIRO DE TRABALHO

A pesquisa foi desenvolvida em um municipo, onde enfocamos o comportamento
de instituicbes em relacao as politicas sociais, durante os primeiros nove meses
da atual gestdo municipal (janeiro a setembro de 1993).

O problema foi formulado a partir de uma suposicéo que fornecesse condicbes
necessarias para o exercicio de conceitos tedricos e técnicos de gestdo de
programas e projetos, com a finalidade de identificar as formas de interagéo entre
as politicas sociais no interior de uma prefeitura real.

Para atender ao prop¢sito acima partimos de objetivo e metodologia definidos,
atendendo, assim, ao conteido programaético da disciplina. O objetivo definido foi:

— exercitar conceijtos e instrumentos de elaboragdo e geréncia de projetos,
investigando a existéncia de processos de coordenagcdo das pollticas
institucionais, por meio do estudo de um caso (Municipio de Itanhandu, Sul do
Estado de Minas Gerais).

Tendo em vista este objetivo formulamos a seguinte hipétese de trabalho:
— Existe ou ndo a coordenacédo das Politicas Sociais no municipio de ltanhandu?
Para delimitar o trabalho definimos como varidveis do problema quatro politicas

sociais, a saber: Politicas de Alimentagao, Educacao, Habitacao e Salde.

O trabalho de coleta dos dados foi iniciado a partir de uma pesquisa documental
baseada em documentos fornecidos pela disciplina e pela Prefeitura Municipal.
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Através desse material elaboramos um mapeamento institucional preliminar, onde
levantamos as instituicbes que pudessem compor os ambientes operacional e
externo das politicas sociais analisadas. Adaptamos e sistematizamos esses
dados atraves de instrumentos fornecidos pela disciplina Geréncia de Programas
e Projetos.

Utilizamos como instrumentos matrizes institucionais, com o objetivo de identificar
o desenvolvimento dos processos de integracédo institucional em determinadas
situagdes-problemas.

Na primeira matriz - Matriz Institucional Mdltipla (Anexo ) - buscamos identificar
as funcdes de cada instituicdo, focalizando as organizagdes que compunham o
ambiente interno da politica. Como neste tipo de matriz as organiza¢ées podem
exercer mais de uma atividade, selecionamos indicadores de fungbes
administrativas para a viabilizagdo da politica .

A segunda matriz - Matriz dos Elos Institucionais (Anexo Il)- inseriu em sua
composicao e analise todas as organizacbes que se achavam relacionadas ou
que tinham que se relacionar com as politicas sociais do municipio, para o
alcance de seus objetivos. Nesta matriz buscamos identificar a forma como
interagiam as organizagdes em fungao de cada politica.

Sistematizamos as informagdes disponiveis, selecionando as instituicbes que
poderiam estar envolvidas com as politicas pesquisadas, construindo um cenario
da situac@o problema. A partir deste levantamento elaboramos uma primeira
verso das matrizes, tratando isoladamente cada politica com o objetivo de
elaborar uma situagao ideal de relacionamento das instituicdes.

Esse cenério foi a base dos trabalhos de campo, que consistiram na visita as
organizagbes e verificagdo de suas fungbes e inter-relagbes dentro do ambiente
de atuacgéo das politicas no periodo delimitado pelo estudo.

A segunda fase - o trabalho de campo - consistiu em uma visita a0 municipio
estudado, onde estabelecemos contato direto com pessoas responsaveis pelas
politicas e organizacbes e, assim, realizamos a verificagdo do cenario
anteriormente construido.
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Na terceira fase ocorreu a checagem das informagdes coletadas na visita e a
montagem do cenario final, elaborado a partir dos dados documentais.

A fase final do trabalho foi a redagéo do caso, propriamente dito.
2.3 - LEITURA DAS MATRIZES

Cada matriz analisada forneceu dados especificos que demonstraram a posigéo
das instituicOes e suas relagdes, no momento em que realizamos a pesquisa.

Compondo a Matriz Institucional Multipla, verificamos a estrutura e a hierarquia
institucional das politicas sociais pesquisadas, e as fungbes administrativas das
instituicdes que compdem o aparato das mesmas. Ressalta-se que nesta matriz
verificamos a competéncia dos trés niveis de governo em relagéo as politicas.

Para realizar este trabalho de delimitagao estabelecemos, segundo Tendrio &
Alves®, uma legenda com a representacdo de cinco fungdes administrativas que
esbogcam a organizacao institucional para a execugéo das politicas ptblicas e de
dois outros simbolos que tinham uma significacéo especial, a se ver:

P - Planejornenfo, funcdo que determina as diretrizes, fixa metas e estabelece
prioridades para a execug¢édo das politicas;

D - Dedisdo, fungéo deliberativa, diante de oportunidades e conveniéncia de se
implementar as atividades ou a¢des relativas a execugao da politica;

R - Alocacdo de Recursos, fungao responsavel pelo suprimento de necessidades
a niveis financeiro, humano, tecnolégico, material e de equipamentos para a
execucao das politicas;

S - Suypervisdo, fungao responsavel por acompanhar o andamento da execucéo
das politicas, no sentido de avaliar suas condicdes, o cumprimento do
planejamento realizado e a utilizacdo dos recursos alocados. Acrescenta-se a
cobranga pelas responsabilidades delegadas para a execug¢éao das politicas;
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? - A interrogacao representa a necessidade de estabelecer observagdes sobre
fungdes complementares a legenda, que, em determinados casos, assumem
papéis relevantes na execucgdo das politicas.

# - Quando utilizamos este sinal, objetivamos mostrar a existéncia formal de uma
determinada instituicdo que, no momento estudado, ndo estava atuando, isto
€, sem atividade.

O trabalho realizado com esta matriz foi basicamente estruturado a partir de
dados documentais. As verificagbes feitas durante o trabalho de campo apenas
confirmaram as conclusdes a que chegamos na montagem da matriz.

Na Matriz dos Elos Institucionais, pudemos verificar as relacdes existentes entre
as instituicdes e as politicas desenvolvidas no Municipio, a partir de um enfoque
onde as organizacles s&o consideradas sistemas sociais em permanente
transagcdo com seu ambiente. Nesta etapa observou-se a confirmac¢ao ou nao da
hipétese trabalhada.

