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(...)

MARCO POLO: (...) os carregadores, 0s pedreiros,
os lixeiros, as cozinheiras (...), as lavadeiras (...), as
maes de familia (...), SO existem porque pensamos
neles.

KUBLAI KHAN: Para falar a verdade, jamais penso
neles.

MARCO POLO: Entéo néo existem.

KUBLAI KHAN: Nao me parece ser essa uma
conjetura que nos convenha. Sem eles, jamais
poderiamos continuar balangcando encasulados em
nossas redes.

MARCO POLO: Devemos rgjeitar a hipotese, entéo.
Portanto, a hipétese verdadeira € a outra: sdo eles
gue existemn, ndo nos.

KUBLAI KHAN: Acabamos de demonstrar que, se
nOs exi stissemos, néo existiriamos.

MARCO POLO: Ei-nos aqui, de fato.

(italo Calvino — As Cidades Invisiveis)
SUMARIO
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RESUMO

Esta dissertacdo estuda a experiéncia do Congresso da Cidade, promovida
pela prefeitura de Belém-Pa durante o periodo de 2001-2004: um modelo de
plangjamento municipal caracterizado pela participacdo da populacdo na discussdo e
elaboracdo de politicas e projetos de desenvolvimento para a cidade. O objetivo do
estudo é verificar de que forma a experiéncia do Congresso da Cidade de Belém se
apresenta como um novo processo de plangamento e representa uma ruptura com a
cultura tradiciona-tecnocrética do plangamento no Brasl. O estudo conclui
positivamente que a experiéncia vem contribuindo para a formacéo de uma nova cultura

de plangjamento no pais.
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ABSTRACT

This dissertation is a study on the experience held by Congresso da
Cidade, implemented by Belém-PA municipality from 2001 to 2004: a city planning
model caracterized by popular participation in discuting and ellaborating development
policies and projects to the city. The aim of this research is to identify by which means
and how Congresso da Cidade experience in Belém may be presented as a new process
in planning and represents a break in traditional-tecnocratic plannig culture in Brazil. The
study comes to the positive conclusion that the experience has contributed to the genesis

of anew planning culture within the country.
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RESUMEE

Ce mémoire abordera |’ expérience du « Congres de la ville », mis en place
par la mairie de Belém pendant la période de 2001 — 2004 : il sagit d'un outil de
planification urbaine dont la caractéristique principale se traduit par la participation des
habitants aux discussions et a [I'élaboration des politigues et des projets de
développement urbain. L’ objectif de cette étude est de vérifier de quelle maniere le «
Congres de la ville » se présente comme un nouvel outil de planification urbaine et
comment représente-t-il une rupture avec la culture traditionnelle-technocrate de la
planification urbaine au Brésil. L’ étude montre que I’ expérience du «Congrés de la ville »
participe de maniére significative et positive a la formation d’une nouvelle culture de la

planification urbaine dans ce pays.
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INTRODUCAO

Egta dissertacdo tem como tematica os hovos modelos de plangjamento
urbano no Brasil, sendo uma de suas caracteristicas a inclusdo de novos atores no

processo, apontada como elemento principal de ruptura com as préticas do passado.

Dentro deste tema nossa investigacdo focalizou especificamente o
Congresso da Cidade de Belém-Pa, que se apresenta como um novo espaco de
plangjamento municipal participativo, no qual o Governo Municipal e a sociedade civil

(organizada ou ndo) discutem, elaboram e decidem juntos sobre as politicas publicas.

Tema

A luta pela redemocratizagdo, quando se instaurou no Brasil, a partir da
década de 80, estendeu-se também a0 plangamento, manifestando-se no
desencadeamento do processo de luta pelo “direito a cidade’. Em meados da década
surge o Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU). Neste momento entram
em cena, na luta pelo direito a cidade, atores que até entdo eram meros coadjuvantes no
cenario politico — ong’s, movimentos populares, liderancas sindicais, etc. Mas, foi
somente com a Constituicdo Federal de 1988 — quando 0s municipios ganham autonomia
para elaborar suas proprias leis — que a participacdo do cidaddo no plangamento e

gestéo das cidades ganha destaque.
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Vae lembrar que a preocupacdo dos governos municipais em criar
espacos de participacdo popular nas decisdes de governo ja era uma tendéncia que vinha
se difundindo no Brasil desde a década de 70, quando os municipios de Boa Esperanca,
no Estado de Espirito Santo, e de Lajes, no Estado de Santa Catarina, experimentaram

formas participativas de gestdo.

Uma mudanca oriunda do processo de democratizacéo, no plangamento,
foi a substituicdo dos planos de desenvolvimento urbanos, que eram elaborados e/ou
coordenados pelo Servico Federal de Habitacso e Urbanismo (SERFHAUY), extinto em
1974, pelos Planos Diretores Municipais, previstos na Constituicéo Federal de 88. Esses
planos anunciavam uma nova etapa no processo democrético brasileiro, na medida em
gue se esperava deles, dém da ampliacdo dos poderes do Municipio, uma maior
possibilidade de participacdo da sociedade civil no plangamento e gestdo das cidades.
Contudo, na prética, o que se observou foi a proliferacdo de Planos Diretores de caréter
extremamente técnico, com decises dificeis de explicar ao cidaddo em gera, e que nem
sempre podiam ser compreendidas por este, frustrando, assim, as expectativas de quem

lutava por uma maior participacéo no planegjamento e na gestao das cidades.

O déhil desempenho dos Planos Diretores Municipais, diado, ainda, a
forte presenca do planejamento tradicional-tecnocrético’ herdada do periodo militar —
modelo no qual as decisdes dos investimentos publicos ficavam nas méaos de um pequeno
grupo de executivos e técnicos que faziam parte da burocracia estatal —, fez surgir a
busca por instrumentos mais eficazes, tanto do ponto de vista de uma maior participacéo
da sociedade civil, quanto de uma distribuicdo mais igualitéria dos recursos publicos, a
fim de amenizar as tensbes sociais produzidas pelo dificil acesso aos servigos urbanos

por parte de uma grande parcela da populagéo.

Em substituicdo ao plangamento tradicional-tecnocratico surgem entéo,

em fins da década de 80, duas novas vertentes de plangamento no Brasil. A primeira é a

! Orgdo criado pdo Governo Federal, através do Decreto Lei n° 59917, de 1964, para coordenar
nacionalmente a el aboracdo de Planos de Desenvolvimento Local Integrado.

2 Adota-se o termo tradicional-tecnocratico, definido por Carlos Matus (1996), como referéncia ao tipo
de plangiamento que se caracteriza por um Unico ator que planga de forma autoritaria, geralmente o
Estado, tentando controlar um sistema que compreende agentes com condutas previsive's.
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dos chamados Planos Estratégicos de Desenvolvimento — em virtude da experiéncia de
Barcelona, que ganhou destague em todo mundo —, nos quais as reformas urbanas séo
empreendidas mais sob uma 6tica econdbmica que social. O objetivo manifesto daquele
modelo de planegjamento passaa ser 0 de tornar as cidades mais competitivas. Para tanto,
tratava-se prioritariamente de melhorar o conjunto das infra-estruturas urbanas para
torna-las mais atrativas para os investidores, garantindo-se secundariamente, na medida
do possivel, apaz social (OSMONT, 2002).

A outra vertente € representada por novos mecanismos de participacdo
como o do Orcamento Participativo e o do Congresso da Cidade, que vém desde entdo
multiplicando-se pelo pais e cuja principa virtude tem sido levar o orgcamento municipal
ao debate publico, a fim de garantir uma distribuicdo mais justa dos recursos na cidade.

Este modelo é o do plangamento democratico ou participativo.

O resultado de todos esses processos, pode-se dizer, é que atualmente,
num grande nimero de cidades brasileiras, o ato de plangjar implica na articulacdo de
diversos sujeitos e interesses. Esta concepcdo reflete a busca da sociedade por
mecanismos de participacdo democratica e a expectativa de que possibilitem superar os
desequilibrios na distribuicdo dos servicos publicos a que as cidades estdo submetidas.
Com isso, 0 processo democratico passa a ser um componente importante dos novos
modelos de plangjamento das cidades, garantindo sua vinculacdo com a diversidade da
vida urbana.

