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Praticas Urbanas Intervencionistas nas Cidades Amazonicas: no Amapa, a

encruzilhada entre a necessidade e a obrigacao.

Resumo

O planejamento ¢ um importante instrumento de organizacdo para uma sociedade, mas ao
longo das tltimas décadas, tém sido notdrio que o processo de gestdo assumiu uma outra face,
principalmente, em virtude das pressdes sociais € os interesses politicos. Caminhando nesta
diregdo, este texto ¢ uma visdo critica sobre as questdes que permearam as grandes
dificuldades de implementacdo de planos diretores urbanos no Amapd; as mudangas que
contribuiram efetivamente para alterar cenarios e que acarretaram profundas transformagdes,
as quais, por sua vez, originaram graves problemas urbanos e rurais com implicagdes sérias,
inclusive, nos indices de pobreza urbana que chega a atingir de 78% da populagdo urbana. O
objetivo deste trabalho ¢ analisar e demonstrar que papel estes planos diretores representaram
no desenvolvimento do Amapd; como se instalou a pratica intervencionista do fazejamento
urbano e como esta pratica tem permeado a encruzilhada de nossos gestores na condugao da
administracdo publica de nossas cidades. As perspectivas de mudanga nessa pratica, com a
elaboracdo e a constru¢do de planos diretores com formatos mais participativos que possam
conduzir a grande maioria dos municipios do Amapa e da Regido Amazdnica a uma condi¢ao

de desenvolvimento com melhores indices de qualidade de vida.



I - Planejamento no Amapa

O Amapé experimentou e tem experimentado todos os tipos de planos urbanos ao
longo de mais de cinco décadas, destacando-se a partir de 2004, as orientacdes advindas do
Estatuto da Cidade BRASIL (2004). Nao tem sido facil a tarefa de construir e colocar em
pratica o processo de discussdo participativa; ndo sdo poucos os motivos para tal, mas o
principal deles ¢, sem duvida alguma, a pouca experiéncia de administracdo publica
participativa no Brasil na area de planejamento urbano.

Vérios sdo os aspectos que influenciaram ou tem influenciado o processo de
desenvolvimento e, como conseqiiéncia, a aplicabilidade do planejamento em todos os
municipios. Tal condicdo estd diretamente relacionada a determinados ciclos ocorridos
envolvendo periodos econdmicos, processo migratorio e centralidade no planejamento estatal,
entre outros.

Assim como nos demais ex-territorios federais, a formacdo e estruturagdo das
atividades econdmicas e a organizacdo espacial amapaense ocorreram em um primeiro
momento vinculadas com a propaganda de defesa nacional, tendo sido criadas diretrizes
politicas e administrativas para essas unidades federadas e sido implantadas infra-estruturas
com a preocupacdao de estimular atividades econOmicas, principalmente no setor do
extrativismo mineral.

No caso do Amap4, essa estruturagdo teve a sua maior expressao em 1943, com a
instalacdo da Industria e Comércio de Minérios- ICOMI PORTO(2003). Naquela época havia
uma articulacdo para que os Territérios Federais do Acre, Amapa, Rondonia e Roraima,
tivessem um maior desenvolvimento para o planejamento regional e, na pratica, o que
aconteceu foi uma série de intengdes elaboradas pelos seus dirigentes, a fim de responder as
imposi¢des do Decreto-Lei n. 411/69, visando garantir dinamismo politico, juridico e
econdmico proprios, apesar de continuarem vinculados as decisdes do Governo Central, como
se fossem departamentos do Ministério do Interior.

Existiram tentativas de incluir o Amapad e todos os demais territorios no
planejamento do desenvolvimento regional, o que oportunizou a proposi¢do de planos de
desenvolvimento urbano tecnicamente bem construidos, mas pouco considerados por gestores
do Territério Federal do Amapa. Os planos da FUNDACAO JOAO PINHEIRO (1973) e HJ

COLE (1977) sao os exemplos que mais demarcaram os planos para a época.



II - Estado do Amapa: Do rural ao urbano

Antes de sua transformacdo em Estado pela Constituicdo de 1998, o Amapa foi
Territorio Federal, criado em 1943, e sua historia é vinculada a histéria da Cidade de Macapa.
Esta fora criada pela Lei Provincial n° 281 de 06/12/1856 e de sua vez resultante da elevagao
da entdo Comarca pertencente ao Grao-Pard e Maranhdo, que se remonta aos tempos do
Império, pelo Decreto-Lei n° 87 na data de 30 de abril de 1841.

VIDAL (1982) registra que em 1738 ja existia um destacamento militar na falésia
onde atualmente se encontra a Fortaleza Sao José de Macapa e que a partir de 1751 teve inicio
a colonizacdo da regido de Macap4, assim como o inicio do processo de urbaniza¢do do hoje
Estado do Amapa. Transportando-se para tempo futuro, se constata que em 1970, da

populacao total do Amapa, 54% ja residiam na zona urbana.