Para a composigcdo da matriz baseou-se, além da relacdo de instituicbes
presentes no municipio, em variaveis que se seguem:

Elos Capoacifadores: representando as relagdes com organizagdes ou grupos
sociais que controlam a distribuicdo de autoridade e alocacéo de recursos
necessarios 2 execugado das politicas publicas;

EFlos Normativos: representando as ligagbes com outras organizagbes que
incorporam normas e valores relevantes para os objetivos e miss8o das politicas
publicas;

Flos Fundlonals: representando  as relagdes com as organizagdes que geram
funcbes e servicos complementadores, no sentido de producé&o, fornecimento de
insumos e consumo de produtos ou servicos prestados como resultado material
da execucéo das politicas publicas. Incluem-se, também, nesta categoria, as
organizacdes que desempenham fungdes complementares na execugao das
politicas publicas;
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Elos Compefitivos: representando as relagbes mantidas entre organizacbes ou
projetos que tém objetivos similares e por isso competem por recursos e/ou
clientela;

Elos Difusos: representando elementos encontrados no ambiente que afetam a
execucdo das politicas publicas e que podem criar antagonismo, resisténcia ou
apoio a sua operacionalidade. Em suma, podem prejudicar ou beneficiar, direta
ou indiretamente, sua operacionalidade.

Nesta matriz os dados ficam mais sujeitos a subjetividade, pois dependem de
interpretacdo da realidade para a alocac&o de determinados elos entre
organizagdes.

Um ultimo dado a ser compreendido para a leitura das matrizes é a questdo da
coordenacdo, ou melhor, do processo de coordenacdo. Este processo
(throughput) significa a possibilidade de transformacéao de insumos (inputs) em
saidas (outputs) ou meio em que fendmenos, agdes, produtos ou servigos sofrem
uma mudanga continua no decorrer do tempo. A coordenagéo é uma funcgao
gerencial intencional e deliberada no sentido de ordenar um conjunto de atividades
e eventos relevantes, os quais se encontram altamente diferenciados pelo
ambiente geral ou operacional, com o objetivo de agrupa-los e integra-los de forma
mais apropriada e no momento mais oportuno®.

3 - O PROCESSO DE CONSTRUCAO DO CASO

3.1- PROGRAMAGCAO DOS TRABALHOS

Nesta fase, a preocupacao central foi elaborar a Programacéao das Atividades dos
trabalhos de pesquisa para a construgdo do caso. Esta programacéao foi baseada

em dois tipos de atividades: as substantivas, caracterizando atividades-fim; e as
adjetivas, caracterizando atividades-meio.



3.1.1 - PROGRAMACAO DAS ATVIDADES
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Sessdes praticas da aula;
Reunides extra sala-de-aula.

Levantamento das instituigoes;
Mapeamento institucional;
Elaboragdo da primeira versdo d
Matrizes Institucionais, Multipla
dos Elos Institucionais;

Definigao dos atores prioritarios.

Preparagdo da visita:

Contatos;
Agendamento de
reunides;
Organizagéo do Roteiro de Campo;
Deslocamento e Estadia.

entrevistas

Realizagdo de entrevistas
reunides, configurando o Traball
de Campo.

Reunibes internas do grupo.

Elaboragdo da 2* versdo dd
matrizes;,

Redag¢do Final.

Construcéo do Caso.

3.1.2 - AnviDADES REALIZADAS EM CAMPO

a) Reunido com o Prefeito e demais representantes selecionados;,

b) divis&o do grupo para a realizag@o das entrevistas com os representantes das
organizacdes selecionadas;

c) reuniao final com o Prefeito

Observacdo:

Sempre que possivel, o grupo compartilhava duvidas e informacdes a serem
confirmadas em mais de uma organizacgao.
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3.2 - CRONOGRAMA DE ATIVIDADES

3.2.1 - CRONOGRAMA PREVISTO

HBLOTECA
MNDACAS GLTOLIO WABGAS



3.2.2 - CRONOGRAMA REALIZADO:

*ce
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3.3 - INTERPRETACAO DAS MATRIZES E VERIFICACAO DA
HIPOTESE DO CASO

Com o propésito de verificar a hipétese do caso, fizemos uma leitura dos dados
constantes das matrizes, partindo de uma verificagdo das instancias de governo
que atuavam no municipio, seu grau de atua¢ado e a incidéncia de suas decisdes
nas politicas desenvolvidas.

Sendo as matrizes instrumentos de analise que tém uma limitacdo ao permitir
apenas uma leitura temporalmente estatica, em seu auxilio recorremos a
informagbes colhidas nas entrevistas abertas, realizadas com os agentes das
politicas publicas, objetos do caso, durante o trabalho de campo. Ainda com o
auxilio das entrevistas realizadas, construimos cenarios hipotéticos no municipio,
que indicaram as origens da situagdo atual visualizada pelas matrizes e seus
possiveis desdobramentos futuros, em curto prazo.

A primeira constatacao p0de ser verificada na Matriz Institucional Multipla: a nao
existéncia _de uma Politica de Alimentagéo, constituida como tal. O que
observamos foi a diluicéo das atividades desta area nas de salde e educacional.
As atividades realizadas pela Prefeitura se restringem a alocagdo de recursos
destinados aos 6rgaos publicos de educacgdo e saude e entidades privadas. A
Fazenda Escola, tendo vocag¢do educacional voltada para atividades rurais,
planeja e empreende producdo prépria de produtos alimenticios, que sé&o
aproveitados pela Prefeitura como recurso disponivel para alocagao por ela
empreendida. Nas esferas estaduais e federais, as atividades na area de
alimentacdo estado eminentemente vinculadas & merenda escolar, ou seja,
circunscritas a area educacional. igualmente podemos afirmar a inexisténcia de
uma Politica de Habitagdo de envergadura. As a¢des nesta area se concentram
na Prefeitura, sem apoio, execug&o ou supervisdo delegada a outro 6rgdo a ela
subordinada, o que aponta serem as mesmas desprovidas de complexidade ou
volume que demandem uma maior estruturacédo deste setor por parte da
Administragao Publica.

Quanto @ hipotese do caso, as matrizes apontam a pac_existéncia de
coordenagdo das politicas sociais a partir da Administracdo Municipal. Esta
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conclusao pode ser fundamentaimente depreendida da inexisténcia de érgao
com fungdo de planejamento intersetorial ou de 6rgdo que possua elos
institucionais uniformes nas politicas sociais existentes, o que indicaria uma
pratica de coordenacao.

Encontra-se ainda no setor educacional claros indicios de competitividade entre
6rgaos das esferas municipal e estadual por recursos e clientela, cuja existéncia
aponta desvios de funcionalidade no setor. Tal leitura torna inequivoca a
conclusao expressa no paragrafo anterior.

