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Introducao

Apesar de existir uma estreita relagao entre condi¢des de salubridade do ambiente e
mecanismos de determinacdo do processo saude-doenca, a légica da gestdo urbana -
predominantemente verticalizada, setorial e dicotdmica - constitui um entrave ao
desenvolvimento urbano sustentdvel e a melhoria da qualidade de vida nas cidades.

Como estratégia para enfrentar a complexidade dos problemas de gestdo da cidade,
buscando inclusive superar a pratica setorial e dicotomica, propde-se a implementacao de
praticas intersetoriais, objetivando estabelecer didlogo entre setores e sujeitos, bem como
repensar o planejamento e a a¢do, com vistas a constru¢ao de Cidades Saudaveis.

Contudo, apesar da intersetorialidade - enquanto estratégia para garantir a efetivagdo
da proposta de construcao de Cidades Saudaveis - ja ter se instaurado no plano do discurso
como arcabougo que fundamenta a constru¢do de uma nova institucionalidade, na pratica
ainda existem muitos obstaculos e desafios que precisam ser desvendados e transpostos.

Dai decorre a importancia de desenvolver estudos de avaliacdo de experiéncias
concretas. Entretanto, ainda ha uma grande caréncia de estudos dessa natureza, inclusive
por serem iniciativas inovadoras, cuja constru¢cdo ¢ parte de um processo transformador e

cuja avaliacdo requer o desenvolvimento de metodologias especificas.
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Partindo do pressuposto de que o desenvolvimento de acdes setoriais, verticalizadas
e dicotdmicas, nas areas de saneamento e saude, constitui um entrave a proposta de
constru¢do de uma Cidade Saudavel, o artigo examina o caso concreto do Projeto de
Saneamento Integrado Mangueira ¢ Mustardinha (PSIMM), durante a gestdo 2001/2004 na
cidade do Recife — PE, para avaliar o nivel de intersetorialidade obtido no seu
desenvolvimento, apresentando reflexdes sobre os éxitos e dificuldades em imprimir esse
novo carater ao projeto, identificando as reais dificuldades e limites da intersetorialidade
em acgdes dessa natureza.

Com base no estudo de caso, o artigo aponta os resultados concretos da experiéncia
local, com o intuito de que as licdes aprendidas possam subsidiar tanto a discussao, quanto
a efetivagdo de outras experiéncias. Isto porque ¢ imprescindivel compreender a ldgica que
fundamenta os discursos e as praticas de “governabilidade” das cidades, enfocando as
esferas locais de decisdo, formulacdo e implementagdo de politicas publicas, enquanto
premissa basica para repensar o planejamento e a agao, visando avangar na perspectiva do
desenvolvimento local sustentavel.

Com base no pressuposto de que a intersetorialidade vai além dos saberes cientificos
e das politicas de governo, envolvendo também a sociedade, na medida que sua
materializagdo implica em transformar as organizacgdes e suas praticas, o estudo avaliou a
articulagdo no ambito da satde e do saneamento sob a perspectiva institucional e
comunitaria.

Um aspecto relevante do estudo reside no carater complexo e multifacetado da
pratica efetiva da intersetorialidade, expresso na inexisténcia de recortes tedricos e
desenhos metodoldgicos estabelecidos. Este foi, por um lado, o principal desafio para
empreender o estudo, e, por outro, sua principal contribuicdo. Assim, o artigo tece
consideragdes sobre a constru¢do de um modelo de avaliagdo de processo de gestdo
articulada de politicas publicas, possibilitando a emergéncia de novos elementos para o
enriquecimento do debate sobre a tematica, de modo a contribuir com a constru¢do do
conhecimento sobre o desenvolvimento de politicas publicas intersetoriais em nosso Pais.

O modelo de avaliacdo proposto baseia-se em duas modalidades de andlise. A
primeira ¢ uma andlise do processo de implantacdo do PSIMM, com base em duas
dimensoes estratégicas: a dimensdo politico-institucional e a dimensdo socio-cultural. A
segunda modalidade de andlise refere-se a terceira dimensdo estratégica da
intersetorialidade: a gerencial, na qual se avalia a articulacdo das politicas de Saneamento

e de Saude, no PSIMM, a luz de dois tipos de articulagdo: institucional e comunitaria,



considerando que a Articulagdo Institucional ocorre no ambito das instancias
governamentais (entre esferas de governo e entre 6rgaos setoriais), enquanto a Articulagdo

Comunitaria refere-se a participacao da sociedade civil.

Contextualizacao da area de estudo

O incremento do processo de urbanizacdo ocorrido no século XX avolumou os
diversos problemas urbanos que constituem o cotidiano de nossas cidades, caracterizando a
reversdao do atual quadro urbano como um dos maiores desafios deste século, inclusive em
funcdo do aumento da desigualdade social e da conseqiiente degradacdo da qualidade de
vida urbana.

Por um lado, o enfrentamento de tais problemas passa pela compreensdo da cidade
como espago onde o cidaddo participa das decisdes das politicas publicas e pela
necessidade premente de constru¢do de um novo modelo de gestdo municipal que
contemple politicas intersetoriais, com vistas a otimizacdo de recursos e melhoria da
qualidade de vida da populagdo. Por outro, a acdo articulada das diversas politicas publicas
determina a organizacdo da cidade e regula a maneira como se dao as relagdes entre os
diversos segmentos sociais (JUNQUEIRA, 2000).

Na cidade do Recife, a gestdo municipal (2001-2004) tem como proposta a
constru¢io de uma Cidade Saudavel’, entendendo-a como um conjunto de agoes
intersetoriais que norteiam as prioridades da Prefeitura, pautando-se nas seguintes
diretrizes: responsabilidade metropolitana, a¢do integrada, planejamento descentralizado e
or¢amento participativo (RECIFE, 2001e).

Com aproximadamente 1,5 milhdes de pessoas, numa extensao de 220 kmz, a cidade
do Recife ¢ a zona mais densamente povoada do Estado de Pernambuco (IBGE, 2002). A
cidade estd dividida em 6 Regides Politico-Administrativas (RPA), cada uma delas
subdividida em 3 micro-regides, abrangendo 94 bairros.