Tabela 1 - Populacio total do Territorio Federal do Amapa por municipios em 1970

Municipio TOTAL % Urbano % Rural %
Macapa 86.097 75 |54.470 87 ]31.627 61
Amapa 10.377 9 2.659 5 7.718 14
Calgoene 2.834 3 1.258 2 1.576

Oiapoque 4.554 4 2.097 4 2.457 4
Mazagio 10.497 9 1.697 2 8.800 18
Total-TFA 114.359 100 |62.181 100 |52.178 100
% 100 54% 46%

Fonte: IBGE Censo Demografico de 1970.

Naquele mesmo ano, Macapa tinha cerca de 75% da populagdo total do Territério e
87,59% de todo o contingente populacional urbano, fato que constituiu, sem divida, um
reflexo maior do crescimento econdmico da capital. O crescimento demografico da capital se
deu, em parte, devido a grande atragdo que passou a exercer sobre as populacdes das demais
regides. Atraida pela maior oportunidade de emprego, de estudo e pelo conforto urbano, a
grande leva de imigrantes para Macapa provocou sérios problemas. Por um lado, a cidade
recebia um namero de pessoas superior a capacidade de criagdo de empregos, gerando um
contingente ndo aproveitado de mao- de- obra, ou seja, em situacao de desemprego. Por outro
lado, o éxodo rural ocasionou uma queda na produgdo agricola, segundo diagndstico

preliminar das 4reas urbanas do Acre, Amap4a, Roraima e Rondonia.



Desta forma, o crescimento economico de Macapa nao favoreceu o desenvolvimento
das demais regides do entdo Territorio uma vez que, enquanto Capital, passou a oferecer
condi¢des de desenvolvimento da iniciativa privada, o que ainda ndo ocorria nos demais
municipios, sendo nestes facilmente observaveis os “efeitos regressivos” presentes em grande
contraste com as condi¢des estruturais dos “efeitos propulsores” decorrentes do
desenvolvimento de Macapa.

A diversificacdo das atividades produtivas no Amapéa teve forte impulso apds a
elevacdo do fornecimento energético pela Usina Hidrelétrica de Coaracy Nunes, em 1976.
Contudo, o consumo de energia aumentou nas categorias Residencial e Setor Publico (que
juntos em 2003, corresponderam a 75% do consumo do Estado) e declinou na categoria
Industrial ap6s 1976 PORTO(2003).

As mudangas pelas quais o Amapa passou e vem passando a partir da Constituicdo
de 1988, quando da sua transformag¢dao em novo Estado da Federa¢do, marcam um outro
periodo de analise. No que tange as questdes do planejamento, deve-se destacar que varios
fatores expressivos influenciaram os resultados obtidos nas tltimas décadas, dentre os quais, o
econdmico e o politico- administrativo foram determinantes e se refletiram principalmente no
uso e ocupacao das terras e nas questdes ambientais de um modo geral.

A dependéncia econdmica das Transferéncias Federais pelos ex-Territorios sempre
foi uma constante. No Amap4, tais situacdes coincidiram com o encerramento das atividades
da ICOMI; a implantagio da Area de Livre Comércio de Macapa e Santana (ALCMS); a
implementagdo do Programa de Desenvolvimento Sustentdvel do Amapa (PDSA),
estimulando a produc¢ao no interior do Estado e; a instalacdo de mineradoras.

Nestas situagdes, os problemas urbanos se acentuaram e ficaram cada vez mais
graves, quer porque a economia ndo se desenvolveu de forma apropriada, quer porque nao
ocorreu um comprometimento entre o estado e os municipios, notadamente na harmonia entre
gestores. O Amapa padeceu, e ainda padece, com a degradacdo das questdes urbanas e com a
omissdo sucessiva de gestores que ndo conseguiram estabelecer politicas publicas para as
areas urbanas, principalmente para Macapa capital, Santana, Laranjal do Jari e Oiapoque.

A tabela 02 mostra que em 2000 a populagdo do Amapa representa apenas 0,3% da
populagdo brasileira. Parece ser objetivo de politica que a densidade média baixa de hoje — 3,3
habitantes por km” — permanega relativamente baixa no contexto brasileiro, tendo em vista a

opcdo por medidas conservacionistas e de protecdo ambiental.



Tabela 02 - Populacio do Amapd rural e urbana entre 1996 - 2000

Taxa de
Local 1996 2000 Cresc
Populagéo (%) Populagéo (%) (%)

Amapa 379.459 100 475.843 100 5,82
Urbana 330.590 87,12 423.581 89,02 6,39
Rural 48.869 12,88 52.262 10,98 1,69
Macapa 220.962 58,23 282.745 59,42 6,36
Urbana 209.663 94,89 270.077 95,52 6,53
Rural 11.299 5,11 12.668 4,48 2,9
Santana 69.501 18,32 80.169 16,85 3,63
Urbana 65.513 94,26 75.629 94,34 3,65
Rural 3.988 5,74 4.540 5,66 3,29

Fontes: IBGE, Contagem Populacional 1996 e Censo Demografico 2000.

Um contraponto a esse objetivo de politica € que a populacio do Amapa vem
crescendo a taxas muito mais elevadas do que a populacao brasileira em geral, sendo uma a
expansdo significativa por se tratar de uma éarea de fronteira e de atragdo de populagdes
migrantes, tal como se caracteriza a Regido Norte como um todo (ROCHA, 2002).