Embora se tenha verificado a inexisténcia de _coordenacdo das politicas sociais,
foram identificados, através do trabalho de campo, esforgos bem sucedidos no
sentido de realizac&o de atividades coordenadas entre os setores analisados. No
periodo delimitado para o caso, visualizamos a concentragéo desses esforgos a
partir da atividade de Alimentagao Alternativa, parte do Projeto de Satde Geral do
Municipio. Esta coordenacéo, a cargo do Centro de Saude, é depreendida pelas
atribuicdes funcionais delimitadas de que foram investidas diferentes instituicdes
publicas e privadas no Municipio, e a articulagao intersetorial que revelam estas
atribvicbes, desde a producao até a avaliagéo. Para fins de demonstracéo desta
afirmativa, desenvolvemos um fluxo das atividades (Anexo Ill) desempenhadas
pelas instituicdes envolvidas.

A partir de 1988, verificou-se uma tendéncia da Administragdo Publica em
delegar maiores atribuicdes e recursos a esfera municipal. No que tange as
politicas sociais, esta tendéncia foi sistematizada sobretudo na drea de saude, a
partir das diretrizes gerais formuladas na esfera federal, corporificada pela
implantagéo do SUS - Sistema Umco de Saude. No municipio, sua implantagao
se deu em periodo anterior ao delimitado para o estudo, mas a estruturagao do
servigo de saude na esfera municipal, para atender sua fungao dentro do SUS,
pode ter sido fator determinante para o desenvolvimento de uma maior
capacidade de planejamento nesta drea, se comparada ao de educagao.
Associada & possibilidade aventada, ou por sua conseqiéncia, esta a alocagao
de pessoal profissionalmente qualificado no plano gerencial, o que explica a
organizagao verificada das atividades no setor sob forma de projetos.
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O cenario acima exposto explicaria o fato da constituicdo do Centro Municipal de
Saude como o 6rgdo de coordenagao efetiva do Projeto de Alimentagao
Alternativa. Ha que se ressaltar o precedente verificado no periodo anterior ao
delimitado para o caso, a atividade de construgio de fossas sépticas nas
habitagbes na area rural do municipio, empreendida em conjunto pela Prefeitura,
Centro de Satide e EMATER. Faz-se ainda mister observar que importante fator
pode ter sido constituido pela vontade politica demonstrada pelas autoridades
publicas municipais em empreender a concretizagdo do SUS e a preocupagéo
com a qualidade de vida da populagao, especialmente concentrada no setor de
saude e no desenvolvimento da crianga, com a integrac&o Satde/Educagao como
ponto estratégico. '

A posicao de relevancia alcan¢ada pelos érgaos municipais do setor de satde no
planejamento e na execugédo das atividades coordenadas verificadas pode vir a
estimular a estruturagao das politicas plblicas municipais, a partir do exemplo de
capacidade de planejamento daquele setor. Esta tendéncia pode vir a ser
reforcada por outros esforcos empreendidos para implantar novas atividades
coordenadas entre os setores de salde e educacao, como foi verificado pela
existéncia de estudo que esta sendo realizado pelo Centro Municipal de Satide
para implantar um programa de recolhimento seletivo de lixo. O cenério possivel
desenhado tornaria viavel a constituicdo de uma coordenacdo sistematica das
politicas pUblicas.
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4 - CONCLUSAO

Com a realizagéo deste trabalho verificamos que o Método de Caso aplicado
cumpriu seu papel como meio eficaz para o processo ensino-aprendizagem dos
instrumentos e técnicas de gestédo de programas e projetos. Destacamos ainda
que:

« as atividades do projeto foram planejadas e executadas pelos alunos, o que
indica a assimilagdo dos instrumentos e técnicas de geréncia apresentados
pelo professor;

» 0 trabalho de campo, a andlise das matrizes e a verificacao da hipétese foram
realizadas sem a participacéo direta do professor, o que estimulou a iniciativa e
a autonomia dos alunos, qualidades essenciais ao gerente de projetos e
permitiu a experimentacao pratica dos instrumentos e técnicas de geréncia;

« a verificagao da hipétese do caso demonstra o cumprimento dos objetivos do
projeto, o que indica o sucesso de aplicagao do meétodo de caso, sem o qual
nao seria possivel a conclusdo do mesmo;

« para demonstragdo de suas conclusbes quanto ao caso, langamos mado de
instrumento ndo apresentado pelo professor (o fluxo de atividades), o que
demonstra a autonomia suscitada pelo método aos alunos,

« 0 método aplicado, uma vez que autorizou a realizag&o de um projeto, cumpriu
nao somente o papel a que se presta uma instituicao universitaria - o ensino -,
como também incorporou sua outra funclo essencial - a producéo
académica -, ja que envolveu realizac@o de um trabalho de pesquisa;

« 0 contato com uma realidade e os atores que a compde proporcionaram a
proximidade com uma vis&o mais dindmica da propria realidade, possibilitando
a integracao dos alunos com situacgdes reais.
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5 - NOTAS DE RODAPE

1) Demo, Pedro - |ntroducéo A Metodologia Da Ciéncia . S&o Paulo, Ed. Atlas,
1883, pp. 13-14.

2) Pedro, Demo. (Op. cit.) trabalha com a idéia de que a docéncia universitaria
s6 pode ser fruto de uma pesquisa critica. O ensino na universidade, assim
como qualquer prestacao de servicos por 6rgaos académicos, devem ser
derivados de trabalhos produtivos originais.

3) Campomar, Marcos Cortez. Do uso de “Estudo de Caso” em Pesquisas para
Dissertacbes e Teses em Administracdo. Revista de Administracdo. Sao
Paulo, FEA/USP, 26(3): 96, 1991.

4) Villa, Luis Enriqgue de la. “El Método de Casos”. In: Documentacién
Administrativa. Madrid, v. 35, 1960, p.3. \

5) Torres, Javier Mariscal. “El papel del instructor en el metodo de casos”.

Curso sobre o Método do Caso para Professores Universitarios. S&o Paulo,
FGV/EAESP, Biblioteca Karl A. Boedecker (org.), agosto, 1983, (mimeo).

6) Id, ibid., p. 1.

7) Machline, Claude. Curso sobre o método do caso para professores
universitarios. Curso sobre o Método do Caso para Professores Universitarios.

Op. cit., p. 4.

8) Tenério, Fernando G. & Alves, Francisco, A.L. Manual de Coordenacéo e
Geréncia de Projetos de Desenvolvimento Rural: seu enfoque no PAAP.
Recife, SUDENE/PNUD/Banco Mundial , 1986.