A dinamica soécio-espacial do Recife nao difere de inumeras outras cidades
brasileiras, refletindo o processo de exclusdo social e econdOmica que caracteriza a
formacdo da sociedade brasileira, restando a populagdo com menor poder a “apropriagdo

de espacgos deixados vazios, ou para incremento de valor - apds futuros investimentos

3 Segundo a Organizagdo Mundial de Saude, uma Cidade Saudéavel ¢ “aquela que esta continuamente criando
¢ modificando seu ambiente fisico e social e expandindo seus recursos para que as pessoas se capacitem a
apoiar umas as outras, para que todos desempenhem a contento todas as fun¢des da vida e desenvolvam ao
maximo seu potencial” (WHO / EURO / HCPO, 1988 apud WESTPHAL, 2000, p. 43).



publicos (especulagdo imobilidria), ou por razdes de insalubridade e periculosidade -
morros e alagados” (COSTA & PORDEUS, 1998, p. 30).

A marca historica de forte atuagdo dos movimentos sociais, associada a condigdo de
nicleo central da Regido Metropolitana do Recife, além dos frageis indicadores de
qualidade de vida urbana, impulsionaram a luta, organiza¢dao e conscientizagdao politica.
Neste contexto, em 1983 foram criadas as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), que
se constituem em assentamentos habitacionais populares, desprovidos de oferta basica de
infra-estrutura e servigos urbanos, normalmente ameacados pela instabilidade da posse da
terra, que necessitam de condi¢des e normas especiais de regularizagdo, tendo como
fundamento as caracteristicas sdcio-espaciais de cada localidade.

As ZEIS Mangueira e Mustardinha localizam-se na RPA 5 (Regido Sudoeste),
micro-regido 5.1, abrigando uma populagdo de cerca de 26.000 e 12.500 habitantes,
respectivamente. Estas areas foram das primeiras a serem transformadas em ZEIS, em
1983, sob a Lei Municipal n°® 14.511/83 - Lei de Uso e Ocupacao do Solo. Uma das
caracteristicas destas areas € a deficiéncia na infra-estrutura urbana, com comunidades no
seu interior (areas criticas) em condi¢des urbanisticas ainda piores, em funcao dos terrenos
permanentemente alagados, das estreitas vielas, dos esgotos a céu aberto e do dificil acesso
as habitagdes - em geral construidas com material improprio, que repercute diretamente
nas condi¢des de saude e na qualidade de vida da populacdo, exigindo acdes concretas e
especificas do poder publico (RECIFE, 2001a).

O preocupante quadro de insalubridade ambiental das ZEIS Mangueira ¢
Mustardinha, impulsionou a escolha destas areas como campo de aplicacao do Modelo de
Saneamento Integrado®. Esta agdo é norteada pela concepgdo de que pelas caracteristicas
geograficas e de urbanizagdo da maior parte das ZEIS, as acdes de implanta¢do de infra-
estrutura urbana tém que ser integradas com as de urbanizagao e de melhoria sanitaria da
habitagao.

Nesta perspectiva, as acdes de saneamento visam alcancar a salubridade ambiental,
melhorando os indices de qualidade de vida urbana. Para tanto, propde-se todo um

reordenamento urbanistico e politico-institucional, abrangendo aspectos conceituais,

* 0 modelo de intervengio proposto baseia-se num reordenamento urbanistico, que contempla a remocio de
habita¢des, mais o projeto e implantagdo simultanea das redes de agua, esgotos e drenagem (incluida a
pavimentagdo), bem como a realizagdo de melhorias sanitarias domiciliares, tudo sob um trabalho intensivo de
mobiliza¢do comunitaria, que contemple a educacdo sanitaria ¢ ambiental, ¢ as interfaces com o lixo e a gestdo
ambiental (MIRANDA NETO, 2002).



técnicos e operacionais, no sentido de efetivar as transformagdes, garantindo a

sustentabilidade das acoes.

Pressupostos teorico-conceituais de um novo modelo de gestiao

urbana
A cidade, enquanto principal locus do viver humano em sociedade, constitui o lugar

onde se estabelecem trocas permanentes, com niveis de diversidade e complexidade
diferenciados, sendo, portanto, um fenomeno multidimensional e altamente complexo. No
entender de Castells e Borja (1996), a cidade ¢ um ‘espaco simbiotico’ - onde o poder
politico e a sociedade civil negociam politicas de desenvolvimento urbano, € um ‘espago
simbdlico’ - que integra culturalmente, d4 identidade coletiva, dinamiza as relagdes,
convertendo a cidade num espaco de respostas possiveis aos propositos econdmicos,
politicos e culturais de nossa época.

Mas a cidade ¢ também espaco geografico, onde ocorre uma multiplicidade de
atividades humanas, possuindo grande relevancia social, econdmica e ambiental, o que
implica na necessidade de se definirem estratégias de gestdo urbana que potencializem seu
papel estratégico na superacdo dos problemas decorrentes do modo como as mesmas sao
governadas (FURTADO, 2001).

Assim, a compreensio da cidade como um organismo vivo® - com formas de
organizagdo e funcionamento expresso em tempos € movimentos proprios - modificada
cotidianamente pela acdo dos homens, impde a necessidade de se buscar formas de
administra-la e de administrar os processos sociais que a produz e modifica, na perspectiva
de transformar a cidade num lugar sustentdvel e saudavel para vida do homem em
sociedade (GALINDO & FURTADO, 2003).

Para conquistar cidades saudaveis e sustentaveis, ¢ preciso passar a compreender a
cidade como espago da qualidade de vida, o que implica em considerar a cidade e suas
praticas urbanas em seus componentes nao-mercantis, focando na existéncia cotidiana, e
ressaltando-se, principalmente no caso das cidades brasileiras, as implicagdes sanitarias

causadas pelo modo de produgao capitalista (VITTE, 2002).

> A analogia a cidade como um organismo vivo se reduz a sua capacidade de receber as influéncias do meio
social, politico, econdmico e regional onde esta inserida, bem como de reagir a estas influéncias,
transformando-se. Entretanto, ndo se pode considerar a cidade como um organismo vivo que constitui uma
totalidade, onde as partes formam um todo orgénico com objetivo comum, pois as diversas categorias sociais
que compodem a cidade tém interesses proprios, provocando uma situagdo dialeticamente convergente e
conflitiva.