Esta dissertac8o nasceu do interesse em aprofundar o entendimento sobre
esses novos modelos de plangjamento urbano no Brasil, 0s quais se caracterizam pela
inclusio da sociedade civil no processo, apontada como elemento de ruptura com as
praticas do passado. Nosso problema de estudo focalizara especificamente o Congresso
da Cidade de Belém-Pa, que se apresenta como um novo espaco de plangamento
municipal compartilhado, no qual a sociedade civil discute, elabora e decide em conjunto
com o Poder Municipal as diretrizes de desenvolvimento para a cidade, cujo discurso

garante ter invertido al6gica da “cidade vista de cima’.
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Objetivos

Egta dissertacdo tem a preocupacdo de investigar 0 novo processo de
plangjamento urbano em Belém, no sentido de colaborar para o entendimento,
aprofundamento e avanco do processo de democratizacdo do plangjamento no Brasil.
Dentro dessa problemética, o presente estudo examina a experiéncia do Congresso da
Cidade de Belém a luz da relagdo existente entre plangjamento urbano e participacéo
popular, com o objetivo especifico de verificar de que forma a experiéncia do Congresso
da Cidade representa um novo processo de plangjamento urbano e uma ruptura com a
cultura tradicional-tecnocratica do plangamento no Brasil. Para isto foi preciso analisar
em gque se baseiam as principais mudancas na organizacdo e na atuacdo desse novo
modelo de plangamento urbano; verificar se h&d uma coeréncia entre discurso e pratica;
identificar que setores da sociedade participam do processo; e finalmente levantar
algumas acoes resultantes do processo e investigar como 0s setores da sociedade, que

participam, avaliam o processo.

Justificativa e relevancia do estudo

Embora as novas formas democraticas de plangamento venham sendo
implantadas no Brasil desde a década de 80, ainda sdo poucos os trabalhos que abordam
as novas experiéncias que se multiplicam pelo pais. O caso mais estudado vem sendo o
do Orcamento Participativo de Porto Alegre, mas as diferentes condicbes politicas,
sociais e econdmicas das varias cidades brasileiras vém gerando processos e resultados
diferenciados. Portanto, somente através do estudo e comparacdo dessas experiéncias
acumuladas sera possivel aumentar o conhecimento sobre 0 processo de democratizacdo

do plangjamento no pais.

Belém, tanto pela tradicéo politica conservadora, como por seu papel de
polo regional na rede urbana amazobnica, apresenta especificidades que justificam uma

analise da experiéncia do seu novo modelo de plangjamento, através do Congresso da
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Cidade, no sentido de colaborar para o entendimento, aprofundamento e avango do
processo de democratizacdo do plangiamento no Brasil. A inexisténcia de estudo

semelhante justifica, também, sua relevancia.

O problema de estudo

O Municipio de Belém possui uma area total de 505,82 km?, sendo
173,78 km? de area continental e 332,04 kn? de &rea insular, formada por 43 ilhas.
Belém apresenta ainda uma populacdo total de 1.280.614 habitantes, dos quais
1.272.354 residem na area urbana e 8.260 vivem na érearural, representando 71,32% da
populacdo da Regido Metropolitana de Belém®. A cidade tem-se caracterizado como
espaco privilegiado de concentragdo econdmica e populacional e, por conseguinte,
enfrentado as consequiéncias previsiveis no ambito do espaco urbano construido e da
gualidade de vida de sua populacdo (RODRIGUES, 2000).

No ano de 1997 a cidade de Belém passou a experimentar, pela primeira
vez na sua historia, uma nova situacdo de gestéo e plangjamento participativos. A vitoria
do Partido dos Trabalhadores na capital, naquele ano, introduziu novos mecanismos de
participacdo popular, a qual teve inicio com a implantacdo do Orcamento Participativo
(OP) — experiéncia importada de Porto AlegreRS —, e foi ampliada através do
Congresso da Cidade, que vai substituir o OP de Belém a partir de 2001, ja na segunda
gestdo petista na capital.

O Orcamento Participativo foi a primeira tentativa do Poder Municipal de
abrir um espaco de participacdo direta da populacéo no plangjamento e gestéo da “coisa
publica’. Através dele, a administracdo buscava dar oportunidade ao cidaddo de
participar do controle sobre os gastos publicos, de escolher as prioridades de

investimentos, aém de fiscalizar a execucéo das demandas apresentadas e aprovadas.

® Fonte IBGE — Censo 2000
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Entretanto, o OP apresentava limitagOes de participacdo da populacdo nas
decisdes governamentais. Discutiam-se apenas demandas oriundas dos diferentes
distritos da cidade, sem travar um debate mais amplo acerca da composi¢ao dos recursos
e de outras areas orcamentérias, como 0s gastos com 0 pessoa e com 0s grandes
projetos, passando também pela legisdacdo urbanistica, pelo cddigo de postura, pelo meio
ambiente, etc. Em suma, 0 OP ndo conseguia alcancar a cidade como um todo. Em
Belém, na tentativa de superacéo desse tipo de problema o Poder Municipal introduz o

Congresso da Cidade.

O Congresso da cidade se apresenta como um espaco publico de co-
gestdo do plangjamento da cidade, em cujo ambito a sociedade civil, junto com o Poder
Municipal, discute e decide projetos e politicas urbanas de desenvolvimento para Belém.
Com isso, o plangamento da cidade, antes restrito a um grupo de técnicos, foi levado ao
debate publico.

O Congresso da Cidade em Belém apresentase como uma forma
inovadora de elaborar e reordenar as acdes do governo municipal no sentido de
incorporar, como elementos chave, a participacdo da sociedade civil no plangjamento da
cidade. De acordo com a proposta apresentada pelo Poder Municipal, o cidaddo comum
assume, junto com o governo, o papel de “plangjador legitimo” das politicas publicas
urbanas. Uma questéo extremamente relevante é que a proposta do Congresso da Cidade
foi estruturada de modo que fosse possivel agregar a ele as demais experiéncias de
participacdo entdo existentes nas cidades - Orcamento Participativo, Conselhos Setoriais,
féruns, etc. Neste contexto, O Congresso da Cidade de Belém tornou-se uma referéncia
de exceléncia para o estudo das formas inovadoras de plangjamento urbano no Brasil,
trazendo para a discussdo das questdes urbanas uma diversidade de atores sociais:
técnicos, empresarios, entidades populares, sindicatos, ong'’s, etc. para pensar, plangar e
propor diretrizes para a cidade, demonstrando a preocupacéo da administracéo local em
ndo ficar limitada apenas as acbes do Orcamento Participativo, mas avancar para uma

forma de plangjamento mais ampla.

Nosso problema de investigacdo surgiu do interesse em verificar como

funciona e se organiza essa nova proposta de plangamento urbano em Belém, cujo
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discurso garante que o cidadéo belenense ndo sb opina, mas decide, em parceria com 0
governo municipal o futuro da urbe. Entre as questbes que precisam ser melhor
elucidadas estdo as seguintess Como e de que maneira 0 cidaddo comum vem
participando do plangjamento da cidade? Quem decide e conduz as acdes politicas sobre
a cidade? Como funciona e quais 0os avangos do novo processo de plangamento em
Belém? Em que medida acontece uma ruptura com 0 modelo de plangamento
tradicional-tecnocrético? Existe coeréncia entre o discurso e a prética das acoes

governamentais? Quem realmente planeja a Belém do século XXI7?

Revisdo da literatura

As décadas de 60 e 70 marcaram o inicio de uma poderosa influéncia do
pensamento marxista no vasto campo dos estudos urbanos em todo mundo. Estudiosos
como HENRY LEFEBVRE, MANUEL CASTELLS, NIKOS POULANTZAS e JEAN
LOJXKINE, entre outros, abordaram as discussOes de Marx sobre método e sobre
materialismo diaético, a teoria da luta de classes e 0 Estado capitalista em suas obras.
Estes tedricos marxistas analisam 0 espaco com uma expressao da estrutura social e
como uma criagdo de elementos de instancias econdmicas, politicas e ideoldgicas,
através de sua combinacéo e através das praticas sociais das quais procedem. Véem no
movimento social urbano o sujeito capaz de alterar a correlacdo de forcas na luta de
classes, transformando a estrutura do sistema urbano e, em Ultima instancia, o poder do
Estado.

No Brasil, foram produzidos diversos trabahos a partir desse referencial
tedrico, alguns deles abordando a questéo urbana a partir da producéo e ocupacdo das
cidades e da acéo dos movimentos sociais urbanos (KOWARICK, 1979 e 1997), outros
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tratando da suposta neutralidade do plangamento tradicional-tecnocratico instaurados
no pais, a partir da década de 70, e da emergéncia da reforma urbana, e com ela de uma
nova concepcao de plangamento baseada na agenda reformista definida a partir da
promulgacdo da Constituicio de 1988 (SANTOS JUNIOR, 1995;: MARICATO, 1994 e
1997).

No que diz respeito as questbes tedricas e conceituais concernentes ao
campo do plangamento, a literatura brasileira ainda € bastante reduzida. Neste sentido,
os trabalhos utilizados abordam o plangamento enquanto procedimento organizado que
conduz a um certo resultado através de uma agdo coerente, além conceituar os tipos de
plangamento existentes (LAMPARELLI, 1964; CARVALHO, 1978; FERRARI, 1979;
GANDIN, 1994; LAPA, 1996). JA no que tange as mudancas na matriz do plangamento
urbano brasileiro, a literatura apresentada trata das principais correntes ao longo das
décadas e do debate em torno da natureza e das tarefas do plangamento urbano no
contexto nacional e internacional (SCHMIDT, 1979; VILLACA, 1995; ARANTES,
2000; MARICATO, 2000; SOUZA, 2002).