9) Id. ibid.
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Anexo |

Matriz Institucional Mitiol

POLITICAS SOCIAIS

AGENTES EDUCAGAO SAUDE HABITAGAO | ALIMENTAGAO

Govemo Federal R ?2{ IPID|R] |S R

Governo Estadual P IDIR] {S]?] IPIDIR]| |S D R

JCons. Fed. de Saude

Cons. Est. de Educaciio P [D s

Prefeitnra Municipal P IDJR| S DiR| |S PIDIR[E|S P| |R

JEscolas Estaduais (1% 2° Graus) E E E

Cons. Mun. de Educacfio #

Cons. Mun. de Saide #

Orgfio Mun. de Educagio P E|S

{Orgio Mun. de Saide P

[Centro Mun. de Saiide

Postos de Saide (Rurais)

& &)

Escolas Mun. (1° Gramn) E

Fundagfio Itanhanduense R ?

[Creche Municipal

[Fazenda Escola

il tr1{ o)

APAE P ID R

Conviver

EMATER

mimj | mmm

Casa de Caridade (Hospital) P[D [R

Escolas Particulares P IDIRIEIS

[¢]
]

Clinicas Particulares P ID IR

CAPEMI (Lar Fabiano de Cristo) |P |D |R [E |S|?

Damas de Caridade PIDIRIE|S

Legenda: P - Planejamento
D - Decisao
R - Alocagdo de Recursos
E - Execucao
S - Supervisdo
? - Observacdes Adicionais
# - Sem Atividade
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- Poltica de Educacgdo
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ORGANIZAGOES

S INSTII'UCIONAISI Habilitadores |

Normativos

Funcionais

Competitivos

Difusos

[nsumos

Consumo
Produto
Servico

Comple-
mentane-
dade

Recursos

Clientela

Outros

Resis-
thocia | Apoio

Outros

Governo Federal

iBA

X

{Febem

Governo Estadual

ikt Lo

Cons. Est. de Swide

Cons. Est. de Educacio

Delegacia Reg. de Ensino

Escolas Estaduais

[refeimn

Cons. Mun. de Educagfo

Cons. Mun. de Saide

Orglo Mun. de Educaclio

|Escolas Municipas

Orglo Mun. de Seide

Centro de Smide

Postos de Sside

rFundu;Io Ranhanduense

Creche Municipal
scola Fazends

[Escolas Particul ares

[APAE

CAPEMI

b Bt ke bl

[EMATER

Conviver

SENAC

»d

Casa de Caridade

Clinicas Particulares
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Normativos

Funcionass

Corrpetiivos

Difusos

Consumo
Produto
Servico

Recursos

Clienteln

Resis-
téncia

Apoio| Oulros

Govemno Fdadual

Cons Est de Saiide

Cons. Est. de Educacio

Delegacia Reg. de Ensino

Escolas Estadusis

Prefeitura

Cons. Mun de Educsclio

Cons. Mun de Swide

Mun. de Educscio

Escolas Municpais

Mun. de Sside

Centro de Ssiide

bt Ed

Postos de Saiide

b B

Fundaciio Raphend.

Creche Municipal

Escola Fazenda

E k]

bk

Escolas Particul

APAE

CAPEMI

IEMATER

Cofwiver

SENAC

Casa de Caridade

Clinicas Particulares

Hix




Anexo il

Fluxo de Atividades

Atividade: Alimentagdo Alternativa

INSTITUICOES

Centrode [|Postode Creche Escola APAE/ Famili
Saude Saude Municipal Fazenda Escolas

ATIVIDADES

Producdo X

Distribuigio X X

Consumo X X X X

Acompanhamento X X X X

Avalia¢io X




PESQUISA CIDADANIA E PODER LOCAL

Coordenador: Fernando Guilherme Tenoério

Eugénio Lima Mendes

Jacob Eduardo Rozenberg

Marcos Pereira Chagas Pires
Trajano Augustus Tavares Quinhodes

1. INTRODUCAO

A pesquisa Cidadania e Poder Local é resultado de convénio firmado entre a
EBAP/FGV e o Centro de Estatistica Religiosa e Investigagdes Sociais - CERIS,
constituindo-se numa das linhas de pesquisa que integram o Projeto Realidade
Urbana no Brasil. Os demais temas que compdem o Projeto s&o economia
informal, pentecostalismo, violéncia, televiséo e cultura, e novas tecnologias.

O objetivo do projeto consiste na investigacdo da problematica urbana brasileira,
levantando informagbes que possibilitem aos agentes ‘&orals uma melhor
adequacgao do trabalho social as demandas da sociedade. T

A decis@o de criacdo de uma linha de pesquisa sobre a questao da Cidadania e
do Poder Local foi fruto de um novo quadro que se delineou sobretudo a partir da
Constituicao de 1988, no qual o nivel municipal emergiu como um espaco
publico com maior autonomia, sendo mais acessivel a parhc:pag:ao popular

O estimulo a descentralizagdo foi fruto da constatacdo de que o modelo de
administragcado publica adotado nas Ultimas décadas mostrara-se incapaz de
encontrar respostas satisfatorias para os inimeros problemas defrontados pela
sociedade brasileira. Pelo contrario, observou-se uma intensificagéo do quadro de
crise sécio-econémica representado pelo crescimento desordenado da populagéo

WINWORD-CADERNOS-CAD-76-3 (3* TEXTO) - GERSON
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urbana, pela espiral inflacionaria e pelo agravamento das desigualdades regionais
e sociais. As politicas publicas tradicionais fracassaram na tentativa de reverter
esta situacado./O fato destas politicas apresentarem o seu planejamento, a sua
gestdo e a sua execugdo concentrados no nivel federal criou um distanciamento
muito grande entre a percepgdo da realidade por parte da tecnocracia
governamental e as reais demandas da populagaoj Este afastamento explicitou-
se ainda mais no decorrer do regime militar, quando os canais de partlmpag:ao
popular foram restringidos, tornando-se muito limitada a possibilidade da//
populacao opinar e influenciar nas decisdes da Administracgao.

A partir dos anos 80, o processo de distensdo politica fez ressurgir espacos de
participacdo que foram sendo gradativamente ocupados pela populagdo. Tanto
no campo da representagao parlamentar por intermédio da legalizacdo dos
partidos politicos, quanto no @mbito da sociedade civil através dos movimentos
comunitdrios, das associagbes de moradores, das associagbes de pais, dos
sindicatos, etc, verificou-se o resgate da nogdo de cidadania, ou seja, do
homem enquanto su;elto ativo vo>e com a tarefa de promover as transformacgdes
sociais que levem & superacio das formas de dominagdo e das injusticas
existentes na sociedade.