Entre as varias propostas para melhoria da qualidade de vida nas cidades, destaca-se
a da promogdo da saude, que visa redirecionar o enfoque assistencialista das a¢des no
campo da saude, reforcando trés pontos essenciais: 1- papel das politicas publicas
intersetoriais; 2- participagdo comunitaria; 3- criacdo de ambientes e estilos de vida
saudaveis (BRASIL, 2001).

A perspectiva da promogao da saude implica em mudangas no planejamento e gestdo
das politicas publicas, executando agdes integradas. Assim, todo o debate sobre promogao
da satde aponta para a importancia de estabelecer mecanismos operacionais que
concretizem sua implementagao, dentre eles: politicas publicas saudaveis, governabilidade,
intersetorialidade, estratégias dos municipios saudaveis e desenvolvimento local.

O Movimento Cidade Saudavel faz parte de um conjunto de politicas urbanas
difundidas e implantadas por alguns organismos da ONU, ressaltando a importancia
historica do processo de tomada de decisdo dos governos locais no estabelecimento de
condi¢des para a saude, no sentido de interferir nos determinantes sociais, econdmicos €
ambientais, por meio de estratégias como planejamento urbano, empoderamento
comunitario e participa¢ao da populacdo (WESTPHAL & MENDES, 2000).

Guimaraes (2003) destaca que a concep¢do de promocdo da saude, através do
Movimento Cidade Saudavel, procura promover a constru¢do de agendas politicas
consensuadas e intimamente interconectadas com a Agenda 21, havendo uma
complementaridade em termos de principios (eqiiidade, sustentabilidade, a¢do intersetorial,
participagdo e envolvimento da comunidade, e cooperagdo internacional) e processos
(andlise situacional, organizagdo de sistemas de monitoramento e avaliagdo dinamicos)
que, ao gerarem inovagdes conceituais, tém exigido a busca de novos referenciais tedricos
e metodologicos para a compreensdo de suas implementagdes no nivel local.

Em nossa realidade, este Movimento propde incluir a produgdo social da saude no
processo de planejamento urbano, procurando instituir uma nova ordem governativa na
cidade, através do fortalecimento da gestdo local. Isto implica em gerar processos
participativos, sociais e institucionais, além de, sobretudo, estabelecer uma intervencao
coletiva que direcione todas as politicas publicas para uma meta central - melhorar
continuamente a vida de todos os cidadaos (MENDES, 1996; ROUX,1999).

Vale ressaltar que o objetivo maior da proposta de Cidades Saudaveis é buscar a
dimensdo da qualidade de vida, através da intersetorialidade das politicas publicas. Para
tanto, faz-se necessario evidenciar os discursos e as praticas similares e distintas que

pregam a acdo intersetorial como principio basico, visando avancar na defini¢do de



subsidios ao desenvolvimento local sustentdvel, de forma a estimular e apoiar a formacgao
de individuos, grupos e sociedade com autonomia de gestdo para melhoria da qualidade de
vida (JUNQUEIRA, 2000).

Tomando por base tais pressupostos, ressalta-se que apesar das politicas intersetoriais
serem consideradas mais eficientes, eficazes e efetivas, sua consecucdo implica em
transformagdes no arcabougo tedrico-conceitual e metodoldgico das gestdes publicas. Com
isto, coloca-se a necessidade premente de constru¢do de um novo ciclo que contemple
politicas intersetoriais, vinculando a interdisciplinaridade de saberes e a integralidade de
acoes, trabalhando a inter-relagdo das politicas publicas, através da execugdo de agdes
articuladas, o que impde mudangas no planejamento e gestao.

Neste contexto, o principal desafio na implantacdo do projeto Cidade Saudavel ¢
criar uma nova ordem governativa, desenvolvendo estratégias que recriem a governanga
local e estabelecam uma nova cultura de gestdo publica, fundada no planejamento das
acoes, na tomada de decisdes com base em informacdes, na instauracao de uma postura de
transparéncia, na viabiliza¢do da participacao cidada e, fundamentalmente, na estruturagao

do trabalho intersetorial (MENDES, 2002).

O processo de implantaciao do Projeto de Saneamento Integrado
Mangueira e Mustardinha: analise politico-institucional e socio-

cultural
As dimensoes politico-institucional e socio-cultural foram definidas a partir do

entendimento de que, para produzir efeitos concretos, a intersetorialidade precisa,
primeiramente, estar consubstanciada nas diretrizes governamentais de uma gestdo,
mostrando ser fruto de decisdo politica e elemento definidor do seu planejamento
estratégico. Por outro lado, a intersetorialidade deve ser causa e efeito de um processo de
mudanga nos padrdes socio-culturais, possibilitando a sustentabilidade das acdes e de seus
impactos.

Na dimensao politico-institucional, a intencdo da intersetorialidade se materializa
através da sua explicitagdao nas diretrizes governamentais, ou seja, na sua efetiva presenga
no plano do discurso politico-institucional. Por sua vez, a dimensdo socio-cultural se
expressa no plano das praticas socio-culturais, quando a agdo articula efetivamente
diferentes sujeitos - da administracdo publica e da sociedade civil - para garantir a

sustentabilidade.



Dimensao politico-institucional
A avaliacao de qualquer politica publica implica, inicialmente, em uma analise de

contexto, no intuito de compreender que concepcdes norteiam as diretrizes governamentais
estabelecidas pela gestdo, as quais constituem os pilares basicos da governanga e da
sustentabilidade. Para tanto, realizou-se uma analise das diretrizes politicas e institucionais
em que se insere o projeto em tela (PSIMM), buscando perceber em que nivel a
intersetorialidade estd presente nos documentos, discursos e visdes da alta direcdo
municipal, e, especificamente, naqueles setores em foco - Saneamento e Saude.

O Plano PluriAnual (PPA) 2002/2005 - Recife Cidade Saudavel, principal
instrumento oficial de gestdo, expressa os compromissos assumidos pelo governo
municipal com a gestdo da cidade do Recife, pretendendo instalar uma transformagao
politica e cultural em que se introduzam novas praticas de intervencdo, levando a uma
cidade sustentavel, nas suas dimensdes social e ambiental. A concepcdo adotada toma por
base um modelo de constru¢do de uma cidade fisicamente organizada, economicamente
sustentavel e socialmente justa, que se concretizara numa cidade “integrada, democratica,
com espacos comuns de inclusdo social, soliddria e dotada de uma base econdmica
competitiva. Uma cidade construida com base na cidadania” (RECIFE, 2001c, p. 2).