Entre 1996 e 2000, a taxa geométrica de crescimento da populacdo do Amapa foi de
5,8% a.a., substancialmente mais elevada do que a verificada na Regido Norte (3,3% a.a.), e
bem distante do crescimento médio brasileiro no mesmo periodo (1,9% a.a.).

Ao contrario do que se observa na maior parte das demais areas rurais do pais, no
Amapé ainda ocorre crescimento da populagdo rural, concomitantemente, um processo de
urbanizagdo acelerado. Segundo o critério oficial, que se coaduna com os limites entre area
urbana e area rural definidas por autoridades municipais, a populacdo do Amapa seria quase
que totalmente urbana — 89% em 2000 -, o que representa uma evolucao drastica em relagao
aos 81% observados por ocasido do Censo Demografico de 1991.

Absorver esses contingentes demograficos tem sido um desafio de peso para o
Estado, tanto no que concerne a expansdo e criacdo de novas atividades produtivas, como a
garantia de acesso a infra-estrutura social. A urbanizacdo acelerada, que implica concentragao
demografica crescente no eixo Macapa-Santana, vai de par com o agravamento das condigdes

de vida na capital devido a multiplicacdo de assentamentos residenciais precarios € com



caracteristicas de elevada densidade. Ambas as cidades absorveram intensivamente as
conseqiiéncias do processo desordenado de crescimento, processo este demonstrado pela
ocupacdo de areas de ressacas que funcionam com bacias de acumulacio de 4guas e também
do equilibrio do micro clima das cidades. A estimativa ¢ de que aproximadamente 20% da
populacdo destes dois municipios, o que hoje representaria algo em torno de 80 (oitenta mil)
pessoas, residem em areas de ressacas.

Em 2006 Macapd concentra quase 60% da populacdo do Estado e, dadas as
caracteristicas locais, se coloca duas questdes como centrais para o planejamento urbano do
Estado. A primeira é, qual o padrdo desejavel de reparti¢do espacial de populagdo? E, na
segunda, o que estd atrelado sobre quais escolhas das atividades econdmicas a serem
estimuladas e desenvolvidas?

Num espago aproximado de 15 anos, Macapd e Santana mais que duplicaram o
numero de bairros existentes sem que, em curto prazo, houvesse perspectiva para beneficios
de infra-estrutura; o grande numero de loteamentos abertos sem tal condi¢do demonstra, da

parte dos gestores, a falta de preocupacdo com o urbano.

III - Os planos diretores urbanos idealizados entre 1959 do século XX a 2005 do

novo milénio

Dada a répida evolugcdo demografica e a baixa evolucao produtiva no Estado, ¢
legitima a preocupacdo com a incidéncia de pobreza que pode se agravar, ainda mais, em
funcdo da migra¢do; do abandono de atividades tradicionais na area rural e; da urbanizag¢ao
descontrolada.

Diante disso ¢ necessario se questionar qual a relagdo entre a preocupagdao com o
planejamento e a (ir)real implementacdo deste no Amapa no decorrer de meio século? Para
melhor compreensdo sobre o assunto ¢ importante conhecer: quando e quais foram os planos
diretores urbanos elaborados nesse intervalo de tempo; como se originaram; qual a
centralidade das respectivas proposi¢des e, por fim, o grau de aplicacao de cada um.

A visdo estabelecida em um periodo de cinqiienta anos no Amapa denota a
vinculagdo por um planejamento essencialmente cartesiano. O Amapa experimentou planos
diretores que foram solicitados por distintos governos do territorio e dos governos municipais,
ressaltando-se que até meados da década de 80 (oitenta) Santana era distrito de Macapa e que,

portanto, os Planos GRUMBILF (1960), PLANO DE DESENVOLVIMENTO URBANO DA



FUNDACAO JOAO PINHEIRO (1973) e HJ COLE (1977) abrangiam aos dois municipios,
mas que a partir de 1990 cada um desses municipios passou a elaborar seus proprios planos de

desenvolvimento.

Tabela 3 — Plano Diretores Urbanos elaborados entre 1959 e 2003

Grau de

Ano Plano Contratante Executor Aplicagdo

Governo do Territério Federal do

1959 | Grumbilf CEA Amapa Minimo
Governo do Territério Federal do

1973 | PDU/FJP GTFA Amapa Regular

1977 |PDU/HJ Cole |GTFA/PMM Prefeitura Municipal de Macapa Minimo

1990 | PDU/PMM PMM Prefeitura Municipal de Macapa Minimo

1995 | PDU/SUDAM |PMS Prefeitura Municipal de Santana Minimo

2003 |PDU/PTC PMM Prefeitura Municipal de Macapa Nao avaliado
2005 |PDU/PTC PMLIJ/PMS PMS/PMLJ Em elaboracdo

Fonte: Governo do Estado do Amapa/ Prefeitura Municipal de Macapa

Prefeitura Municipal de Santana, Prefeitura Municipal de Laranjal do Jari

De todos os planos que neste periodo foram elaborados, o PDU/FUNDACAO JOAO
PINHEIRO(1973) foi o que mais teve densidade na sua aplicacdo, cujo processo de
implantacdo foi gerenciado pelo Governo do Territério Federal do Amapa em conjunto com
Ministério do Interior. Trata-se de projeto incentivado pelo Governo Federal para todos os
territorios federais por meio do programa de planejamento urbano, dentro de uma visdo de
integracdo nacional. De acordo com a FUNDACAO JOAO PINHEIRO (1973) a aplicacio
deste plano se restringiu muito a Macapa e Santana. Nos demais nucleos a aplica¢ao do plano
foi praticamenten nula e, com isso, at¢ mesmo a perspectiva de integracao regional acabou
nao funcionando como se previa.