A inépcia das politicas publicas tradicionais, elaboradas de cima para baixo, e a
recuperagdo dos valores democraticos tornaram patente a necessidade do
surgimento de novos modelos de organizagao e gestdao municipal. Ao longo dos
anos 80 e sobretudo com a Constituicdo de 1988, vem-se destacando o modelo
baseado nas politicas publicas de municipalizacao.

A compreenséo deste modelo passa pela analise de seus dois elementos
basicos: a descentralizagdo e a participagdo. Constituindo-se na instancia
administrativa mais préxima e de mais facil acesso aos cidadaos, o nivel
municipal conquistou, em 1988, novas atribuigbes e um grau maior de autonomia
que transformaram-no, de fato, num espago de discussio e decisdo sobre
propostas politicas que visassem a solucao dos problemas locais.

No entanto, a mera substituicao da tecnocracia federal pela-municipal é por si s6
insuficiente para a percepgéo correta do que se entende por municipalizagéo,
pois resultaria na manutengéo, ainda que em outra instancia, da excluséo da

/
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| sociedade civil no diagndstico dos problemas, da escolha das prioridades a
serem enfrentadas, bem como da proposta de solugdes. O conceito de

municipalizacéo, portanto, |mp‘fica \administracéo participativa onde a cidadania
. seja efetivamente exercida.

Para a andlise da questdo do Poder Local foram definidas quatro 4reas a serem
examinadas: alimentacéo, educacdo, habitacdo e salide, tendo como marco de
referéncia o ano de 1988. Este corte temporal foi decidido em fungéo das novas
perspectivas proporcionadas pela Constituicdo Federal no tocante a questdo da
municipalizagéo.

2. METODOLOGIA DA PESQUISA
2.1. AS ETAPAS DA PESQUISA

A pesquisa com duragdo de um ano foi desmembrada em trés etapas
distintas: a fase de pesquisa bibliografica, realizada ao longo do periodo
agosto/93 - maio/94, cujo objetivo foi a coleta de material para a formagéo de um
banco de dados com textos relacionados a temética do poder local. A segunda
fase, em junho/94, correspondeu & elaboragdo de um relatério sobre cada uma
das areas estudadas. Finalmente, uma terceira etapa, de discussdao e
avaliagdo destes relatérios e de divulgagdo dos mesmos.

'2.1.). PESQUISA BIBLIOGRAFICA

A pesquisa bibliografica foi @ etapa mais longa do trabalho com
aproximadamente dez meses de duragéo. No decorrer deste tempo foi realizada
uma revisdo da literatura existente quando foram identificados artigos, livros,
teses, relatérios de pesquisa, etc, que abordavam questdes referentes ao poder
local nas quatro &areas previamente definidas. A pesquisa bibliogréfica foi
constituida de duas operacdes conexas: coleta/selegdo e tratamento de textos.

A coleta de material foi realizada mediante consulta a bibliotecas de importantes
instituigdes, entre as quais destacam-se a Fundagéo Getulio Vargas, o IBAM, a
FEA/UFRJ, a UNICAMP, o IPPUR e a Fundagéo Oswaldo Cruz. Para os fins da
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pesquisa, a selecdo destes textos considerou a presenga de um ou mais dos
seguintes critérios: a) identificacdo de problemas relacionados ao poder local
através de dados quantitativos, informagbes e criticas; b) descricdo de
alternativas para a superacéo dos problemas e andlise de experiéncias
realizadas; ¢) apresentacdo de sugestdes que ainda ndo foram postas em
pratica.

Em seguida a cada levantamento bibliografico realizado, os textos passavam por
um tratamento com a finalidade de adequa-los a um formato padrdao que
permitisse a sua incorporac&o ao banco de dados. Este tratamento consistiu da
preparagao de duas formas distintas de resumos: os abstracts e as sinteses.

As principais diferencas entre abstracts e sinteses refletem-se no grau de
profundidade das informagdes trazidas por cada um e no objetivo a que se
destinam. O abstract tem a fungdo de informar o leitor, em poucas linhas
(aproximadamente cinco), sobre a idéia central do texto. Em outras palavras,
deveria prover uma resposta sucinta para a seguinte questdo. do que trata o
texto?. Ao contréario das sinteses, para cada texto selecionado deveria haver um
abstract correspondente. Acompanhando o abstract, foi estabelecido um
cabecalho no qual sdo encontradas diversas informagdes relevantes ao texto em
questdo, tais como o autor, o titulo, a data de publicacéo, a editora e a biblioteca
de origem. A partir destes campos, torna-se possivel a consulta ao banco de
dados {(vide Quadro 1 do Apéndice).

A sintese, por sua vez, tem como objetivo descrever com mais profundidade as
principais questbes levantadas no texto, sem contudo perder de vista a
objetividade. Ao final de cada sintese foi destinado um espacgo para a anotagéo
de palavras-chave encontradas ao longo do texto. Essas palavras-chave,
retitradas de um rol de verbetes elaborado no inicio da pesquisa, engiobam os
vocabulos mais comumente encontrados em textos das areas de alimentacéo,
educagdo, habitagdo, salide e municipalizagdo. Por intermédio das palavras-
chave viabiliza-se a utilizagéo do banco de dados para consulta por assunto (vide
Quadro 2 do Apéndice).

Em face do nivel maior de detalhamento esperado das sinteses, a sua
elaborac8o esteve condicionada a constatagdo da existéncia, nos textos
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selecionados, de informacdes relevantes e/ou originais. Portanto, o trabalho
realizado ao longo da fase de pesquisa bibliografica resultou na preparagéo de
um cadastro composto de uma  quantidade consideravel de textos,
materializados nos abstracts, e na producéo de sinteses dos mais importantes.
A informagéo referente & existéncia ou néo de sintese é dada em espaco préprio
do cabegalho do abstract, onde também encontra-se assinalado qual ou quais
critérios de selegdo foram identificados no texto analisado (vide exemplos de
abstracts e sinteses no Apéndice).

2.1.2. RELATORIOS TEMATICOS

O passo seguinte da pesquisa consistiu na redagéo dé\r\eh/tt_&r/igs, um para cada
area investigada. A consecuc¢do desta tarefa foi facilitada em fungdo de um
procedimento adotado ainda na fase anterior. No .decorrer da pesquisa
bibliografica, prevendo-se as possiveis dificuldades que surgiriam no momento da
sistematizacdo do material selecionado, foi formulada uma tabela de
classificacao que, de fato, mostrou-se Util para a preparacao dos relatérios. Esta
tabela é formada de quatro categorias principais de textos: a) inadequados, b)
insatisfatérios, ¢) corretos e d) banco de dados (vide Quadro 3 do Apéndice).