Analisando os pilares basicos desta concepcao, verifica-se uma estreita vinculagao
com o conceito de desenvolvimento sustentavel, divulgado internacionalmente em 1987
pela Comissao Brundtland, o qual vem norteando a formula¢do e implementa¢do de
politicas de desenvolvimento locais, nacionais e internacionais. Todo este movimento
trouxe a tona algumas concepgdes sobre a cidade que se pretende construir, como a
proposta de cidades sustentaveis e cidades saudaveis. Isto, por sua vez, possibilitou o
fortalecimento de uma "agenda marrom" - relativa ao saneamento bésico, a minimizagao
dos riscos "naturais" e a nova satde publica, enquanto aspectos associados aos mecanismos
de tomada de decisdes no ambito global, nacional e local.

Considerando a precaria situacdo do saneamento na cidade do Recife e seus
significativos rebatimentos na qualidade do ambiente, e na qualidade de satde e de vida da
populacdo, a atual gestdo municipal aponta como indispensavel dar énfase as agdes de
prevencao, a universalizagdo do atendimento e a qualidade dos servigos de saneamento e
de saude. No tocante ao modelo de gestdo, planejamento e acompanhamento, optou-se por
uma escolha estratégica do ponto de vista da administracdo - planejar e implementar de

forma articulada as ag¢des que se complementam. Isto se percebe através da definicdo de



um conjunto de Programas Integrados, dentre eles o Comunidade Saudavel, o qual
engloba saneamento integrado, saide ambiental, educagdo ambiental e meio ambiente.

Deste modo, constata-se que a atual gestdo municipal do Recife tem como marco
conceitual de suas agdes a construgcdo de uma Cidade Saudavel, buscando inserir as agoes
emergenciais em um modelo de intervengao reestruturador, com vistas a um planejamento
urbanistico participativo.

Para tanto, propOs-se um reordenamento urbanistico e politico-institucional,
abrangendo aspectos conceituais, técnicos e operacionais, no sentido de efetivar as
transformagdes e garantir a sustentabilidade das acdes. Assim, como uma das primeiras
acoes de governo, no inicio da gestdo foi criada a Secretaria de Saneamento, com vistas a
atender o compromisso assumido durante a campanha eleitoral de formular e implementar
uma politica de Saneamento para a cidade do Recife. Esta baseia-se ndo apenas na
realizacdo de obras pontuais, mas na articulacao das agdes, levando em conta as condigdes

socio-ambientais das comunidades, conforme indica o depoimento a seguir.

“Qualquer politica de saneamento da cidade do Recife tem que passar por
uma solugdo das favelas, que abriga 41% da populacdo. Tratar
saneamento numa realidade como essa ¢ extremamente complicado”
(entrevista com gestor, realizada em 25/11/2003).

Em consonancia com as diretrizes estratégicas estabelecidas no PPA 2002/2005, a
Secretaria de Saneamento elaborou o Plano Municipal de Saneamento (2002/2005). Este
Plano teve por eixo norteador o desenvolvimento de a¢des que concretizem a proposta da
Cidade Saudavel. Dentro desta linha, o Plano Municipal de Saneamento aponta que a
resolucdo dos atuais problemas impde uma mudanca na visdo do Governo, com vistas a
buscar solucdes criativas, compartilhadas e solidérias; e “tais referéncias se materializam
na articulagdo permanente de parcerias, na integragdo com outros 6rgaos e programas, € na
abertura de espagos para a voz da populacao” (RECIFE, 2001d, p. 5).

Assim, a articulacdo, tanto no plano institucional quanto no comunitario, aparece
como meio para implantar a politica de Saneamento e alcancar a proposta da gestdo de
constru¢do de uma Cidade Saudavel. Por sua vez, o sentido da acdo solidaria consolida-se
no Modelo de Compartilhamento para o desenvolvimento de agdes - tanto com outros
orgdos da Prefeitura como com o Governo do Estado - consubstanciado nas opgoes
estratégicas da gestdo. Assim, a op¢do por areas ZEIS, e de implantagdo do Saneamento
Integrado em suas areas mais criticas, possibilita o trabalho sincronizado de diversas
Secretarias na promocdo de acdes completas de infra-estrutura, como a realizagdo de

parcerias com o Governo do Estado ou outras entidades e/ou institui¢des.



Por sua vez, o Plano de Ag¢des de Saneamento Integrado nas ZEIS Mangueira e
Mustardinha indica que “esta em construcdo a proposta de intersetorialidade, que comega a
ter sua materializagdo na Mustardinha e Mangueira” (RECIFE, 2001a, p. 5). Também o
Plano de Trabalho do Convénio firmado entre a Prefeitura do Recife e o Governo do
Estado explicita a intersetorialidade como diretriz e estratégia de ac¢dao, quando define que
“o planejamento e a execucdo das atividades deverdo se dar de forma integrada,
objetivando a racionalizacdo e a eficiéncia das acgdes, e contribuindo para a integragdo
intergovernamental” (RECIFE, 2001b, p. 7).

As diretrizes da Secretaria de Saude da Prefeitura do Recife também estdo pautadas
por uma logica intersetorial, consubstanciada no Plano Municipal de Saude (2002/2005),
bem como nos Programas e Projetos implantados ao longo da gestdo. Dentre estes,
destaca-se o Programa de Satide Ambiental (PSA), implantado no primeiro ano da gestao
municipal, com o objetivo de desenvolver agdes integradas entre diversos setores da
Prefeitura e da sociedade civil organizada, para identificar problemas e apontar solugdes
visando a melhoria da qualidade de vida.

Isto se d4 com a implantacdo de uma politica que envolve o planejamento, a
execucdo e a avaliacdo de servicos e acdes com o propdsito de promover e proteger a
saude, a partir da identificacdo, eliminagdo e/ou reducdo de situagdes ou fatores de risco
relacionados ao ambiente urbano (RECIFE, 2001f). Assim, também este Programa
consubstancia a intersetorialidade como condi¢do para alcancar a proposta da Cidade
Saudavel, confirmando no plano do discurso politico-institucional a concepc¢io adotada

pela gestao.