Os planos urbanos elaborados sdo distintos, mas convém salientar a enorme
diferenga cronologica e a razdo para solicitagdo de todos estes planos. O plano da
GRUMBILF DO BRASIL (1960) foi um pedido da Companhia de Eletricidade do Amapa -
CEA em 1959 e tinha como unica finalidade cumprir um cronograma de ordenagdo da rede
elétrica na capital, sem preocupacdes com um planejamento mais abrangente para a época. A
FUNDACAO JOAO PINHEIRO(1973) e HI COLE(1977) sdo planos da década de setenta e

atendiam a uma visao de planejamento proposto pelo governo federal para os Territorios, com



uma visao extremamente cartesiana. Estes planos sempre foram vistos como um excelente
trabalho técnico, elaborados dentro de gabinetes, mas com pouquissima aplicabilidade para a
realidade amapaense, podendo ser inferido que a ndo participag¢do - sequer de gestores - nas
respectivas elaboragdes ¢ um fator que os levou a tdo baixo grau de aplicagao.

Neste mesmo periodo os aspectos politicos da transformagdo do Territério Federal
em Estado em todo o processo de planejamento e de gestdo administrativa, dentre outros
reflexos, encadeou uma nova relagao federalista, ndo mais subordinada as decisoes do
Governo Central; intensificou-se a criacdo de novos municipios; possibilitou-se a criagdo de
areas estaduais protegidas, principalmente reservas extrativistas. Um destaque recente foi a
criacdo do Parque Nacional Montanhas do Tumucumaque que ampliou significativamente as
areas protegidas no Amapd, mas para os municipios envolvidos na sua area de criacdo ainda
nao houve nenhum beneficio real, nem ao menos nas respectivas sedes.

Na década de 1990, sob a égide da Constituicdo de 1988, no Municipio de Santana,
agora ja desmembrado do de Macapd, houve uma tentativa de se cumprir o texto
constitucional que se refere a obrigatoriedade de elaboracdo do Plano Diretor, mas apesar da
intengdo, 0 PLANO DE DESENVOLVIMENTO URBANO DE SANTANA (1993) pouco foi
utilizado. Enquanto isso, Macapd ampliou a abrangéncia de leis complementares, sem, no
entanto ter um plano aprovado legalmente.

A partir do novo milénio, sob a implementa¢do do Estatuto da Cidade BRASIL
(2004) e com a obrigatoriedade da elaboragdo de planos diretores, desta feita com o requisito
da participagdo da sociedade, o Municipio de Macapa aprovou um PLANO DIRETOR
URBANO DE MACAPA (2003) denominado de plano diretor participativo, sem de fato este
ter sido assimilado pelos diferentes segmentos da sociedade. Apos trés anos de aprovagao do
plano, os resultados tém sido ineficazes e o seu desconhecimento por parte da sociedade esta
na pagina do Ministério das Cidades que o considerou como nao participativo.

Em 2006, os Municipios de Santana e de Laranjal do Jari, respectivamente o
segundo e terceiro do Estado do Amapé em densidade populacional, deslancharam o processo
de elaboracdo de seus planos diretores. A metodologia adotada em ambos para a constru¢ao
das propostas requer uma expressiva participagao da sociedade na discussdo das situagdes que
envolvem a territorialidade dos mesmos.

Existem muitos problemas no Amapéa que interferem na elaboragcdo de propostas,
tanto para as questdes urbanas como rurais; mas, sem duvida alguma, dentre todos, o
problema da ndo regularizagdo fundiaria é o ponto crucial por afetar o planejamento de todas

as areas e em todos os municipios.



O problema comeca na gestdao do elevado percentual de terras pertencentes a Unido,
antes gerenciadas pelo INCRA e FUNAI, que foram demarcadas entre os anos 1960 e 1980.
Embora haja areas de protecdo ambiental e areas indigenas demarcadas apos 1990, estas
foram previstas desde aquele periodo, demonstrando que desde outrora haviam preocupacdes
com relacdo a gestdo dos recursos naturais. O problema gerencial se agrava no Amapa-
Estado, posto que a destinagdo de terras para este e, deste para os novos municipios ensejou a
criacdo de novas instituigdes para este gerenciamento, agora no ambito estadual. As esferas
institucionais passaram a interagir sobre o uso e ocupac¢do do solo da Unido com o Instituto
Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria- INCRA; nas questdes de terras indigenas com a
Fundacgio Nacional do Indio- FUNAI e; nas areas federais protegidas com o Instituto
Brasileiro de Meio Ambiente- IBAMA. A interacdo com o Estado se da por meio do Instituto
de Terras- TERRAP e, para as reservas estaduais, com a Secretaria Estadual de Meio
Ambiente- SEMA.