O debate sobre 0 movimento social urbano, que iniciou timidamente a
partir da década de 70, ganha destaque no meio académico em fins da década de 80, com
a novidade de possuir um cardter coletivo de participacdo, ou sgja de participacdo
popular. Nesse sentido, a literatura brasileira tem abordado o desdobramento das
experiéncias participativas no pais a partir da criacdo de novas instancias de participacdo
na sociedade civil e a autonomia dos movimentos populares frente as instituicbes
politicas (PONTUAL, 1998; LYRA, 1999; TEODOSIO, 2001; BAVA, 2001).

As fontes bibliogréficas sobre novos modelos de plangjamento urbano no
Brasil ainda sd0 poucas, considerando-se que o0 processo € recente. O caso mais
estudado vem sendo o do Orcamento Participativo de Porto Alegre. De forma geral, os
trabalhos abordam a experiéncia galcha no sentido da emergéncia e da ampliacdo da
cidadania, implicando na articulacdo de mudancas na forma de gestdo (FEDOZZI, 1996,
1997 e 2000; ABERS, 1997; BAIERLE, 2000), ou ainda a partir de suas repercussdes
sobre a forma de redistribuicdo do investimento publico (ALBANO, 1997; DUTRA,
2001; BENEVIDES; 2001).



24

A temética dos planos estratégicos de desenvolvimento suscitou uma serie
de abordagens no meio académico. Dentre estas, duas ganharam destaque entre 0s
pesquisadores. as que analisam a emergéncias dos planos estratégicos como
consequéncia das transformagdes sofridas nas administracbes dos governos locais a
partir da globalizacdo dos mercados nacionais; e as que analisam os planos estratégicos a
partir da relacdo existente entre desenvolvimento econdmico e desenvolvimento local
(VAINER, 2000).

No que diz respeito a literatura especifica sobre 0 novo modelo de
plangjamento em Belém, esta se mostrou muito incipiente. Até o momento da finalizacéo
da coleta bibliogréfica desta pesquisa, ndo se obteve registro de nenhum trabalho
académico ou cientifico que tratasse da experiéncia do Congresso da Cidade de Belém.
Os registros encontrados se resumiam aos relatos dos conselheiros, do prefeito e da
secretéria de plangiamento, publicados pela prefeitura, (RODRIGUES, 2000 e 2001;
NOVAES, 2001). Os trabalhos mapeados, sobre a questdo do plangjamento urbano em
Belém, tratam de experiéncias e relatos a0 longo das décadas de 60, 70 e 80
(PENTEADO, 1968; CORREA, 1989; VICENTINI, 1992; BECKER, 1998; ABELEM,
1998).

Além desses, 0 estudo de MARTINS (2000) faz uma andlise dos
primeiros quatro anos do governo Edmilson Rodrigues (1997-2000) na capital, em cuja
gestdo € criado o Congresso da Cidade. Ha, ainda, estudos realizados pelo IPEA (2002)
gue tratam dos instrumentos de plangamento e gestédo urbana em Belém. O estudo
apresenta o resultado da avaliacdo e da aplicacdo destes instrumentos na cidade, cabendo

esclarecer que o estudo é resultado de pesquisas realizadas entre 1996 e 1998 em Belém.

Por ultimo, cabe ainda mencionar o livro escrito pelo prefeito Edmilson
RODRIGUES (2002), em parceria com NOVAES e ARAUJO. O trabalho apresenta a
experiéncia do Congresso da Cidade de Belém, definindo a estrutura e o modo de

funcionamento do processo.
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Estrutura do estudo

O presente trabalho encontra-se dividido basicamente em quatro
momentos analiticos. Um primeiro que traz a fundamentacdo teodrico-conceitual e
metodologia da dissertacdo. No segundo desenrola-se a discussdo sobre 0 plangjamento
na sociedade pos-industrial e no Brasil; no terceiro, trata-se do plangamento em Belém,
tentando situar a questdo em termos amazoénico, para um entendimento do processo num
contexto mais amplo. No quarto momento apresenta-se o resultado da investigacéo

empirica, fazendo-se a andlise do processo a partir dos dados coletados.

A primera parte apresenta conceitos sobre plangamento. Discute-se,
também, de maneira sucinta, a problematica da participacéo, utilizando-se para isso,
principalmente, as contribuicbes de BOBBIO, 1987; BORDENAVE, 1994 e FEDOZZI,
2002. Nesta parte sBo apresentadas, ainda, a hipotese de trabalho e a metodologia

utilizada.

Na parte dois examinase a ingituicdo e o desenvolvimento do
plangjamento na sociedade pos-industrial, apresentando uma breve histéria da evolucéo
do processo no mundo; apresenta-se as novas tendéncias do plangamento (HARVEY,
1989; VAINER, 2000 & SOUZA, 2002), tracando-se um paralelo de discussdo entre
estas e 0 antigo modelo chamado de tradicional-tecnocratico (MATUS, 1997); discute-
se brevemente o plangamento no Brasil entre os anos de 1930-2001, situando

historicamente a formac&o e o desenvolvimento do processo.

A parte trés traz os desdobramentos do plangjamento em Belém, partindo
da urbanizacdo da cidade no século X1X, fase durea da borracha na Amazonia, passando

pelos planos do periodo militar, até a elaboracéo daidéia do Congresso da Cidade.

A parte quatro contém a investigacdo empirica, trazendo, basicamente, a
organizacdo e a forma de funcionamento do Congresso da Cidade; e o resultado da
pesquisa empirica junto a0 Conselho da Cidade, 6rgdo que decide e garante a

materializacdo das demandas populares na cidade.
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Por fim, como consideraces finais, reconstroi-se o fio condutor da
dissertacdo para verificar até que ponto o Congresso da Cidade de Belém representa um

avanco na democratizacdo do plangjamento no Brasil.
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PARTE |

REFERENCIAISE METODOLOGIA

CAPITULO | — Referencial tedrico-conceitual e procedimentos metodol 6gicos

1.1 — Referenciais:

1.1.1 — Acerca do plangjamento:

A discussdo sobre plangiamento, ainda hoje, encerra dificuldades
conceituais no meio académico. Antes de qualquer coisa o plangamento deve ser
entendido como processo inerente ao ser humano, mesmo que nem sempre consciente
por parte deste, e como ferramenta vital no dia-a-dia do cidaddo. Uma dona-de-casa, um
estudante, um pedreiro, um profissional liberal, todos plangam o que véo fazer dia apos
dia, por mais que isto ndo se concretize - até porque a idéia de plangjamento, por ser ele
dindmico, ndo implica em algo definitivo. Fatos novos e imprevisiveis podem aparecer e

precisam ser considerados.

Na busca de uma definicdo mais precisa do termo plangamento este
estudo valeu-se, ainda, de conceitos desenvolvidos por alguns estudiosos. De acordo
com MATUS, plangjar:

(...) significa pensar antes de agir, pensar sistematicamente, com método;
explicar cada uma das possibilidades e analisar suas respectivas vantagens
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e desvantagens; propor-se objetivos. E projetar-se para o futuro, por que as
acoes de hoje terdo sido eficazes, ou ineficazes, dependendo do que pode
acontecer amanhd e do que pode ndo acontecer. O plangjamento é a
ferramenta para pensar e criar o futuro porque contribui com um modo de
ver que ultrapassa as curvas do caminho e chega a fronteira da terra
virgem ainda ndo-palmilhada e conquistada pelo homem. Essa visdo ampla
serve como suporte de decisdo de cada dia: os pés no presente e o olhar no
futuro. E, portanto, uma ferramenta vital. Ou sabemos planejar ou estamos
condenado & improvisagdo. E a méo visivel que explora possibilidades em
circunstancias nas quais a “ mdo invisivel” é incompetente, ou néo existe
(...) (Entrevista com MATUS In HUERTAS, 1996, p.12).

Para CARVALHO (1978), dentro de uma mesma linha de raciocinio, o
plangjamento deve ser entendido como um processo através do qual se pode dar maior
eficiéncia a atividade humana para alcancar, em um prazo determinado, um conjunto de
metas estabelecidas. O plangjamento €, antes de tudo, um processo Iégico que auxilia 0
comportamento humano racional na consecucdo de atividades intencionais voltadas para
o futuro. Para um futuro mediato, ou sgja, aquele que € previsto através do raciocinio, e
ndo para o futuro apenas imediato obtido pela prética do existir predominantemente
sensorial. Neste mesmo sentido LAMPARELLI (1964) afirma que em cada ato humano
esta implicito um método de comportamento das funcbes da inteligéncia, que podemos
reconhecer como a origem do plangamento. Portanto, encontraremos plangamento na
historia em cada fase na qual foi preciso 0 homem utilizar sua inteligéncia para construir

uma determinada civilizacdo®.