Dimensao socio-cultural
O foco de analise desta dimensdo centrou-se no processo de mudanga no plano das

praticas socio-culturais, enquanto mecanismo potencialmente viabilizador ou garantidor da
sustentabilidade do projeto (PSIMM) e das agdes coletivas em termos de salubridade do
ambiente. Para tanto, a analise fundamentou-se nos dados coletados nas entrevistas com
gestores e técnicos, nos grupos focais, bem como na observacdo direta; centrando-se em
trés aspectos: 1- a transformag¢do do ambiente fisico e social, como mecanismo para
mudancas nas praticas socio-culturais; 2- a criagdo dos escritorios locais, enquanto espaco
de interlocucao direta com a comunidade; 3- a educacdo sanitaria e ambiental, como

principal instrumento para mudanca de atitude.



Considerando a cidade como um espago socialmente construido, portanto, um fato
historico, um “espaco de agdes contrastantes, [...], que tem um passado agindo no presente
e um futuro que ¢ possivel escolher” (CARDOSO & VALADARES, 2002, p. 313),
pergunta-se: que possibilidades estdo sendo criadas para oferecer condigoes de se
instituirem novas praticas socio-culturais, de forma a garantir a sustentabilidade das
acoes? Afinal, como é possivel, num ambiente totalmente insalubre, sem as minimas
condi¢oes de habitabilidade, requerer que os cidaddos desenvolvam atitudes de cuidado
com o espago / ambiente em que vivem?

Transformagoes no ambiente fisico remetem a transformagdes no ambiente social,
pois mudancas nas condigdes ambientais - com o desenvolvimento de acdes que melhore
os niveis de salubridade ambiental, impulsionam o desenvolvimento de novas praticas
socio-culturais - baseadas no cuidado com o lugar, e, portanto, contribuem para a

sustentabilidade das agdes, conforme demonstra o depoimento a seguir.

“A situagdo nas areas criticas era drastica. O Piolho, por exemplo, era
ilhado, ndo tinha como chegar, e hoje vocé tem acesso. Tinha um lixdo que
era alarmante, uma aberragdo. Mudou radicalmente. Podemos dizer que
estdo sendo feitas agoes para uma Cidade Sauddvel - um ambiente
saudadvel” (grupo focal com a CASI Mangueira, realizado em 14/01/2004).

Por sua vez, o desenvolvimento de praticas intersetoriais € a construcado de uma
Cidade Saudavel e sustentavel requerem o estabelecimento de novos valores e novas
posturas. Requerem, portanto, uma transformacao cultural que se expressa em uma nova
logica de gestdo e cidadania, onde sdo instituidas novas formas de pensamento e agao.

Entretanto, a transformacao cultural constitui-se num processo longo e complexo,
implicando no desafio de modificar concepgdes, significados e atitudes, de maneira a
construir um novo modo de vida. Para tanto, é preciso considerar que as idéias e visdes
sobre a cidade se auto-realizam no processo de representacdo social’. Neste sentido, as
modalidades do pensar e do agir devem ser sempre remetidas para lacos de
interdependéncia, que regulam as relagdes entre os individuos e que sdo moldados pelas
estruturas de poder.

Assim, enquanto sujeito politico e histérico, o cidadao deve participar da gestdo da
vida da cidade, de maneira a engajar-se no processo € sentir-se também responsavel pela
acdo que estd sendo desenvolvida, pois a responsabilidade pela transformagdo sécio-

cultural no espago urbano deve ser compartilhada por toda a sociedade, uma vez que “a

6 As representagdes sociais constituem-se em matrizes de discursos e de praticas diferenciadas que tém por
objeto a construgdo do mundo social (CHARTIER, 1988).



polis e a urbis [...] estruturam um espago, cujo acesso a percepcao ¢ a legibilidade facilita
ou dificulta a vida das pessoas, tornando-a mais facil ou mais dificil de ser vivida”
(VALADARES, 2000, p. 93-94).

Uma outra estratégia para garantir a sustentabilidade das acdes foi a criagdo de
escritorios locais, como instancias descentralizadas do poder publico, cuja fungdo ¢
possibilitar um melhor cumprimento do gerenciamento do processo de urbanizagdo das
areas, bem como a manuten¢do dos servicos e atendimento direto a populagao.

Com isto, instauram-se novas experiéncias no campo gerencial, onde o poder publico
estd bem mais proximo do cidaddo, permitindo uma interven¢do mais sistematica e, por
sua vez, um maior envolvimento por parte da sociedade civil, conforme expresso no

depoimento a seguir.

“O objetivo do escritorio foi centralizar as a¢oes do saneamento, no que
diz respeito a manutengdo. Entdo, a comunidade ja tem uma referéncia.
Ndo precisa se deslocar para longe, aqui tem todo o suporte, desde o ponto
de vista informativo-educativo, como também do ponto de vista técnico das
manutengoes” (grupo focal com a CASI Mangueira, realizado em
14/01/2004).

Um outro componente para garantir a sustentabilidade do projeto, refere-se ao
trabalho de educagdo sanitaria e ambiental desenvolvido durante todo o processo,
baseando-se na concep¢ao de que este constitui o principal instrumento para a mudanca de
atitude.

Sabe-se que o processo de mudanca cultural requer tempo para maturagcdo e
sedimentacdo, uma vez que lida com valores, concepgdes, praticas, enfim, com uma série
de mecanismos que estdo consolidados, tanto no plano da vida individual quanto coletiva.
Entdo, transformar estes aspectos requer muito mais do que intervengdes fisicas e/ou agdes
educativas. Mas, sem duvida o componente da educacdo sanitaria e ambiental ¢
fundamental no processo de institui¢do de novas atitudes, conforme aponta o depoimento a
seguir. “A educacgdo sanitaria e ambiental ¢ o principal componente de todas as
agoes que estdo sendo desenvolvidas na drea, porque é um trabalho que
foca na mudanga de comportamento, pois ndo basta ter uma drea bonita,

uma area saudavel, se vocé ndo tem algum entendimento para se manter
aquilo” (entrevista com técnico da SESAN, realizada em 10/12/2003).