O biénio 2002/2003 se destacou pela execucao de duas propostas de gestao do
espaco amapaense que ndo passaram por discussdes com a sociedade: a criacdo do Parque
Nacional Montanhas do Tumucumaque AMAPA (2002) e a criagdo do Corredor da
Biodiversidade no Amapa (2003). Documentos legais foram sancionados com a finalidade de
fornecer suporte legal a gestdo ambiental do Estado do Amap4d, normatizando o seu uso da
potencialidade natural.

A relacdo entre a gestdo ambiental e as questdes urbanas e rurais se depara com um
“abismo” porque, as cidades ndo t€ém a menor estrutura urbana que apresente condi¢des de
vida satisfatoria e muitas zonas rurais ndo dispdem de politicas publicas e nem infra-estrutura
que possibilite a implantacdo de uma economia sustentada com a preservagdo dos recursos
ambientais. Os indicadores de pobreza social relatados pelo Banco Mundial para o ano de
2002 atestam tal situagdo e um dos fatores que contribuem para isso ¢ a falta de planejamento
para uma gestdo ambiental adequada, ou melhor dizendo, € a pratica do “fazejamento urbano”
que resulta na gestao ambiental inadequada. No Amap4d, outro dado que contrasta com os 58%
de areas protegidas, ¢ o fato de que com poucas terras do Estado (11%) as alternativas
econdmicas ainda sdo incipientes para garantir desenvolvimento urbano através do
desenvolvimento econdmico adequado a realidade local, estrangulando principalmente os
municipios.

Cabe aqui a indagagdo: Que papel que tem tido os gestores dos municipios do
Amapa frente a situacdo tio estrangulante? Efetivamente, ndo tem ocorrido nenhum processo

de mobilizagao visando uma ampla discussao sobre como o municipio se insere na elaboragdo



de propostas que integrem as areas protegidas. Os exemplos mais especificos sdo os casos de
Laranjal do Jari e Oiapoque - dois dos cinco municipios abrangidos pelo Parque Nacional
Montanhas do Tumucumaque — que somente em 2006 comegou a discutir de forma
participativa um processo de inser¢do e de integrag¢@o sobre o territorio municipal.

No Amapa a experiéncia tem demonstrado que o processo participativo tem tido
aspectos positivos principalmente no engajamento das comunidades na discussdo dos
interesses de seu municipio. Mas, apesar desse avanco qualitativo, existem claras diferencas
entre a real necessidade de estabelecer politicas sérias e responsaveis para 0 municipio e os
interesses individuais dos seus gestores. Ainda prevalece uma profunda indiferenga por parte
desses gestores quanto a obrigatoriedade e, mais que isso, sobre a importancia da elaboragao
do planejamento. Muitos sdo os fatores que confirmam todo este processo.

A grande maioria dos municipios brasileiros, em especial os municipios amazonicos
e aqueles que estdo no Amapa, foram criados sem nenhuma sustentacdo econdmica, frutos de
decisdes politicas interesseiras com a finalidade de se estabelecer os chamados “currais
eleitorais”. Um reflexo desta realidade tem sido a existéncia de municipios com profunda
dependéncia dos recursos oriundos do Fundo de Participacdo dos Municipios — PFM; de
emendas de parlamentares no orgamento da Unido e; de diversos programas federais. As
conseqiiéncias de todo este universo sao degradantes ¢ uma delas tem sido a pratica
clientelista observada em muitos municipios, a qual favorece de forma intensiva a formacgao
de lobbies e de “esquemas” em processos licitatorios, obras e outras situagdes semelhantes.

A pratica clientelista e as situagdes derivadas ocorrem justamente porque os gestores
destes municipios, nao tem planos, e, consequentemente, nao tem no planejamento a base das
acoes a serem desenvolvidas. Aplica-se a pratica intervencionista do fazejamento que se
caracteriza basicamente pela preferéncia por agdes imediatistas, de curto prazo. Nao héd no
fazejamento nenhuma preocupa¢do com trabalhos de médio e longo prazo e sim, as
expectativas com o horizonte de até a proxima eleicdo. Dai a importancia de, de fato, se
discutir também o papel que exerce as organizacdes sociais em todo este quadro e sob que
Otica tais organizagdes contribuem concretamente para a democratizagdo do processo de
construcao da gestao publica.

O resultado da postura do “fazejamento” clientelista ¢ o somatorio de fatores que
favorecem por ordem: o desvio de recurso publico; a ma aplicagdo do recurso; fraudes contra
o erario publico; contratacdo de servicos inadequadamente; descontrole fiscal; irregularidades
na ocupagao das terras; beneficios pessoais em detrimento do coletivo; contratagao de pessoal

desqualificado; auséncia de recursos tecnologicos que beneficiariam diretamente as areas



urbanas e rurais; gestores despreparados para o exercicio da coisa publica; legislativo passivo
e sem comprometimento. As conseqiiéncias de todo este processo aparecem nas profundas
mazelas locais e nas dificuldades que os municipios amazonicos enfrentam para obter

recursos destinados a realizacao de novos investimentos.