Baseando-se em estudos piagetianos sobre as fases operatOrias da
inteligéncia, CARVALHO (1978) faz, ainda, uma correlacdo entre o processo de
plangjamento e o processo da inteligéncia, inerente ap ser humano. Para o autor, o
processo de plangamento € inerente a atividade humana inteligente, e a pratica de

transformar o mundo através de decisdes a longo prazo, aplicando a capacidade humana

* “O que hoje se sabe sobre as mais remotas civilizagBes nos permite inferir que planos programas e
projetos e, essencialmente, os processos de plangamento sempre foram adotados sob formas,
evidentemente, ditintas das atuais. Numa sumaria passagem pela histéria, pode-se verificar exemplos
patentes do que afirmamos. A construcdo das pirdmides do Egito ndo se verificou sem complexos planos
e projetos dos arquitetos e administradores da época e, para os dirigentes de entdo, a administracdo dos
recursos para as suas edificagbes deve ter exigido decisdes complexas de médio e longo prazos. Os
planos e projetos marcaram presenca nos aguedutos romanos, na irrigagdo agricola da Mesopotdmia
antiga, nas obras civis e nas cidades gregas e romanas, nas embarcagdes das mais distintas civilizagbes
antigas (...). Os exemplos sdo inlmeros e marcantes, crescendo em nlimero e diversidade no decorrer do
préprio desenvolvimento historico, a cangando hoje, em alguns paises, 0 maximo de sofisticagéo técnico-
cientificas (...)” (CARVALHO, 1978, p.14).
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de prever o futuro até seu mais requintado elemento, se congtitui em caracteristica
peculiar ao proprio homem. Assim, as fases do conhecimento da realidade, da decisdo,
da acdo e da critica, constituintes do processo de plangjamento, equivaleriam as fases ou

operacOes capitais da inteligéncia.

LAMPARELLI (1964) destaca, ainda, quatro qualidades proprias do
plangjamento, sendo elas. a globalidade, a participacéo, o dinamismo e a viabilidade. A
globalidade daria o carater integrante ao processo, considerando as interdependéncias de
todos os fatores que condicionam a acdo de se atingir determinado objetivo; no que
tange a participacdo, arigor, dentro de um grupo ndo caberia a um sO plangjador decidir
sobre tudo, mas a todas as partes envolvidas, admitindo-se que somente através da
consideracdo de todos sgja possivel ampliar o alcance das agdes, em relacdo a dinamica,
0 plangamento € um processo que implica em tempo, em continuidade, em movimento e
em ritmo, requerendo atualizacdo constante; e por fim, no que diz respeito a viabilidade,
0 processo de plangamento tem a responsabilidade de conduzir & acdo dentro do
universo de possibilidades reais, estabelecendo objetivos que estejam ao alcance daqueles

gue plangjam.

Outra confusdo comum é a feita entre o termo plangamento e os
instrumentos de seu processo - plano, programa e projeto — e/ou ainda com o termo
urbanismo. Dentro dessa problematica, CARVALHO (1978) esclarece que o plano
difere do projeto essenciamente no que se refere a amplitude do objeto. Segundo o
autor, enquanto o plano procura reunir um conjunto de elementos de decisdo,
necessarios para concretizar racionalmente a conduta de um grupo humano ou de um
conjunto de unidades de producéo, o projeto objetiva o estudo do uso mais raciona dos
recursos econdémicos para a producdo de um bem ou de um servico, em todos os
detalhes econbmicos e técnicos. Contudo, a interacdo entre plano e projeto é grande e
permanente. A variacdo dos sujeitos que decidem pode levar a variagdo no documento a

ser elaborado, mesmo que se trate de um mesmo bem ou servico.

Ja a palavra programa pode ser utilizada de vérias maneiras, expressando
conteidos e objetivos bastante diversos. As trés mais usadas sdo: programa como uma

ordenacdo no tempo das atividades a serem desenvolvidas, programa como fase do
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processo do plangamento relativo a elaboracdo do plano; programa como um
componente do plano, ou sgja, uma subdivisdo que permita agrupar as decisdes por areas
de acdo semelhantes sob 0 mesmo titulo. Dessa forma, o programa, no contexto do
plangjamento, seria o resultado final da fase de tomada de decisbes, tendo em vista o
melhor uso dos recursos econémicos para o atendimento das necessidades e aspiraces
dos individuos, grupos humanos ou unidades produtivas (empresas). Nao abrangeria,
apesar de basear-se nela, afase do conhecimento da realidade, nem as suas subseqlentes,

tals como as de execucdo e de critica.

No que diz respeito ap termo urbanismo, este, desde a sua origem,
encontra-se diretamente ligado a prética do desenho urbano. Foi marcado pela tentativa
de transformar a sociedade a partir da ordenacdo dos espacos na cidade. Contudo, no
melo académico brasileiro, ainda se tem dificuldade para andisar separadamente
plangjamento urbano e urbanismo. SOUZA (2002) argumenta que no ambiente
intelectual aleméo essa distingdo fica bem caracterizada, pois urbanismo quase sempre é
entendido como correspondendo a algo mais restrito que plangamento urbano. Ja no
ambiente intelectual francés, que nos inspirou o termo urbanismo, € freqlente o termo
urbanisme ser tomado como sinbnimo de plangjamento urbano, embora isso nem sempre

ocorra.

Segundo LEFEBVRE (1968), ndo existe uma Unica reflexdo sobre o
urbanismo, mas diversas tendéncias que se diferenciam entre s pelo maior ou menor
grau de racionalidade, traduzidas por meio de operacfes graficas — “ ver, sentir na ponta
do lapis, desenhar” (LEFEBVRE, 1968, p.27). O autor destaca, basicamente, trés tipos
de urbanismo: @) o urbanismo dos humanistas que se apresentavam como meédicos da
sociedade e criadores de novas relagcbes sociais, preocupados em construir novas
cidades; b) o urbanismo cientifico que se vale de uma andlise fragmentéaria da realidade,
na qual uma técnica torna-se 0 ponto de partida — a circulagdo, o saneamento, a
comunicacdo, etc. -; ¢) o urbanismo dos promotores de venda que se valiam da
propaganda de “uma nova arte de viver” e de “um novo estilo de vida’ para legitimar o

(re)fazer nas cidades.
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Ao longo dos anos essas tendéncias foram agrupadas, abrindo caminho,
assim, para uma abordagem sistémica da cidade. Até meados da década de 60, como
observa SOUZA (2002), o plangamento urbano preocupou-se essenciamente com o
tracado urbanistico, com as densidades de ocupacdo e com o uso do solo, tendo como
principal referencial o urbanismo modernista, cujo maior representante foi o arquiteto
Charles-Edouard Jeanneret (1887-1965), conhecido por Le Corbusier®’, o qual
disseminou as idéias centrais de ordem, higiene, racionalidade e harmonia, considerando
ainda o Estado como Unico capaz de executar tais ideais, dém de ndo possuir discurso
critico acerca do desenvolvimento urbano. A partir da década de 70, o plangamento
urbano, de forma geral, absorve elementos da abordagem sistémica (na qual a realidade
se acha estruturada sob a forma de multiplos sistemas) e passa a ser concebido como
processo, incorporando, ao longo dos anos 80, um enfoque mais abrangente, segja atraves
da sustentabilidade, ou de novos instrumentos de plangamento e gestdo. No que tange a
escala de atuacdo, o plangamento urbano atua, principalmente, ao nivel local (municipios

e organismos metropolitanos).

Outra questdo polémica acerca do urbanismo e do planegjamento urbano é
sobre a competéncia de suas préticas. O urbanismo pertence a tradicdo do desenho
arquiteténico, sendo por isso sua pratica exercida na maioria das vezes por arquitetos. Ja
o plangjamento urbano, por ser mais amplo, redine os mais diferentes profissionais, como
arquitetos, urbanistas, geografos, socidlogos e economistas, entre outros. O que
devemos ter em mente é que o plangamento urbano praticado por gedgrafos serd
diferente daguele praticado por arquitetos, pois os conhecimentos e o0s olhares ndo sdo
0s mesmos. Contudo, ha ainda quem considere o plangamento urbano como pratica

somente de arquitetos.

® Para maiores detalhes ver LE CORBUSIER. Urbanismo. S50 Paulo: Martins Fontes, 1992.



32

1.1.2 — Acerca da participacao:

A discussdo sobre a participacdo do cidaddo nas “coisas do governo” é
tdo complexa, quanto antiga. A histéria do pensamento politico € permeada por debates
sobre essa tematica. Ao longo da historia acumularam-se argumentos pré e contra a
participacdo direta do cidaddo na organizacdo e governo das cidades. A mudanca no
sentido e na forma de democracia, ao longo dos anos, contribuiu para tornar o tema cada
vez mais atua e recorrente no meio académico. Seria supérfluo argumentar aqui a
importancia do tema democracia. Ao mesmo tempo pretende-se deixar claro que ndo se
tem a pretensdo, aqui, de aprofundar o assunto, até porque isso ndo caberia ha dimensao
desta pesquisa®. Todavia, se faz necessério levantar alguns pontos polémicos presentes

na histéria da democracia.