O desenvolvimento de a¢des no sentido de impulsionar mudangas nas praticas sdcio-
culturais, de forma a garantir a sustentabilidade, passa pela instituicdo de mecanismos que

possibilitem ao cidaddo engajar-se ativamente - € nao apenas como coadjuvante - nas acoes



empreendidas pelo poder publico na gestdo da cidade. Este envolvimento constitui uma
pratica muito recente (e ndo apenas no ambito do projeto em foco, mas da sociedade
brasileira como um todo), e por isto as praticas de governabilidade, onde o poder de
planejar os destinos da cidade é compartilhado com o cidaddo, ou seja, onde sdo

instaurados processos de governanga, precisam ser aperfeicoadas.

Avaliacao da articulacido das politicas de Saneamento e Saude
no Projeto de Saneamento Integrado Mangueira e

Mustardinha: dimensao gerencial
Esta segunda modalidade de andlise enfoca a terceira dimensdo estratégica da

intersetorialidade: a gerencial, através da avaliacdo da articulagdo das politicas de
Saneamento e de Satde no PSIMM, a partir de dois tipos de articulagdo: Articulagdo
Institucional - baseada na interlocucao entre as instancias governamentais (entre esferas de
governo - Governo do Estado e Prefeitura do Recife, e entre os 6rgdos setoriais - Secretaria
de Saneamento e Secretaria de Saude); Articulagdo Comunitaria - abrangendo a relagao
entre o poder publico e a sociedade civil.

A Articulagdo Institucional concretiza-se a partir do grau de interlocugdo
estabelecido entre as instancias governamentais, com base em dois aspectos centrais:
comunicag¢do e negociagao.

O grau de interlocugdo entre as esferas de governo (Governo do Estado e Prefeitura
do Recife) ¢ fundamental para o desenvolvimento e, principalmente, para a
sustentabilidade do PSIMM, em fun¢do do Modelo de Compartilhamento adotado para sua
execugdo, que divide as responsabilidades tanto no planejamento e gestdo, como na
aplicacdo de recursos financeiros.

Vale ressaltar que apesar da Constituicdo Federal determinar o saneamento como
competéncia municipal, o Recife nunca exerceu a titularidade desses servigos publicos.
Sequer existe um convénio de concessdo que defina os papéis do Estado e do Municipio. E
isto exerce uma influéncia direta sobre o componente politico, institucional e operacional,
e, conseqlientemente, sobre a interlocu¢do que se estabelece entre esses entes publicos,
trazendo alguns entraves para a articulagdo entre as duas esferas de governo, como indica o

depoimento a seguir.

“Na pratica as agbes se conectam, mas esta conexdo ndo é
institucionalizada e sistematizada. Primeiro, porque ainda ndo existe um
convénio de concessdo entre o municipio e a COMPESA, para realizar
cobrangas efetivas no campo oficial; depois porque a criagdo da Secretaria
de Saneamento é muito recente, e a tradi¢do produz uma inércia que é
dificil de ser vencida” (entrevista com gestor, realizada em 25/11/2003).



Assim, o grau de interlocucdo entre as esferas de governo estadual e municipal, no
PSIMM, ainda ¢ muito incipiente, inclusive, porque o arcabougo legal que regulamenta
esta relacdo ¢ muito genérico, ¢ ndo existe um convénio de concessdo entre Estado e
Municipio que defina os papéis destes entes publicos na gestdo da politica de Saneamento.

O grau de interlocugdo entre os orgaos setoriais da Prefeitura do Recife (Secretaria
de Saneamento e Secretaria de Satde) também constitui um elemento fundamental para a
sustentabilidade do PSIMM.

Assim, com base na constatagdo da necessidade de uma articulagdo efetiva entre os
orgaos setoriais, a fim de concretizar a intersetorialidade da gestdo e tornar mais eficiente
as acOes executadas, foi proposta, em junho de 2003, a criacdo de um espago sistematico
para troca de informacdes e elaboracdo de um plano de integracdo das a¢des em andamento
nas RPA’s, sendo criado o FORUM DE ACOES INTEGRADAS, no nivel municipal; e os
FORINHOS, em cada RPA.

Enquanto espago institucional de ausculta, debate, operacionalizagdo, controle e
avaliacio das agdes dos diversos 6rgaos que atuam nas RPA’s, o FORUM foi criado com o
objetivo geral de sistematizar uma articulagdo intersetorial efetiva para o atendimento dos
servigos desenvolvidos nas RPA’s, visando a salubridade ambiental e a melhoria da
qualidade de vida da populacao.

Vale ressaltar que a criagdo deste FORUM faz parte de um processo instaurado em
agosto de 2001, quando a discussdo centrava-se em trés eixos: articular o trabalho das
secretarias, potencializar as acdes, e instrumentalizar os meios para desenvolver um
trabalho integrado. Mas, como todo processo requer um tempo de maturagdo, s6 em julho
de 2002, com o inicio das obras do PSIMM foi, de fato, desencadeado um processo de
articulagdo visando fortalecer as agdes nas areas comuns de trabalho, como aponta o

depoimento a seguir.

“Como a proposta do Saneamento Integrado é diferente, une varias
secretarias, se viu a necessidade do pessoal estar se encontrando para
participar de algumas reunioes para discutir sobre as agoes que seriam
desenvolvidas e como estava sendo feito o modelo de planejamento dessas
agdes” (entrevista com técnico da SAUDE, realizada em 26/01/2004).

A institui¢do de praticas intersetoriais coaduna com a escolha estratégica da gestdo
de planejar e implementar de forma articulada as ag¢des que se complementam -
consubstanciada no PPA 2002/2005, e esta em consonancia com o marco conceitual da

gestao municipal que ¢ a construgdo de uma Cidade Saudavel.



A adogao de qualquer forma de articulagdo implica num redesenho das estruturas
setoriais, predominantemente verticalizadas e fragmentadas, rompendo com uma cultura de
isolamento, expressa em “‘guetos do saber e do fazer”, de modo a instaurar uma nova
institucionalidade. Para tanto, é preciso desenvolver a capacidade de didlogo, permitindo a
interlocugdo e o intercambio, elementos essenciais para desenvolver agdes intersetoriais
(DE LA MORA, 2002).