Os textos inadequados foram aqueles considerados irrelevantes para os fins da
pesquisa, e que portanto ndo fazem parte do banco de dados.

A categoria de textos insatisfatérios apresentou um carater temporario. Nela
foram inseridos sinteses e abstracts que careciam de mais informagbes para
serem incluidos nas demais categorias. Assim, estes resumos deveriam ser
melhor trabalhados para ganharem outra classificacdo ou deslocados para a
categoria de inadequados.

Os resumos reunidos na classe dos Corretos tém como objetivo principal o
provimento de uma contextualizagdo as areas analisadas. Foram subdivididos
em quatro itens:

a) tedrico: discutem questbes tais como os conceitos de municipalizagao e de
poder local,
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b) histérico: discorrem sobre a evolucdo temporal verificada em cada um das
areas em exame;

c) técnico: centram seu foco nos aspectos técnico-juridico e politico-econémico
que permeiam os problemas de cada érea;

d) politicas pablicas: descrevem politicas governamentais, porém sem andlise
dos efeitos.

Finalmente, a categoria Banco de Dados engloba os resumos que tratam das
guestbes centrais da pesquisa:

a) problemas: relacionados a questdo do poder local: descentralizagcio e
participagao popular;

b) experiéncias: no ambito do poder local, envolvendo descentralizacdo e
participagao, quer por iniciativa popular ou de agentes externos, quer como
politica publica municipal;

c) sugestdes. voltadas para a superagdo de dificuldades verificadas nas
experiéncias de cada uma das areas tematicas.

Baseado na classificagao acima, os relatérios foram estruturados de forma a
apresentarem uma Introducéo unificada e outras trés partes especificas para
cada area: i) Diagnéstico; ii) Analise critica e iii) Concluséo.

Na Introducéo foi recuperada a discussédo entre politicas publicas tradicionais
versus municipalizagdo, passando pela identificag&o de algumas experiéncias de
administragdo democratica, a nivel municipal, ocorridas sobretudo a partir dos
anos 80. Foram analisados os elementos essenciais a questao do poder local. a
descentralizagio e a participagao popular.

Nos capitulos seguintes, as areas de alimentacéo, educagao, habitacdo e salde
foram estudadas em separado. O diagnéstico iniciou-se com uma
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contextualizacao histérica, tendo como marco a promulgagao da Constituicéo de
1988. Em seguida foram apontadas as principais politicas puablicas j4
desenvolvidas na area. Buscou-se, assim, encontrar os principais problemas que
levaram ao fracasso destas politicas, bem como identificar os entraves &
descentralizac8o e ainda as barreiras que impediam uma participagcdo popular
mais acentuada.

Na Andlise Critica foram descritas e avaliadas as principais experiéncias
realizadas no ambito do poder local. Foram enfatizadas aquelas que partiram de
iniciativa da propria populagéo e que resultaram num esforgo de organizacéo que
contou muitas vezes com a participagao de agentes externos, como partidos
politicos, igreja e ONG's. Examinaram-se experiéncias com resultados positivos e
negativos, procurando alcangar uma compreenséo das falhas a serem corrigidas
e dos pontos positivos a serem copiados.

Finaimente, no ultimo caplitulo foram apontadas as principais sugestbes
encontradas na literatura para a transposicao dos obstaculos deparados ha érea.

2..3. AVALIACAO E DIVULGACAO DA PESQUISA

O material preparado sob a forma de abstracts e sinteses e os relatérios
tematicos foram reunidos num dossi€ que sera submetido & apreciagdo de um
grupo de trabalho composto por pensadores da Igreja, recebendo posteriormente
uma divulga¢éo mais ampla.

2.2. ESQUEMA DE TRABALHO

Ao longo da etapa de pesquisa bibliografica, o contato entre a equipe responséavel
pela pesquisa do CERIS e o grupo de mestrandos era semanal. O material
entregue numa semana era avaliado e eventualmente devolvido para corregdo na
semana seguinte, em reunido conjunta na qual também era discutido o andamento
da pesquisa. As sinteses e 0 abstracts eram entregues gravados em disquetes e
copiados para o banco de dados do CERIS.
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3. RESULTADOS DA PESQUISA

A andlise das experiéncias de descentralizacdo e participac&o popular leva a
conclusfo da existéncia de uma grande distdncia entre o que é a realidade
atual e o que seria uma situagao ideal. Estas experiéncias, surgindo agora em
maior nimero e disseminando-se pelo pais, constituem ainda uma excecao e
ndo a regra. Em muitos casos, a maior autonomia municipal adquirida pela
Constituicdo de 1988, significou a simples transposic&o, do nivel federal para o
local, das politicas decididas a revelia da sociedade. A conseqliéncia desta falta
de envolvimento popular no planejamento e no controle da politica refletiu-se no
desinteresse e na descrenga popular com relagao aos resultados esperados.

'~ Ja as experiéncias participativas geraram um saldo positivo, sobretudo em
termos do aprendizado democratico proporcionado. Verificou-se, contudo, que o
baixo nivel de conscientizagdo da maior parte da populagdo fez com que a
| principal dificuldade registrada na maioria destas experi€éncias fosse a propria
. organiza¢ao coletiva dos participantes.

A superacédo desta barreira encontra-se condicionada a recuperacgéo dos valores
da cidadaniaZT’}a isso, cada individuo deve sentir-se parte do sujeito social

. coletivo nao como um elemento secundario, mas como membro indispensavel ao
esforco de transformagao sociag Da mesma forma, & fundamental a
compreensao do processo no qual esta inserido. Esta compreenséo passa pela
acdo de compartilhar as informagdes sem restringi-las apenas as liderangas-A__
presenca destes dois elementos € fundamental para a credibilidade e para o
sucesso de qualquer acado especifica e para a continuidade do _movimento em
direcéo a novas lutas em defesa de outras demandas e de maiores espacgos de
participacao.