O berco da democracia foi a Grécia, no qual a palavra democracia vem do
grego: demo= povo e cracia = governo. Apesar de ao longo dos anos o termo
democracia ter incorporado varias conotactes, especificamente significa a forma de
governo em que o poder politico é exercido pelo povo. A antiga pdlis grega, ainda hoje,
€ considerada equivocadamente o modelo ideal de participacdo, o loca no qual os
cidaddos se reuniam em praca publica para decidir, juntos, 0s mais importantes assuntos
do Estado. No dizer de MUMFORD:

Tudo aquilo que a cidade possuia, o cidaddo considerava como seu direito de
berco: entre os cidaddos, como entre 0s amigos, ndo deveria haver segredo,
nem barreiras profissionais, nem suposi¢do de desigualdade. O cidaddo livre
nada devia ao favor do principe ou a sua funcdo econémica ou oficial:
retomava o local que outrora tivera na cultura da aldeia, o de ser, antes de
tudo, um homem, dotado de todas as dimensdes humanas, para quem todas
as portas da vida eram abertas e acessivels. Este, pelo menos, eraoideal. E é
por sua capacidade de formular esse ideal — ndo por sua impossibilidade de
alcanca-lo — que medimos apropriadamente a pdélis grega (MUMFORD,
1965, p.211).

Vae lembrar, entretanto, que a histdria do pensamento politico esta

permeada de discursos positivos e negativos sobre a democracia como forma de

® Para um estudo mais profundo sobre democracia ver:
ROUSSEAU, J. J. Do Contrato Social. S8o Paulo: Victor — Civita (coleg8o os pensadores), 1973.
TOCQUEVILLE, A. De ladémocratie em Amérique. Paris: Grossdlin, 1973.
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governo. BOBBIO (1987) destaca dois dos discursos mais célebres do pensamento

grego a esse respeito: o elogio por parte de Péricles e a condenacdo por Platéo.

De acordo com o elogio de Péricles:

(...) daédirigida de modo que os direitos civis caibam néo a poucas pessoas
mas a maioria, €a é chamada democracia: diante das leis, naguilo que diz
respeito aos interesses privados, a todos cabe um plano de paridade enquanto
gue no que diz respeito & considerago publica na administracdo do Estado,
cada um é escolhido conforme tenha se destacado num determinado campo,
ndo por ser proveniente de uma dada classe social mas sim por aquilo que
vale. E no que diz respeito a pobreza, se alguém é capaz de fazer algo de
bom para a cidade, ndo serd impedido de fazé-lo pela obscuridade de sua
posicdo social (...) (BOBBIO, 1987, p.140).

Segundo a condenacdo de Plat&o:

(...) ademaocracia é o governo ndo do povo mas dos pobres contra os ricos.
O principio da democracia é a liberdade, mas é uma liberdade que se
converte imediatamente em licenciosidade pela auséncia de freios morais e
politicos que é tipica do homem democrético, pela irrupcdo do desgjo
imoderado de satisfazer as caréncias supérfluas além das caréncias
necessarias, pela auséncia de respeito as leis e pela condescendéncia geral
para com a subversdo de toda a autoridade (BOBBIO, 1987, p.141).

Dos dois discursos acima, BOBBIO (1987) destaca os tracos pelos quais
a democracia direta passou a ser considerada uma boa e uma ma forma de governo.
Dentre os tracos positivos estariam 0s seguintes. € um governo a favor de muitos; alei €
igual para todos e a liberdade é respeitada seja na vida privada sgja na vida publica.
Dentre os tracos negativos esta o fato de que a democracia seria 0 governo da maioria
pela Unica razéo dos pobres serem em maior nimero na cidade, ficando em segundo

plano a definicdo de governar para o bem comum.

ROUSSEAU (1973) é considerado o pai da democracia moderna. Suas
idéias tornam-se, principalmente apds a Revolucdo Francesa e o nascimento do
socialismo e do anarquismo, o principal argumento em favor da democracia. Ele defendia
a liberdade como autonomia e um governo no qual a vontade geral prevalecesse sobre as
vontades particulares. Segundo BOBBIO (1987), este pensamento foi fortalecido pela
conviccdo de que o homem moderno estava preparado para decidir sobre a vida

individual e coletiva
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Contra a democracia, pesava ainda a idéia de que ela sO seria possivel em
territérios de pequena dimensdo. Convencidos disso, os defensores da democracia
passaram a defender aidéia, para os grandes Estados, de uma democracia representativa,
gue se consolidou através do sufragio universal. Contudo, cabe lembrar que podem
existir casos de regimes democréticos adiantados em grandes paises (Inglaterra) e de
ditaduras ferozes em pequenos (Haiti), o que ndo faz dessa idéia uma regra
(GUIDUCCI, 1979).

Para BOBBIO (1990), a democracia representativa nascera da conviccéo
de gue os representantes eleitos pelos cidaddos estariam em condicdes de avaliar quais
seriam 0s interesses gerais melhor do que os préprios cidaddos, que estariam fechados
demais na contemplacéo de seus préprios interesses particulares. N&o obstante, a idéia

de cidadéo ativo foi, de fato, sendo substituida pela de cliente.

Segundo o autor, a consolidacdo da democracia indireta ndo decretou o
fim do ideal da democracia direta. Este se manteve vivo por grupos contrérios ao
desvirtuamento da idéa originaria do governo do povo, pelo povo e através do povo.
Hoje, a discussdo da democracia ndo acontece sO pela tentativa de substituicdo da
democracia representativa pela democracia direta, mas também através da extenséo da
democratizacdo a campos diferentes daqueles propriamente politicos, “em outras
palavras, na extensdo das formas de poder ascendentes (...) ao campo da sociedade civil

em suas varias articulagdes, da escola afabrica” (BOBBIO, 1987, p.156).

FEDOZZI (2002), aponta para novas andlises sobre 0s processos de
transicdo e consolidacdo democraticas a partir da década de 80, apoiando-se,
principalmente, nas teorias dlitista (SCHUMPETER, 1961) e plurdista (DAHL, 1971,

1989) da democracia.

Segundo FEDOZZI (2002), a teoria €litista, valendo-se de uma leitura
critica das teorias classicas da democracia, justifica o estreitamento da participacdo por
meio da limitacdo do homem em politica — “0 baixo senso de readlidade e de
responsabilidade dos individuos, a prevaléncia de uma visdo de curto prazo, auséncia de

vontade efetiva, o desinteresse, aignorancia do cidaddo comum e a falta de “bom senso”
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(FEDOZZI, 2002, p.70) —, cabendo a €elite a tarefa de governar, pela viabilidade de gerar
algum nivel de racionalidade politica. Contudo, ndo raro, podemos identificar cidades
administradas pela elite que sd0 0 caos e governos que, apesar de agir em “nome do

povo”, dificilmente agem de acordo com a vontade popular.

A teoria pluralista da democracia por sua vez, ainda segundo FEDOZZI
(2002), justifica a participacdo do cidaddo como sendo vital para a democracia; uma vez
gue divide o poder e reduz a influéncia exclusiva de um determinado grupo - “sem que
nenhum domine os mecanismos reais de governo” (FEDOZZI, 2002, p.73). Entretanto,

ISSO nem sempre ocorre na pratica.

Como se pode ver, a maioria dos argumentos sobre a democracia, sgja
contra ou afavor, possui uma certa limitacdo para explicar a realidade em seu conjunto —
no minimo séo dignos de algum tipo de questionamento —, ndo podendo, portanto, serem
tomados por generalizacbes. A crescente retomada do interesse pela participacdo no
plangjamento e gestdo das cidades, a partir da década de 80, principalmente na América
Latina, resgatou o debate em torno da participacdo popular, embora tenha conservado
antigos discursos. Sga como for, 0 que ndo se pode mais é partir de uma visdo
complacente de que o melhor para o cidadd comum € que ele sgja tutelado pelo
Governo, ou, ainda, de que ele esteja pronto para assumir as fungdes do Estado, assim,
de uma hora para outra. 1sso, além de longo prazo, exigiria aperfeicoamento, sem falar

de vontade politica.

Dentro dessa problemética, BORDENAVE (1994) destaca que o grau de
participacdo alcancada pelos cidaddos pode ser de sete tipos. informacdo, consulta
facultativa, consulta obrigatéria, elaboracdo, co-gestdo, delegacdo e auto-gestdo. O
menor grau de participacéo € o de informagdo, pois, por menor que possa parecer, ainda
encontramos casos onde os dirigentes ndo se ddo sequer o trabalho de informar os
cidaddos dos motivos de sua acdo. Em seguida vem a consulta facultativa, na qual a
administracdo pode, se quiser, consultar seus cidaddos. Ja na consulta obrigatoria os
cidaddos devem ser ouvidos, embora a decisdo final pertenca aos administradores. Um
grau acima deste é o de elaboracdo, onde os cidaddos elaboram propostas e recomendam

medidas que a administracdo aceita ou rejeita. Logo depois vem o de co-gestdo, na qual
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a administracéo publica compartilha o plangamento e a gestdo com a sociedade civil,
mediante mecanismos de co-decisdo. A delegacdo é um grau de participacdo onde os
cidaddos tém autonomia’ em certos campos ou jurisdicdo antes reservados aos
administradores. Por fim, o grau mais ato de participacdo é a autogestdo, na qual os
proprios cidaddos determinam seus objetivos, escolhem seus meios e estabelecem os

controles pertinentes, sem referéncia a uma autoridade externa.