Além disto, o desenvolvimento de acdes intersetoriais passa por duas questdes
centrais: decisdo politica X decisdo técnica. Muitas vezes existe a determinagdo politica,
mas alguns obstaculos - como a estrutura administrativa segmentada e burocratica do
Estado, e o predominio da cultura setorial e competitiva - inviabilizam, na pratica, a
concretizacdo da articulacao das agdes. Por outro lado, muitas vezes existe a necessidade e
0 compromisso técnico, mas esbarra na auséncia de uma politica estratégica de articulagao
intersetorial.

Sem duvida, a instauragdo do FORUM DE ACOES INTEGRADAS foi um grande
passo na direcdo de concretizar a intersetorialidade no campo gerencial, especificamente
nas areas de Saneamento e Saude. Dentre os aspectos positivos pode-se destacar: o
fortalecimento da intersetorialidade enquanto diretriz da gestdo; a potencializacdo das
acOes, com a transposi¢cdo de uma pratica de isolamento; € a crenga nas agdes conjuntas,
através do reconhecimento do éxito coletivo. Entretanto, ainda existem muitas fragilidades
que precisam ser transpostas para que de fato se desenvolvam agdes articuladas.

Os desafios para chegar neste estagio sdo muitos, dentre eles o de transformar o
FORINHO num espaco de planejamento, e construir uma metodologia de acao articulada.
Meios para isso existem, afinal o canal de comunicagdo e negociacdo ja esta estabelecido,
j& existem instrumentos que podem subsidiar um plano de acdo local, e j& podem ser
evidenciados diversos €xitos. Resta incrementar as potencialidades, trabalhar os obstaculos
e superar as deficiéncias.

Diante das evidéncias, do ponto de vista da Articulacdolnstitucional, seja entre as
diferentes esferas de governo ou entre 6rgaos setoriais, constata-se um grau de interlocugao
ainda incipiente, com mecanismos institucionais frageis € que nao instauram um novo
paradigma.

A andlise da Articulagdo Comunitaria objetiva verificar em que medida ocorreu a
participagdo da sociedade civil no processo de implantagdo do PSIMM, tendo por foco dois
aspectos centrais: grau de conhecimento/entendimento do projeto e de insercdo nas

instancias deliberativas.



Efetuando uma analise historica do modelo de planejamento governamental adotado
pelo Estado brasileiro, constata-se o predominio de um padrdo altamente verticalizado, no
qual as acdes sempre foram formuladas “de cima para baixo”. S6 a partir dos anos 1990 ¢é
que comegaram a se instituir processos mais democraticos no ambito das politicas
publicas.

A participagdo cidada no processo de formulagdo, tomada de decisdo, planejamento,
execucdo, monitoramento e avaliagdo de politicas, programas e projetos, que visem a
sustentabilidade, ¢ posta como uma condi¢do sine qua non para que esta seja efetiva e
duradoura. Entretanto, existem diferentes niveis de participagdo. Em linhas gerais,
participar significa ‘tomar parte de um processo’, e isto vai muito além de estar presente
em um determinado ambiente, implica em emitir opinido, analisar, questionar, concordar,
discordar, propor, decidir, avaliar, enfim, ser parte integrante. Neste sentido, compreende-
se o principio da participagdo como portador de uma potencialidade gestadora de novas
formas de organizacdo social que questione as praticas verticais, fragmentadas e
reducionistas, possibilitando o incremento do capital social dos grupos envolvidos.

O processo de implantagdo do PSIMM foi permeado por um trabalho de mobilizagdo
comunitaria, com a realizagdo de capacitagdes técnicas que abordavam todo o processo de
concepcdo do Saneamento Integrado. Estas capacitacdes possibilitaram tanto o
envolvimento da comunidade no processo, como serviram de instrumento para que as
pessoas tomassem conhecimento do projeto e entendessem a proposta, conforme indica o

depoimento a seguir.

“Depois do curso de acompanhamento das obras deu problema, com o
conhecimento que nos ndo tinhamos e passamos a ter. Porque
anteriormente nos éramos cegos, olhdvamos e ndo viamos nada. Al
comegamos a olhar as obras e ver os problemas” (grupo focal com a CASI
Mangueira, realizado em14/01/2004).

Como a participagao social € um dos eixos norteadores da gestdo, além do
fortalecimento dos canais institucionais de discussdes e deliberagdes da sociedade civil ja
existentes (COMUL, PREZEIS e Or¢amento Participativo), em agosto de 2001 foi criada a
Comissao de Acompanhamento do Saneamento Integrado (CASI), com o objetivo de
acompanhar a implementacdo das ag¢des do Saneamento Integrado, primando pela
qualidade das obras e sustentabilidade dos servigos, conforme mostra o depoimento a

Segulir. “A CASI foi um canal pensado, desde o inicio, para fortalecer toda a
proposta do projeto. A obra é deles e essa participagdo, essa contribuicdo,
para nos é muito gratificante e de suma importdncia, porque muitas vezes
como executor ndo percebemos alguns detalhes ou situacdo que quem estd
no dia-a-dia tem essa percep¢do melhor, que conhece a historia de cada
morador” (entrevista com técnico da SESAN, realizada em10/12/2003).



Além da CASI, enquanto canal de controle social, também foram criadas as
Comissoes de Rua, que fiscalizam e monitoram a execu¢do das obras. A criagdo desses
espacos de participa¢do fundamenta-se numa metodologia de trabalho que tem por norte a
acdo conjunta entre poder publico e sociedade civil. A estrutura de todo esse processo
democriatico foi estabelecida no Plano Municipal de Saneamento 2002/2005 e referendada
na 1* Conferéncia Municipal de Saneamento da Cidade do Recife (realizada em abril de
2002, cujo tema foi “Como sanear o Recife o mais rapidamente possivel”), ocasido em que
representantes da sociedade civil deliberaram sobre diretrizes para a constru¢do de uma
Politica de Saneamento para a cidade.