IV - O fazejamento como pratica intervencionista para o rural e o urbano

Os gestores publicos municipais se tornaram reféns do dia-a-dia na conducgdo do
municipio, incluindo a op¢do de nado estabelecer metas de médio e longo prazo e, sim, a de
priorizar agdes de curto prazo e de resultado imediato,como por exemplo a pratica comum de
quando possivel fazerem doagdes (passagens aéreas, pagamento de contas, ajuda de custo,
auxilio funerario, etc) e quase sempre sob a justificativa de “caréncia econdomica” do
beneficiado.

De um lado, a situa¢do decorrente do fazejamento ¢ que a maioria da populagdo
aceita a relagdo de troca de beneficios a favor da manutencdo deste status, completamente
adverso a qualquer estratégia de planejamento. E, de outro, muitas das instituicdes sdo criadas
justamente para favorecerem a este quadro. Nao sao poucas as institui¢des criadas nos ultimos
anos que incentivam a pratica do clientelismo, que deixa, cada vez mais, os municipios da
regido amazonica mais e mais alheios de qualquer tentativa de organizacao coletiva.

Segundo MARICATO(2001) a distancia entre plano e gestdo se presta ainda ao
papel ideologico de encobrir como palavras e conceitos modernos (e mais recentemente pos-
modernos), praticas arcaicas: a) as obras sdo definidas pelas megaempreiteiras que financiam
campanhas eleitorais; b) suas localizagcdes obedecem a logica da extragdo de renda imobiliaria
e do bem-estar da cidade oficial; ¢) o conjunto delas forma um cenario segregado marcado por
simbologia exclusiva; d) as leis se aplicam a uma parte apenas da cidade; a fiscalizacao ¢
discriminatoria e; ) a politica habitacional inexiste ou € constituida apenas por acdes pontuais
compensatarias.

A prética ¢ antiga e prevalece nos municipios da Amazdnia, que ndo tém renda, ndo
tém equipe técnica qualificada e, os poucos cargos remunerados sao ocupados por membros
da familia, amigos e conhecidos, longe de qualquer perspectiva de que as opgdes sejam de
natureza técnica. Associado a todo esse quadro estd o sucateamento das prefeituras, sem
equipamentos, sem maquinas, sem recursos tecnologicos e dependentes das parcas

transferéncias constitucionais que lhes cabe, situagdo ainda agravada pelo endividamento dos



gestores, principalmente da nao prestacdo de contas quanto a aplicagcdo de verbas de
programas federais o que impede obtencao de novos recursos para serem utilizados.

Toda a estrutura destas prefeituras ¢ precaria dificultando maior confiabilidade no
armazenamento das informacgdes e do registro de dados principalmente em relagdo ao cadastro
de imodveis. No caso do Amapd, com apenas 16 municipios, a situacdo ocasiona graves
problemas econdmicos. Somente Macapa, Santana e Laranjal do Jari possuem um fluxo de
atividades econOmicas mais intensas; todos os demais (13) se apresentam com atividades
extremamente frageis e, com isso, sedes municipais sem a menor infra-estrutura urbana e sem
as condicdes basicas necessarias para a manuten¢do da qualidade de vida dos cidaddos &
residentes.

O Relatério do Banco Mundial, ao descrever a pobreza no Amapa privilegiando o
componente espacial de areas urbanas e rurais, registrou que, embora a incidéncia da pobreza
no que se refere a renda seja mais elevada em areas rurais, a pobreza no Amapa tem uma
feicdo preponderantemente urbana na medida em que 78% dos pobres moram nessas areas
ROCHA (2002). Neste sentido, a pobreza do Amapa tem que ser tratada através de uma
intercessdo de mecanismos de politica social e planejamento urbano. Como pobreza niao pode
ser entendida exclusivamente como insuficiéncia de renda, foram considerados aspectos de
saneamento e de alfabetizacdo para compor um quadro mais geral das condigdes de vida da
populacdo ROCHA (2002).

O planejamento tem sido historicamente substituido desde a transformacdo do
Territorio em Estado. Um dos fatores que contribuiu e efetivamente contribui para isso ¢ a
completa desorganizagdo institucional entre as esferas de poder (municipal, estadual e
federal); nas quais programas e projetos muitas vezes ndo contribuem para o avango e sim
para acentuar profundas contradi¢des. O carater politico (o que do carater politico? Ou € o
carater da descontinuidade politica no planejamento minimo que existe?) ¢ outro problema
sério que se acentua a cada ano. A democracia ainda ndao ¢ exercida plenamente e parece
ainda mais distante para os municipios do Amapa.

O que dizer de municipios como a Capital Macapa e de seu filho emancipado
Santana, separados por menos de 30 km de distdncia e que nesses 50 anos tiveram vdrias
oportunidades de colocar em pratica um conjunto de proposi¢des que muito contribuiriam
para a melhoria da qualidade de vida dos cidaddos no Amapé e nao o fizeram? Mesmo nao o
tendo feito, se observa que nestes dois municipios existem condi¢des pontuais favoraveis e

restritivas para a politica anti-pobreza no Amapa, distinguindo as problematicas urbanas e



rurais. A melhoria das condi¢des de vida na area rural, preservando sua especificidade cultural
e ambiental, ¢ condi¢do essencial para reduzir a atratividade de areas urbanas.