A idéia de que somente o Estado possui capacidade para gerir e plangar a
cidade passou a ser desfeita a partir do momento em que a acdo politica passou a ser
entendida ndo apenas como um conjunto de técnicas para a realizacdo de um objetivo
prévio, mas como um conjunto de acdes que fazem parte e interferem no dia-a-dia de
todo o cidaddo, considerando-se também que ndo existe especialista em assuntos
politicos — “a tekiné, do grego, no sentido estrito, esta sempre relacionada a uma
ocupacdo especifica’ (CASTORIADIS Apud BENEVIDES, 2001, p.26). Coisa que

PLATAO jareconhecia, quando deixa claro que:

Os atenienses escutardo os técnicos quando for discutida a construcdo
adequada de muros e navios; masNa:utaréo gualgquer um gquando se tratar
de questdes da politica (...) (PLATAO apud BENEVIDES, 2001, p.26).

O ideal seria que conhecimento técnico (dos especialistas) e saber popular
(dos cidad@os comuns) interagissem, ou sgja, a agdo politica mediante o exame da
realidade local e das necessidades de seus moradores. Esse tipo de procedimento

contribuiria para 0 avanco do processo democratico nas cidades. Para SOUZA:

O compromisso maior com a maior democratizacdo possivel do
planejamento e da gestdo urbanos significa desmitifica-los, tirando-os de
seu pedestal e entendo-os como temas em gque um tipo de saber técnico-
cientifico deve desempenhar um papel, sim, mas cuja natureza, em ultima
andlise, é politica, por dizer respeito a intervengdes que mexem

" “A idéia de autonomia engloba dois sentidos inter-rel acionados; autonomia coletiva, ou o consciente e
explicito autogoverno de uma determinada coletividade, o que depreende garantias politicos-
ingtitucinais, assm como uma possibilidade material efetiva; e a autonomia individual, isto é a
capacidade de individuos particulares de realizarem escolhas em liberdade, com responsabilidade e
conhecimento de causa. A autonomia coletiva refere-se (...) as ingtituices e as condigdes materiais (0
gue inclui 0 aceso a informacdo suficiente a confiavel) que, em conjunto, devem garantir igualdade de
chances de participac8o em processos deci sorios relevantes no gque toca aos negécios da coletividade. A
autonomia individual depende, de sua parte, tanto de circunsténcias estritamente individuais e
psi col 6gicas quanto, também, de fatores politicos e materiais, em gque 0s processos de socializacdo fazem
emergir, constantemente, individuos llcidos, dotados de auto-estima e infensos a tutela politicas (...)"
(CASTORIADIS Apud SOUZA, 2002, p.174).
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significativamente com a vida das pessoas. Desse modo, de um lado, é
preciso formar técnicos e pesquisadores envolvidos com planejamento
dentro da mentalidade antitécnocrética, assim como é necessario aplicar
métodos para envolver a sociedade civil e até mesmo qualifica-la para
melhor poder participar (SOUZA, 2002, p.416).

No Brasil, a partir da década de 80, a emergéncia de mecanismos de
participacdo direta do cidaddo no governo, como o Orcamento Participativo, traz para o
debate académico a discussdo em torno da democracia participativa. Um tipo de
democracia que nascera como férmula politica entre a democracia direta e a
representativa. Nela os cidadé@os buscam participar diretamente, decidindo, debatendo
e/ou opinando, sobre a vida politica de sua cidade, a partir do momento em que sentem
gue suas reivindicagcdes ndo vém sendo atendidas por seus representantes (LY RA, 1999).
Sobre isso, BORDENAVE argumenta que:

(...) ainsatisfagdo com a democracia representativa que se nota nos ultimos
tempos em alguns paises se deva ao fato de os cidaddos desejarem cada vez
mais “ tomar parte” no constante processo de tomada nacional de decisbes
e ndo somente nas el ei¢des periddicas (BORDENAVE, 1994, p.23).
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1.2 — Procedimentos metodoldgicos:
1.2.1 — Hipétese de trabalho:

O plangjamento urbano no Brasil, atualmente, mostra uma nova forma de
organizacdo: é mais estratégico, participativo e descentralizado, contrariando a forma de
organizacdo do antigo modelo de plangjamento tradicional-tecnocratico.

O processo de redemocratizacdo e descentralizacdo do Estado, a partir da
década de 80, com a promulgacdo da Constituicdo Federal, trouxe para o debate a
guestdo urbana e, conseglentemente, uma nova forma de pensar o plangjamento no
Brasil. Esse quadro vai levar a uma reformulagdo e atualizacdo do sistema de
plangjamento no pais, caracterizado, principamente, pela inclusdo de novos atores
sociais a0 processo (iniciativa do capital privado, ONG's, movimentos urbanos,
sindicatos, estudantes, etc.).

A hipétese que guia o presente estudo € que a experiéncia do Congresso
da Cidade de Belém vem de fato contribuindo para a formacéo de uma nova préatica de

plangjamento participativo e compartilhado no Brasil. Esta hiptese expressa-se,

principalmente, através de dois modos:

a) A organizacdo do Congresso da Cidade viabiliza a participagdo popular no processo

de plangjamento municipal €;

b) permite que as decisdes sobre as acdes do Poder Municipal em Belém sgiam

compartilhadas com a sociedade civil, organizada ou néo.

Este estudo sobre a estrutura e o funcionamento do Congresso da Cidade

de Belém tem por objetivo verificar a ocorréncia da hipotese de trabalho acima.

1.2.2 — Metodologia:

O universo da pesguisa empirica € o conjunto dos participantes do

Conselho da Cidade, por ser este 0 6rgado maximo de decisdo dentro do Congresso da
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Cidade de Belém. O Conselho é constituido por representantes do Poder Municipal e da
sociedade civil, num total de 49 membros, sendo: 3 conselheiros do Poder Municipal, 9
conselheiros de entidades civis, 24 conselheiros digtritais, 8 conselheiros setoriais e 5

consalheiros de eixos-teméticos.

As unidades de andlise do estudo sdo de dois tipos. os documentos
oficiais da Prefeitura de Belém e os participantes do Conselho da Cidade, num total de
38, sendo: 2 conselheiros do Poder Municipal, 6 conselheiros de entidades civis, 20
conselheiros distritais, 7 conselheiros setoriais e 3 conselheiros de eixos-teméticos. E
importante destacar que se trabalhou com o Conselho da Cidade que atuou ao longo de
2002 e 2003, por este ter acumulado a experiéncia de uma gestdo completa dentro do
Congresso da Cidade, cabendo esclarecer ainda que de dois em dois anos um novo
conselho é formado.

A coleta de documentos oficiais foi realizada junto aps 6Orgéos que
organizam e coordenam o processo do Congresso da Cidade em Belém (Secretaria
Municipal de Plangamento e Gestédo (SEGEP), Administraces Regionais (AR’Ss) e
Nucleo de participacdo e Controle Popular (NPCP) ), contendo dados histéricos e de
funcionamento do Congresso. Para o estudo dos atores foram aplicados questionarios e
realizadas algumas entrevistas qualitativas. Foi realizada, ainda, observacdo de reunifes
do Conselho da Cidade “in loco” 8 A pesquisa empirica foi redizada em Belém, de
janeiro a marco de 2004, pela autora Os questiondrios foram aplicados a 36°
conselheiros da cidade, representantes da sociedade civil, num periodo de,

aproximadamente, 25 dias (Ver anexo A).

Os questionérios continham 4 partes analiticas. na primeira parte, estdo as
guestdes relacionadas a atuacdo ou ao tipo de participacdo dos membros do Conselho da
Cidade; na segunda, as questbes a respeito do funcionamento do Congresso da Cidade;

na terceira parte, questbes especificas sobre plangamento; e na quarta, questdes que

8 Durante o periodo de realizacio da pesquisa de campo (Janeiro a Marco de 2004), acompanhamos
reuni 8es e debates com o Conselho da Cidade e eito para gestao 2004-2005.

° A representacio da sociedade civil dentro do Conselho da Cidade somava 46 conselheiros. Destes
conselheiros, 10 ndo responderam ao questionarios, alegando falta de tempo.



40

buscaram identificar o perfil do conselheiro. Os dados dos questionarios foram

processados utilizando-se 0 SPSS.