Associado ao estimulo a participacdo popular, o sucesso dos programas
habitacionais, alimentares, educacionais e de salide dependem também do
respeito as diferengas culturais e de habitos das diversas comunidades. Os
programas nao devem apresentar uma férmula Unica, devendo cada comunidade
planejar o seu de acordo com as suas caracteristicas especificas, contando com
o auxilio de equipes técnicas capacitadas para atuarem nestes programas
alternativos.
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. O segredo da obtenc&o de reultados concretos em politicas participativas e

\g descentralizadas reside, indubitavelmente, na implantacdo das mesmas e

. sobrefudo na continuidade administrativa independentemente dos eventuais
detentores do poder. As desigualdades sécio-econbmicas geradoras do déficit

L habitacional, da caréncia nutricional e do alto indice de analfabetismo s6 poderao
ser sanadas no contexto de um projeto politico coerente e duradouro.
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QUADRO 1

MODELO DE ABSTRACT

Assunto:

Cédigo Bibliografico do Texto:
Autor:

Cédigo do Autor:

Editora:

Data da Publicagao:

Titulo:

Tipo:

Biblioteca de Origem:

Autor da Sintese:

Problemas: n
Experiéncias: U
Sugestdes: 0
Sintese: X O sim X O Nao
Obs.:

Abstract:

Identificacéo:
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ROL DE PALAVRAS-CHAVE

CESTA BASICA

FAO

FEIRAS LIVRES
IRRIGACAO
MATADOUROS
MERCADOS
PEQUENO PRODUTOR
POLITICA ALIMENTAR
REDE SOMAR
REFORMA AGRARIA
RESTAURANTES POPULARES
SOLO AGRICOLA
SUBSISTENCIA

ALFABETIZACAO
CALENDARIO ESCOLAR
ENSINO A DISTANCIA
ENSINO FUNDAMENTAL
ENSINO PROFISSIONALIZANTE
ENSINO PUBLICO
MERENDA ESCOLAR
PLANEJ. EDUCACIONAL
POLITICA EDUCACIONAL
PRE-ESCOLAR
PRIVATIZAGAO DO ENSINO
PROFESSORES
PROFESSORES LEIGOS
QUALIDADE DO ENSINO
REDE ESCOLAR
SALARIO-EDUCAGAO
SISTEMA DE AVALIAGAO
UNICEF

ASSENTAMENTO
AUTOCONSTRUGAO
BNH

CONJ. HABITACIONAIS
DESABRIGADOS
FAVELA

IPTU

LOTES CLANDESTINOS
MUTIRAO

OCUPAGAO
PERIFERIA

POLITICA HABITAC.
SANEAMENTO BASICO
SFH

URBANIZACAO



ROL DE PALAVRAS-CHAVE

(continuagio)

EQUIDADE
IMUNIZACAO
INTEGRALIDADE
NUTRICAO

PERFIL EPIDEMIOLOGICO
POLITICA DE SAUDE
PRIMARIZACAO

REDE HOSPITALAR
REDE SANITARIA
REFORMA SANITARIA
suUs

VIGILANCIA SANITARIA

ASSOCIACOES COMUNITARIAS
COOPERATIVAS

CRECHES

GESTAO COMUNITARIA
INDICADORES
MUNICIPALIZACAO
PARTICIPACAO COMUNITARIA
POBREZA

SALARIO

suBsIDIOS
UNIVERSALIZAGAO
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QUADRO 3

TABELA DE CLASSIFICAGAO
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EXEMPLOS DE ABSTRACTS E SINTESES

A-HAB37
Assunto: Habitacéao
Cadigo Bibliografico do Texto: 300.5
Autor: Engelhardt, Ralf
Cédigo do Autor: 0010/p
Editora: Centro de Estudos e Agéo Social
Data da Publicacdo: Janeiro/Fevereiro de 1989
Titulo: Consolidag&o ou expulsdo: um estudo de caso na
periferia de Salvador
Tipo: Periédico: Cadernos do CEAS
Biblioteca de Origem: FGV
Autor da Sintese: Jacob Eduardo Rozenberg
Problemas: x
Experiéncias: x]
Sugestoes: O
Sintese: X1 Sim (J Néo Identificagcdo: S-HAB37
Obs.:
Abstract:

Critica & avaliag&o normalmente positiva do processo de consolidagéo de favelas,
com base na experiéncia da favela do Coqueirinho, ocupada a partir de 1982 e
que passou por um processo de consolidacdo a partir de 1984. Analisa o
desenvolvimento de um mercado de solo que leva & expulsao dos moradores mais
pobres, incapazes de suportar o aumento dos pregos dos terrenos resultante do
proprio processo de consolidagao.
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Sintese:
S-HAB37

Questiona a eficdcia do processo de consolidacdo e urbanizacdo de favelas.
Identifica, neste processo, uma pressdo que culmina com o éxodo dos
moradores mais pobres, substituidos por outros que irdo usufruir das melhorias
nos servigos puablicos e da infra-estrutura instalada. Apresenta o caso da favela
do Coqueirinho em Salvador (BA), que passou por um rapido processo de
consolidagcdo. Em 1984, menos de dois anos apés a sua ocupacao, a diminuigéo
dos riscos de remogdo e a instalagdo de servigos publicos tornaram a favela
mais segura e atrativa, possibilitando o surgimento de um mercado de solo e a
elevagdo dos precos dos terrenos. A partir dessa valorizagdo das propriedades
(legais, é claro), a estrutura sécio-econdmica da favela se modificou: os
moradores mais pobres, por uma estratégia de sobrevivéncia, venderam seus
terrenos e se deslocaram para outras favelas em piores condicdes. No caso da
favela estudada, isso ocorreu com 25% dos moradores. Os novos residentes da
favela passaram a ser familias com uma renda média superior, capacitadas a
substituir os antigos barracos por casas de alvenaria. Conclui que o processo de
consolidagdo nao permite que os moradores mais pobres se beneficiem das
melhorias obtidas, ja4 que foram obrigados a ceder seu espacgo para individuos de
renda superior. Critica aqueles que, ao avaliarem positivamente o processo de
consolidagao das favelas, desconhecem a importancia da migragao intra-urbana
dos seus moradores.

Palavras-Chave: favela, ocupacéo, urbanizagéo
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A-ALIM22
Assunto: Alimentacéo
Cddigo Bibliografico do Texto: Nao tem
Autor: Silvio Craccia Bava
Cédigo do Autor: Néo tem
Editora: Polis
Data da Publicagdo: 1993
Titulo: A Alimentacgéo Alternativa como politica pablica
Tipo: Periodico (Pélis - Edigéo Especial n°14)
Biblioteca de Origem: CERIS
Autor da Sintese: Marcos Pereira Chagas Pires
Problemas: O

Experiéncias: [J

Sugestdes:

Sintese: Sim [1Nao Identificacéo: S-ALIM22
Obs.:

Abstract:

Abordagem da Farinha Mdltipla como solug@o da fome, através da atuacio das
prefeituras no planejamento da produgdo e na sua distribuicao.
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Sintese:
S-ALIM22