As questdes de pobreza e desenvolvimento urbano, que se mostram imbricadas em
Macapa, tém como complicador a polarizagdo exercida pela cidade sobre as populagdes
ribeirinhas do canal Norte e ilhas paraenses, onde servigos publicos e as possibilidades de
acesso a renda sao ainda mais precarios do que na capital ROCHA (2002).

De todos os planos propostos nestes anos para Macapa e Santana menos de 10% do
conteudo previsto foi colocado em pratica. Um fator restritivo foi a ndo assimilagdo pelos
governos municipais da obriga¢do de direcionar o desenvolvimento urbano das cidades, as
quais terminaram sofrendo mudangas sensiveis e desordenadas no cenario urbano e oriundas
do processo migratorio decorrido em fungdo de implementagdo de atividades econdmicas
nestas cidades.

Os planos urbanos nao sao continuos ¢ também tem dificultado que as cidades e os
municipios tenham condigdes para se estruturarem. Um dos problemas graves em todo este
processo ¢ a falta de orientacdo e de regras de ocupacdo do espago urbano, dificultando para
os gestores a ado¢do de medidas mais severas no cumprimento da Lei. No Brasil abundantes
sdo os exemplos de planos urbanos que ficaram no papel e ndo menos abundantes exemplos
de leis que sdo seguidas exigem uma nova atitude em relacdo ao planejamento urbano
(MARICATO, 2001).

Na realidade, tal situagdo também decorre que a legislacdo aprovada ndo ¢ cumprida
pelas proprias deficiéncias do poder publico municipal. Em Macap4, faz vinte anos que nao
ocorreu politica habitacional consistente para acdo junto aos programas de financiamento; os
programas habitacionais foram substituidos pelos assentamentos urbanos, fato este verificado
de norte a sul da cidade. Doava-se o lote urbano e pressionava-se o poder publico para colocar
infra-estrutura urbana complementar necessaria.

Os retratos dos municipios amapaenses refletem a cara dos municipios amazonicos.
A falta de cumplicidade entre as esferas administrativas e de poder tem contribuido para a
queda da qualidade de vida seja pela ndo oferta de servigos urbanos seja pela ndo melhoria
dos indicadores dos servigos de transporte coletivo, agua, esgoto, pavimentacgdo, sistema de
transito entre outros. A passividade do legislativo também tem sido um fator adverso a todo
este processo de preocupacdo com as questdes urbanas e de planejamento. As cdmaras
municipais tém se restringido simplesmente as coisas superficiais em detrimento das

discussdes de projetos publicos considerados vitais para o desenvolvimento urbano das



cidades. A falta de informacgdo e a omissao dos vereadores, associados a pouca participagao

do publico acaba por permitir a situagao cadtica de todo este quadro.

V - Consideracoes Finais

O Amapé tem apresentado ao largo desde o processo de estadualizagdo profundas
transformagdes na sua paisagem rural e principalmente urbana. Os motivos sdo diversas
questdes econdmicas, politicas, sociais e ambientais. Os indicadores de pobreza relatados pelo
Banco Mundial (2002) mostram claramente que a pobreza ¢ essencialmente urbana cerca de
78%. Dentro da condi¢do de estado mais preservado do Brasil o Amapa ndo tem usufruido
desta condi¢do ou dela ter tido beneficios. A maioria dos municipios (11) € recente com
menos de 20 anos e muitos foram criados sem nenhuma base ou sustentacdo econdmica,
ficando na dependéncia extrema de recursos federais para a manutencdo bésica das fungdes
primordiais. Em Macapé e Santana concentram a infra-estrutura urbana com condigdes mais
favoraveis. Nos demais municipios as condi¢gdes sdo precarias o que torna a dependéncia com
a Capital cada vez mais intensa.

Os municipios ndo tém conseguido se inserir na discussdo sobre a gestdo de seu
territério com relacdo ao grande niimero de dreas protegidas, isso tem ocasionado entraves na
obten¢do de recursos para novos investimentos principalmente sobre aqueles que j& estdo
previstos em Lei como Ecoturismo e os Estudos sobre a Biodiversidade. Nao tem ocorrido a
integracdo entre programas e projetos nas distintas instancias e esferas: federal, estadual e
municipal, ocasionando perdas inestimaveis para populacdo. A condi¢do mais precdria nas
areas urbanas tem sido em relacdo ao saneamento basico, incluindo as condi¢des de acesso a
agua, esgotos e residuos solidos. Um dos exemplos mais abusivos é o de Laranjal do Jari que
acumula milhares e milhares de metros cubicos de residuos sélidos as margens do Rio Jari
MONTEIRO(2002). Compreender a realidade existente no Vale do Jari € observar o proprio
processo de ocupagdo da Amazonia LINS(1999).

Como entdo romper com a logica que permeia a gestdo das cidades no Brasil e no
Amapa? Como definir estratégias que tenham o comprometimento por parte da populagao,
dos gestores e da sociedade em geral? O que significa para o gestor a boa cumplicidade de ter
um mandato construido com responsabilidade junto a sociedade. O custo social de decisdes
ndo tomadas e de acdes publicas ndo implementadas tém sido elevado, principalmente na

esfera municipal o que tem acarretado problemas urbanos irreversiveis.