As entrevistas foram realizadas com 2'° conselheiros, representantes do
Poder Municipal no Conselho da Cidade, e tiveram a duragdo aproximada de 2 horas
cada uma, obedecendo ao mesmo roteiro dos questionérios, tendo sido transcritas e
depois anadlisadas. Os documentos da Prefeitura serviram de base para a andlise do

discurso oficial sobre o Congresso da Cidade.

19 A representacio do Poder Municipal era formada pelo Prefeito da cidade, Edmilson Rodrigues; pela
Secretéria de Plangiamento Jurandir Novaes; e pelo funcionario Stephani Monteiro dos Santos. Contudo,
devido a uma serie de compromissos assumidos pelo Prefeito no periodo da pesquisa de campo, s foi
possivel entrevistar os dois Ultimos.



41

PARTE |1

O PLANEJAMENTO E SUA TRAJETORIA NA SOCIEDADE POS
INDUSTRIAL E NO BRASIL

CAPITULO Il — O plang amento na sociedade pés-industrial e suas novas

tendéncias

2.1 — O plangamento na sociedade pés-industrial:

A revolucdo industrial vai desencadear uma série de transformacfes no
campo econdmico, politico e socia. Estas transformacdes vao forcar as ciéncias e as
técnicas a procurar um trabalho conjunto, uma integracdo para enfrentar as
transformacdes ocorridas no panorama ocidental. Além disso, a producdo em série vai
determinar a necessidade do plangamento das atividades industriais, ja que as novas
formas de producdo exigiram que se plangasse detalhadamente as tarefas de dirigir,

administrar e produzir.

O desenvolvimento do capitalismo levou, no século XX, a grandes
processos de urbanizacdo e ao surgimento de grandes cidades, acompanhado de grande
desenvolvimento tecnoldgico. A década de 30 vai ser marcada pela Grande Depressao
Econdmica Mundial, decorrente da quebra da bolsa de Nova York em 1929. A partir
desse momento o Estado passou a assumir o papel de agente regulador do sistema
econdmico, a0 mesmo tempo em que 0 plangamento passa a ser adotado como
aternativa mais viavel de se alcancar o desenvolvimento econémico e social, culminando

com ainstauracdo da politica keynesiana e do Estado do Bem-Estar Social'! nos EUA e

1 «(_) Concretamente, trata-se de processos que, uma vez transformada a propria estrutura do Estado,
expressam-se ha organizagdo e producdo de bens e servigos coletivos, na montagem de esquemas de
transferéncias sociais, na interferéncia publica sobre a estrutura de oportunidades de acessos a bens e
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Europa. Os anos que sucedem a Segunda Grade Guerra vao contribuir para reforcar
ainda mais a crenca no plangjamento, uma vez que as cidades passam a depender de um
sistema de plangjamento que possa equilibrar novamente os setores econdmicos, sociais
e politicos, desgjustados pela guerra (LAMPARELLI, 1964). Os planos, oriundos de
teorias desenvolvimentistas e de modelos de plangamento econbmico, passaram a
contagiar instituicdes nacionais e internacionais em todo o mundo, dando origem a
diversas organizacdes, entre as quais a Comissdo Econbmica para a América Latina
(CEPAL), o Banco Mundial e as Superintendéncias de Desenvolvimento em varias
regides do Brasil, como, por exemplo a da Amazénia (SUDAM). Contudo, como diz
CARVALHO (1978):

(...) a prética irreverente ndo correspondia a exacerbada expectativa. O
processo de desenvolvimento ndo se verificava segundo as opgdes ou metas
propostas nos planos globais. Aprofundava-se a teoria, ampliavam-se os
esforgos matemdticos, especialmente na sua manifestacdo econométrica, e,
nem por isso, o desenvolvimento se acelerava nos ritmos propostos. Exigia-
se cada vez mais fidelidade as teorias propostas ou as inovacfes a ela
incorporadas. Qualquer aceno em contrario era respondido prontamente
com 0s mais complexos arrazoados argumentos. Mesmo assim, as respostas
na prética, eram mediocres ou decepcionantes (CARVALHO, 1978, p.12).

Vale destacar, ainda, que neste cenério:

(...) os intelectuais colocavamse como os portadores da racionalidade,
capazes de diagnosticar as causas dos problemas urbanos e de implementar
as propostas necessérias a instauracdo da nova ordem requerida pelas
transformacdes socio-econdmicas em curso. Para legitimar seu poder de
mando, governante e politicos necessitavam utilizar as investigactes
urbanas e os técnicos, como produtores de um discurso cientificista exigido
pela nova era de modernizaggo (SANTOS JUNIOR, 1995, p.24).

A partir da década de 80, com a globalizacdo e a ascensdo do
neoliberalismo, assiste-se a0 enfraguecimento da crenca no plangamento tipico do
Estado do Bem-Estar Social, reforcado pelos atagues neoliberais a toda concepcéo
keynesiana de intervencdo publica na economia. Defendia-se a adocdo de um Estado
minimo, vendo no mercado o melhor e mais eficiente mecanismo de alocacdo de
recursos. Todavia, a ideologia neoliberal, apesar de sua tese do Estado minimo — a

reducdo do tamanho, do papel e das funcbes do Estado —, ndo rompe com o

servigos publicos e privados e, finalmente, na regulacdo da producdo e distribuicdo de bens e servigos
sociais privados’ (SANTOS JUNIOR, 1995, p.26).
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plangjamento, embora sgja visivel o enfraquecimento da sua base ideoldgica, antes ligada
aum Estado forte e intervencionista. Neste contexto, a gestdo comeca a despontar como

possivel substituta do plangjamento. De acordo com SOUZA (2002):

O enfraquecimento do planejamento se faz acompanhar pela popularizacdo
do termo gestéo (nos paises de lingua inglesa, management), o que é muito
sintomatico: como a gestdo significa, a rigor, a administracdo dos recursos
e problemas aqui e agora, operando, portanto, no curto e no médio prazo, o
hiperprivilegiamento da idéia de gestdo em detrimento de um planejamento
consistente representa o triunfo do imediatismo e da miopia dos idedlogos
ultraconservadores do “ mercado livre” . Em outras palavras, ele representa
a subgtituicdo de um “ plangjamento forte”, tipico da era fordista, por um
“ plangjamento fraco” (muita gestéo e pouco planejamento), o que combina
bem com a era do pésfordismo, da desregulamentacdo e do “ Estado
minimo (...) (SOUZA, 2002, p.31).

Convém destacar que a crise do Estado de Bem-Estar Social — uma vez
gue continha em s uma proposta de reforma social — ndo contribuiu apenas para o
enfraquecimento das bases ideoldgicas do plangamento, mas também para um certo
desgaste em torno das utopias classicas — que traziam, em suas propostas, aternativas
para o0 alcance datdo sonhada “justica social”. Para HABERMAS (1987):

Ha certamente bons motivos para o esgotamento das energias utdpicas. As
utopias cléssicas tragcaram as condic¢Bes para uma vida digna do homem,
para a felicidade socialmente organizada; as utopias sociais fundidas ao
pensamento histérico — que interferem nos debates politicos desde o século
XIX — despertam expectativas mais realistas. Elas apresentam a ciéncia, a
técnica e o plangjamento como instrumentos promissores e Seguros para um
verdadeiro controle da natureza e da sociedade. Contudo, precisamente
essa expectativa foi abalada por evidéncias massivas. A energia nuclear, a
tecnologia de armamentos e 0 avango no espago, a pesquisa genética e a
intervenc&o da biotecnologia no comportamento humano, a elaboracdo de
informagdes, o processamento de dados e 0s novos meios de comunicagdo
sdo técnicas de conseqliéncias intrinsecamente ambivalentes. E quanto mais
complexos se tornam os sistemas necessitados de controle, tanto maiores as
probabilidades de efeitos colaterais disfuncionais. NOs percebemos
diariamente que as forcas produtivas transformaramse em forcas
destrutivas e que a capacidade de planejamento transforma-se em potencial
desagregador (....) (HABERMAS, 1987, p.105).

Se por um lado a virada dos anos 80 foi marcada pelo aparente desgaste
das teorias utOpicas classicas, pela globalizacdo das economias mundiais e pela
transferéncia a0 mercado dos problemas da administracdo plangadora, por outro,
traduziu-se num momento de busca por instrumentos cada vez mais eficazes na luta

contra os problemas sociais e econdmicos que persistem no meio urbano — “(...) agora
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ndo apenas o capitalismo, mas o proprio Estado intervencionista deve ser “sociamente
contido”, complicou-se consideravelmente atarefa(...)” (HABERMAS, 1987, p.112).

A partir da década de 90, novos modelos de plangjamento comecam a
despontar no cenario urbano mundial, guiado por duas grandes tendéncias. uma mais
“mercaddfila’ e mais proxima da logica de gestdo; e outra de tendéncia mais
“participativa’, cujo principal objetivo tem sido, a partir da participacdo popular, inverter
alogica do plangamento tradicional-tecnocratico, no qual as decisdes eram tomadas de

“cima’ para“baixo”.