Abordagem da Farinha Mdultipla como solugdo da fome, através da atuagéo das
prefeituras no planejamento da produgdo e na sua distribuicdo. Afirma que
embora sejam importantes as atividades das entidades civis no combate a
fome, o poder publico tem o dever e maiores possibilidades de elimina-ia.
Constata que as prefeituras, por serem mais préximas a populagéo, podem ser
as executoras da Politica Alimentar, buscando solugcdes imediatas e duradouras
para o problema. Propbe o uso da Farinha Multipla como solugao, devido ao seu
baixissimo custo (US$ 0,6 / crianga / més), a sua facilidade de produgdo, alto
valor nutritivo e por manter as caracteristicas alimentares das comunidades.
Destaca com base em experiéncias ja realizadas, que para a viabilizagdo do
projeto é necessario um grande planejamento e um trabalho educativo. Ressalta
a necessidade da prefeitura fazer um levantamento dos recursos nutricionais
locais, para descobrir alimentos de alto valor nutricional disponiveis no municipio,
mesmo que convencionaimente hao sejam considerados como alimentos. Indica
ser preciso a implantagao de uma "Casa de Farinha", destinada a produgao da
farinha, empregando a simples técnica de selecionar, torrar, moer e peneirar os
ingredientes, lembrando que se deve ter uma infra-estrutura que permita a sua
producéo e escoamento até os locais de atendimento ao puablico, ou seja,
escolas e postos de saude. Ressalta que a prefeitura tem que organizar a
captacdo de matéria-prima, e organizar cursos para promover a capacitagao de
todos os envolvidos no projeto, além de supervisiona-lo e de propiciar a troca de
informagdes com outras experiéncias em andamento.

Palavras-Chave: preé-escolar, merenda escolar, nutrigéo, politica alimentar
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A-SAU44

Assunto: Salde

Cédigo Bibliografico do Texto: N&o tem

Autor: Ferreira, Ana Luiza S. Souto e Ricci, Ruda
Cadigo do Autor: Né&o tem

Editora: POLIS

Data da Publicacdo: 1992

Titulo: Ronda Alta

Tipo: Revista (Polis - n°8)

Biblioteca de Origem: CERIS

Autor da Sintese: Trajano A. T. Quinhdes

Problemas: O

Experiéncias:

Sugestoes: O

Sintese: I sim [ Nao Identificac&o: S-SAU44

Obs.: O hospital pablico foi construido pelo sindicato
Abstract:

Apresentacéo da experiéncia de gestéo no setor saide com participagéo popular
no municipio de Ronda Alta (RS).
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Sintese:
S-SAU44

Apresentacdo da experiéncia de gestéo do setor salide com participagao popular
no municipio de Ronda Alta (RS). Este municipio tinha 12000 habitantes em
1989, com uma economia baseada na agriculfura, 80% das propriedades tinham
até 36ha e 2\3 da populacéo residia no campo, tendo na agricultura sua Unica
fonte de subsisténcia. Considera que este municipio é particular por seu passado,
pois foi criado em abril de 1964 por Leonel Brizola através da desapropriagéo da
fazenda Sarandi, de propriedade de uruguaios. O movimento da juta pela terra
teve inicio em fins dos anos 70, por agricultores que nao conseguiram ser
assentados naquela época. Sua histéria é marcada pela presenga de movimentos

populares fortes e organizados; o trabalho-da Igreja foi e € da maior importancia
pqr;ag,deswvolwmentoda-orgamzagéopopu&ar—semprepresente nos momentos

de maior tensdo e embate politico. O marco inicial em termos de um aito grau de
organizacdo foi a conquista da Presidéncia do Sindicato dos Trabalhadores
Rurais por um movimento chamado Grupéo, assessorado pela Pastoral da Terra.
O Grupao apresentava um projeto para resolver o maior poblema dos
trabalhadores locais, a salude, que era tratada de uma forma exploratéria, ma e
excludente. Afirma que o sindicato implantou um projeto baseado na prevengao e
na assisténcia as comunidades do interior, criticado por alguns sob o argumento
de reforgar o assistencialismo, e que em fungao disso, a medida que este tomou
dimensdo passou a ser controlado por uma associagéo autbnoma, a Associagao
dos Trabalhadores Rurais de Ronda Alta (ATRA). O sindicato iniciaimente
reativou o ambulatério da instituicao, assegurando um atendimento gratuito e de
boa qualidade, e em seguida, devido a pressfes da comunidade, construiram um
hospital com recursos do governo de Estado e da prépria populagcéo. Devido as
exigéncias governamentais para a obtencéo dos recursos, o sindicato se filiou as
Acdes Integradas de Salide e montou a Comisséo Inter-institucional Municipal de
Salde (CIMS), formada por usudrios, prestadores de servi¢o e poder pablico. O
sindicato, para controlar a CIMS, promoveu a formagdo de ntcieos, onde se
aprofundou a discusséo da questao da salde. Em funcao disso, os postos de
salde e o hospital passaram a ser geridos pela Prefeitura, sob controle da CIMS.
Em 1988 o sindicato conquistou a prefeitura, enfrentando contratempos iniciais
financeiros e administrativos. Considera que o aspecto mais desenvolvido na
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riacdo de um sistema de orientacdo e acompanhamento da populagao.
Mensalmente sd@o realizadas reunides nas comunidades para discutir questbes
ligadas a salide, com base em grupos especificos, tais como gestantes, idosos,
etc. Trés postos de salde funcionam no interior do municipio diariamente com
atendentes preparadas e duas vezes por semana com médicos e dentistas; o
Hospital dos Trabalhadores ¢ bem equipado e, para assegurar os recursos
necessérios, a administragdo municipal fez um convénio com o governo Estadual
e como exigéncia legal, a ATRA repassou o hospital para a prefeitura por um
contrato de dez anos. Avalia que o programa de salde resultou huma melhoria e
racionalizagcao da assisténcia médica. Com respeito ao trabalho preventivo, 95%
das gestantes tém acompanhamento ~ pré-natal; com Isso, o numero de
cesarianas caiu de 45% a 30%; a rélacdo consulta-internacdo recuou 34%.
Relata que as dlr_etrlzes da politica de sadide s&o discutidas e aprovadas pelo
‘Conselho Municipal de Satde (CMS), que substituiu o CIMS apés a implantagao
do SUS. A proposta de saude é discutida na comunidade, depois, no Conselho
Regiohal e al o Conselho Municipal para, depois de aprovada, a Secretaria te
Satde executar. ‘

\grea da saude foi a prevengao e que para isso foram investidos esforcos na

Palavras-chave: assoclagbes comunitérias, gestao comunitaria, partlclpar;ao
comunitaria, municipalizacéo. :
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