Como evitar que as nossas cidades sejam administradas sobre a tutela de gestores
que adotam praticas urbanas de fazejamento? Ao longo dos anos essa pratica
institucionalizou-se tem imposto as nossas cidades um quadro inteiramente desfavoravel, e ¢
fartamente identificada: na desconsideragdo de projetos elaborados e constituidos em
governos anteriores; na desconsideragdo das leis vigentes como Cddigo de Edificacdes e Uso
do Solo; na atitude da ndo formagao de equipes qualificadas para conduzirem a tarefa de
desenvolvimento urbano; no descumprimento das metas basicas defendidas em campanha
eleitoral; no desrespeito as decisdes de foruns ligados as questdes ambientais e urbanas; na
contribui¢do para a pratica de desordenagdo urbana com a falta de politicas publicas para a
habitacdo incentivando as invasdes e ocupagdes desordenadas; nas tornando o legislativo
praticas viciadas que condicionam os interesses individuais e ndo coletivos; na elaboragdo de
projetos baseados em critérios politicos eleitoreiros; na desordem administrativa dos setores
imobilidrios e de fiscalizagdo urbana; na falta de atualizacdo de instrumentos legais e
tecnologicos, dentre tantos outros atos que permeiam essa pratica espuria, em detrimento da
responsabilidade social dos gestores em prol do bem da coletividade.

De acordo com MARICATO(2001) um rapido diagnéstico que seja sobre as cidades
brasileiras revela um conjunto de PDs aplicados a uma parte, apenas, da cidade e um conjunto
de obras que, aparentemente, nado obedecem a plano nenhum. Um Plano de Acao que inclua
um plano de uso e ocupacdo do solo (ou Plano Diretor ) como o conhecemos, deve orientar
investimentos publicos e as localizagdes das obras urbanas, com a finalidade de regular os
pregos do mercado fundiario e democratizar o acesso a infra-estrutura urbana.

Estes sdao alguns dos fatores que tem ocasionado no Amapa e na AmazoOnia
conseqliéncias desastrosas para as cidades e se refletem no imenso prejuizo social do ndo
controle da expansdo das mesmas. A responsabilidade dos gestores ¢ vital, mas ¢ preciso
enfatizar que a sociedade civil organizada vem contribuindo com a aceleracdo deste estado de
coisas quando elege representantes que estdo alheios ao processo de organizacdo da sua
cidade. E comum as situagdes de fazejamento se tornarem uma condigdo oficial de uso e
interpretacao.

Ha casos de cidades no Amapa onde o cidaddo justifica o injustificavel afirmando
que so6 faz irregular por nao ha nenhuma lei que regule o Uso do Solo e de Edificagdes como €
o caso da cidade de Laranjal do Jari. Tal situacdo acentua a completa desestruturagao urbana
consolidando assim para que a cidade apresente uma deterioracdo na qualidade dos servigos
ofertados. Macapa e Santana sequer possuem operagcdo urbana consorciada na area de

transporte, lixo ou residuos so6lidos, culminando na degradagcdo ambiental.



Nos ultimos anos gestores municipais no Amapa vém sendo afastados do cargo,
sem, no entanto, haver puni¢des mais severas para agdes cometidas que acarretam em
profundos prejuizos para todos os cidaddos; entre estes casos, ¢ comum o desvio de recursos
de verbas de programas federais que implicam na perda de investimentos para os municipios,
prejudicando assim a milhares de pessoas. Os municipios de Laranjal do Jari e Oiapoque nem
ao menos possuem legislagdo apropriada, havendo assim, evasdo fiscal consideravel,
ocasionando perdas para o desenvolvimento econdmico e urbano. Os critérios adotados sdo
muitas vezes subjetivos sem que haja referenciais consistentes.

Os planos de desenvolvimento urbano foram elaborados, mas pouco ou nada foram
aplicados, resultando em encaminhamentos equivocados que foram acelerados a partir da
transformagao do Amapa em Estado. A falta de controle do estado e a auséncia de integracao
de politicas urbanas regionais tornaram nossas cidades nucleos urbanos frageis com pouco
desenvolvimento.

A perspectiva reside no pacto da sociedade pela construcao dos planos diretores na
versdo participativa, que ainda terd um largo caminho a percorrer, pois serd necessario o bom
combate contra adversarios de todo este processo popular que sdo as negociatas, os interesses
meramente politiqueiros, as verbas comprometidas com os interesses eleitorais e sem nenhum
critério técnico, a omissao dos gestores e o comodismo da sociedade civil.

Além desse incansavel combate, essa nova perspectiva se concretizard através de
uma maior participacdo do legislativo; do comprometimento das organizagdes sociais sem
slogan partidario e com projetos estruturados e; também, do apoio de programas federais que
ja vem sendo colocados em préatica a favor dos municipios que, no Amapa e na Amazodnia,
ainda sofrem com as mazelas da pouca qualificagdo dos recursos técnicos disponiveis mas que
precisam envidar esfor¢os para superar a pratica do fazejamento, a fim de sairem da
encruzilhada da mera execugdo por necessidade e adotarem o planejamento urbano como

obrigacdo continuada e responsabilidade coletiva.
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