Logicamente, esse processo ndo elimina os conflitos e diferengas existentes na
relacdo estabelecida entre poder publico e sociedade civil, mas possibilita reconhecer e
acolher a diversidade de interesses, fundando novos parametros para constru¢do de novas
formas de gestdo da coisa publica e para o estabelecimento de campos de negociagdo, de
forma a garantir a sustentabilidade das agdes.

A acgdo politica exige sujeitos coletivos, integrados a dinamica social, reconhecendo a
cultura politica local e ocupando o espago politico. Neste sentido, é primordial considerar a
relagdo dialética estabelecida entre conscientizacao e participagcdo, ao que se denomina de
empoderamento compartilhado, que consiste num processo de participacdo transformadora,
ou seja, num processo de formacdo para a cidadania, de modo a qualificar os sujeitos
sociais com vistas a transformagao social.

Diante de todas as constatagdes, pode-se evidenciar em termos de Articulag¢do
Comunitaria, no PSIMM, um processo satisfatorio de interlocugdo entre o poder publico e
a sociedade civil, no ambito comunitario, contribuindo para mudancgas nas praticas sécio-

culturais ¢ sustentabilidade das acdes.

O rebatimento de praticas intersetoriais no planejamento e

gestao da cidade: possibilidades e desafios
A tessitura estrutural e social da urbe na atualidade, marcada por uma compreensdo

de cidade e urbanidade em que todas as coisas e todos os processos estdo interrelacionados,
onde cada setor ou segmento depende de todos os outros para funcionar, define os
parametros da constru¢do de uma Cidade Saudavel.

E fato que o modelo setorializado ndo responde mais as necessidades de gestio das

cidades. Contudo, um dos principais desafios da intersetorialidade reside nas mudangas



institucionais, principalmente em termos gerenciais, as quais esbarram na tradicional
estrutura verticalizada de planejamento e tomada de decisdes.

Por isto, a constru¢do de novos espagos e compromissos publicos requer, nao apenas
um envolvimento politico e institucional amplo, mas necessita da constru¢do de meios, em
termos de desenhos organizacionais e gerenciais, que possibilitem superar o hiato entre a
necessidade e o desejo de desenvolver agdes intersetoriais, e a dificuldade encontrada para
criar formatos vidveis para sua execugao.

As mudangas no modelo de gestdo das politicas publicas, principalmente das
politicas de Saneamento e de Saude, devem ser discutidas e analisadas em profundidade,
buscando melhorar as condigdes de habitabilidade, na perspectiva de alcangar niveis de
salubridade ambiental que garantam a protecdo e melhoria da qualidade de vida.

Para tanto, faz-se necessario valorizar a dimensao politica das experiéncias locais,
buscando instituir uma nova cultura na defini¢do dos destinos da cidade, onde o elo
estruturador de novas praticas sociais resida na articulacdo das politicas, condi¢ao
imprescindivel para se resgatar o sentido da qualidade de vida urbana.

Em fungdo de tudo isso, apesar do amplo consenso em torno das idéias e propostas
da intersetorialidade, faz-se necessario desenvolver investigacdes que efetuem analise e
avaliacdo da implantacdo de experiéncias concretas. Afinal, a realizacdo de estudos
descrevendo o grau de implantacdo das agdes intersetoriais, bem como identificando
fatores facilitadores e restritivos a sua implantacao, pode contribuir de forma significativa
para o avango dessas propostas.

Diante do exposto, e a partir do estudo empreendido, ¢ possivel tecer as seguintes
consideracdes: 1- quando o enfoque direciona-se para as dimensoes politico-institucional e
socio-cultural, tem-se que embora seja fundamental o estabelecimento da intersetorialidade
como diretriz de gestdo, isto ndo € suficiente para implantar mudangas no modus operandi
das politicas publicas. Faz-se necessario, também, impulsionar o desenvolvimento de
praticas socio-culturais, baseadas no cuidado com o lugar - a partir de mudangas nos
padrdes de comportamento, ou seja, com o estabelecimento de novas maneiras de perceber,
entender e de agir - que efetivamente contribuam para a salubridade ambiental e
sustentabilidade das politicas publicas; 2- quando a anélise ¢ feita com base na dimensdo
gerencial, constata-se que a inexisténcia de uma interlocugdo satisfatoria entre as
instancias governamentais € um grande desafio a ser superado, pois € no seio da gestdo que

precisam ser implantadas mudancas no sentido de fortalecer os frageis mecanismos



pratico-institucionais, de modo a instaurar um novo paradigma pautado na agdo
intersetorial.

Em sintese, pode-se constatar que no plano do discurso a intersetorialidade aparece
como diretriz estratégica, inclusive em fun¢do da necessidade de atuar sobre os problemas
complexos que envolvem a gestdo da cidade. Contudo, sua materializacao enfrenta sérios
obstaculos, principalmente de ordem institucional e cultural, que impedem a consecugao de
um novo paradigma de gestdao urbana.

Essa desconstrugdo dos discursos evidencia que nao hd formulas magicas que déem
conta de um arcabougo tdo complexo, exigindo uma avaliagdo das praticas atuais de gestao
urbana, de forma que resulte em um novo tipo de planejamento urbano, fundado na
construcao de redes sociais sustentadas por continuos processos de troca de informacao,
experimentacdo, didlogo, negociagdo e compromisso coletivo.

A questdo de fundo estd associada a emergéncia e ado¢ao de um novo modelo de
gestdo urbana. Tal modelo tem como referéncia a incorporagdo de padroes de
sustentabilidade urbana e de qualidade de vida, enfatizando a necessidade de um olhar que
resgate o acumulo de experiéncias e conhecimentos construidos, sem perder de vista o
desafio de construir novas formas de gestao.

Essas novas formas de gestdo devem se basear no reconhecimento da necessidade de
criar novas alternativas, que dependem do concurso e articulagdo de outros olhares, outros
saberes, outras forgas na intrincada teia de relagdes politicas, espaciais e sociais, que
compdem os territorios da gestdo. Assim, em primeiro lugar, é preciso compreender as
limitagdes do olhar setorial, reconhecendo que nao se tem todas as respostas e nem poder
suficiente para dar conta de problemas tdo complexos. Em segundo lugar, € preciso que em
troca da possibilidade de uma agdo mais potente, os varios segmentos estejam dispostos a

abrir mao de parcelas de poder para viabilizar a agdo intersetorial.
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