2.2 — As novas tendéncias do plangjamento:

S80 diversas as categorias e definicdes de plangjamento, todavia, para
efeito desse estudo, adotou-se a definicdo de plangjamento enquanto acdo estratégica de
desenvolvimento urbano, elaborado, organizado, coordenado e efetivado pelo Estado
com a participagdo da sociedade civil. Vale lembrar que o plangamento no campo
governamental visa, basicamente, corrigir os desequilibrios econbmicos, sociais e

espaciais das cidades através da aplicacdo dos recursos publicos.

Na linha da viabilidade do plangamento governamental uns dos maiores e
mais corriqueiros problemas enfrentados € o da escassez de recursos. Geralmente ha uma
grande desproporcdo entre as demandas a serem atendidas e 0S poucos recursos
disponiveis. A saida encontrada pelos governos tem sido a escolha de prioridades entre

as demandas.

Antes de se abordar os novos modelos de plangamento adotados por
administracdes publicas (no @mbito municipal, estadual e federal) em todo mundo, é
importante destacar algumas das principais caracteristicas do antigo modelo de
plangjamento, o chamado de tradicional-tecnocrético, fruto da antiga tradicéo politica
liberal.

Segundo o economista chileno Carlos MATUS (1997), introdutor do
Plangjamento Estratégico Situaciona (PES) na América Latina em fins da década de 70,
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0 plangjamento tradicional-tecnocrético € um modelo de planejamento normativo™ que
repousaria sobre a hipotese de que “o ator que plangja esta fora ou sobre a redidade
plangjada, e, nesta realidade, ndo coexiste com outros atores que também plangjam”.
Esta hipdtese, segundo ele, explicaria a impoténcia e os magros resultados do

plangjamento tradiciona-tecnocratico na América Latina.

De acordo com MATUS, a légica do plangjamento tradicional-
tecnocrético apresentaria as seguintes caracteristicas: 0 plangjamento supde um sujeito
(o Estado) que planeja o objeto (arealidade), sendo o sujeito e o objeto independentes e
o primeiro podendo controlar o segundo. O Unico ator que planga € o Estado, ndo
existindo oponentes. Como um sO ator plangja, existe um sd diagndstico e uma Unica
verdade. O objeto plangjado segue as leis vigentes e é incapaz de criar movimentos
imprevisiveis para o sujeito que plangja, provocando um reducionismo ilegitimo de todas
as acOes e comportamentos. O plano refere-se, neste contexto, a um conjunto de
objetivos proprios com final fechado, sendo considerado um célculo determinista que

pretende ser cientifico.

A negacdo da hipbtese acima, substituida pela crenca de que “o ator que
plangja esta dentro da reaidade e ali coexiste com outros atores que também plangjam”,
abriu caminho para o PES, tendo permitido resgatar o valor pratico do plangamento.
Este modelo caracteriza-se por ser redlizado por vérios atores”; trabalhar com a
apreciacdo situacional (uma mesma realidade é explicada através de diferentes pontos de
vista); conceber que o plano ndo pode ser um célculo cientifico e basear-se no conceito
de aposta com fundamento estratégico (o plano é uma aposta). No PES, a viabilidade
inicial de uma operacdo depende da relacdo de pressdo que se exerce sobre ela, e a

pressdo dos atores depende de sua motivacdo e de sua forca.

12«0 normativo refere-se a uma norma que deve ser cumprida e que foi fixada por diferenciacio entre o
necessario e a realidade, dentro do razoavel mente possivel. Uma vez conhecida a area de possibilidade, o
normativo move-se segundo a légica do necessério, questdo esta que tem, sem duvida, um aspecto
técnico, bem como complexidades metodol6gicas (...) (MATUS, 1997, p.47).

3 No ambito publico — plangjamento estratégico publico —, um ator, para alcancar suas metas, deve
vencer a resisténcia ativa e criativa de outros atores. No &mbito empresarial — plangjamento estratégico
corporativo —, a empresa compete com outras empresas que também fazem planos estratégicos.
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E importante destacar que tanto o método PES, de Matus, como o city
marketing, de origem no plangamento empresarial americano, vao contribuir,
respectivamente, para a emergéncia de duas novas tendéncias do plangamento na
América Latina. Uma de esquerda, que valoriza a participacdo popular nas decisoes
governamentais, priorizando o0 desenvolvimento socia do lugar, e outra, de
administracbes mais conservadoras, que visa primeiramente o desenvolvimento
econdmico, espelhando-se na empresa enquanto unidade de gestdo e negoécios,
postulando sua adogdo como 0 meio mais eficaz “para fazer frente as novas condicoes
impostas pela globalizacdo as cidades e aos poderes locais’ (VAINER, 2000, p.78).
Segundo SOUZA:

(...) 0 que essas versdes tdo dispares do planejamento estratégico possuem
em comum é a explicitagdo da dimensdo politica do planejamento
(identificacdo dos grupos de interesse envolvidos, analise de conjuntura
etc.), com o fito de tentar costurar aliancas e/ou de promover uma

visualizagdo mais clara das ameacas, das potencialidades e dos obstaculos
presentes (...) (SOUZA, 2002, p.138).

Na corrida pela substituicdo do antigo modelo do plangamento
tradicional-tecnocréatico, 0 modelo de plangamento estratégico “mercadofilo”, mais
conhecido por city marketing, ganhou predominancia. 1sso se deve muito ao marketing
pesado feito em cima da experiéncia de Barcelona®, bastando observar o crescente
ndmero de governos locais, inclusive na América Latina, que vém solicitando os servigos
de consultores catal@es, ou seguindo suas cartilhas. VAINER (2000) destaca que esse
modelo de plangjamento foi inspirado em conceito e técnicas oriundos do plangamento

empresarial, com raizes na Harvard Business School. Conforme observa o autor, 0s

14 O empresariamento urbano nasceu nos Estados Unidos, na década de 60, tendo como marco a
revitalizacdo de Baltimore. O projeto de Baltimore surge como forma de promover o redesenvolvimento
urbano, o qual sb foi possivel através da parceria entre o setor publico e o privado (ARANTES, 2000).
Segundo HARVEY (1989), até fins da década de 70 ainda é possivel observar muitos interesses
empresariais sendo sacrificados diante de pressdes populares locais. Entretanto, a partir da década de 80
acontece uma inversio dos papéis e 0s interesses empresariais se tornam dominantes.

15 «(_) acapital da Catalunha (...) passou a ser identificada justamente como a matriz do Plangjamento
Estratégico (...). Na receita um pouco de tudo: das gentrificacbes de praxe as exortagBes civicas,
enderecadas (...) aos chamados atores urbanos, que de recalcitrantes se tornariam cada vez mais
cooperativos em torno dos objetivos comuns do city marketing: desenvolver uma imagem forte e positiva
da cidade, explorando a0 maximo o seu capital smbdlico, de forma a conquistar sua inser¢do
privilegiada nos circuitos culturaisinternacionais’ (ARANTES, 2000, pp.52-54).
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defensores desse modelo de plangamento acreditam que as cidades se encontram

submetidas as mesmas condigdes e desafios que as empresas.

A partir da década de 80, 0s governos municipais passaram a explorar
meios que respondessem competitivamente aos desafios da globalizac&o, para lidar com
as crises econdmicas e garantir uma melhoria na qualidade de vida de suas populactes
(HARVEY, 1989). Entretanto, caberia aos governos das cidades resolver uma questéo
central: que papel deveriam assumir dentro deste novo cenario? Segundo HARVEY
(1989), este era 0 Unico ponto de discordancia entre 0s governos que questionavam se
deveriam: a) ter um papel direto na criacdo de novas empresas, b) lutar para preservar
antigas empresas e dessa forma savar fontes de empregos ameagadas, ou, c)
simplesmente investir em infra-estrutura, incentivos fiscais e atragdes culturais para atrair
novas empresas. Todavia, a terceira dternativa se tornou a mais praticada pelos
governos nacionais e locais. Esta € a razéo pela qual ARANTES (2000) diz que este

modelo de plangamento estratégico € antes de tudo um empreendimento de

comunicacao e promocao.

O consenso de acordo com o0 qual as cidades necessitavam se tornar
competitivas, ocasionou uma corrida de administragbes locais para atrair o capital
multinacional. Com isso, as cidades passaram a investir pesado em propaganda e
marketing. As cidades tornam-se mercadorias has maos de muitos governantes cuja
venda se da através “daqueles atributos especificos que constituem, de uma maneira ou
de outra, insumos valorizados pelo capital transnacional” (VAINER, 2000, p.78) —
espacos para lazer e cultura; espacos para eventos e feiras internacionais, parques
industriais e tecnoldgicos. Para que a venda sgja bem sucedida € preciso passar uma
imagem de seguranca e prosperidade da cidade, nem que para isso sgja preciso maguiar a

pobreza e a marginaizacéo do lugar.

HARVEY (1989) destaca trés caracteristicas proprias do modelo de
plangjamento “mercaddfilo”, ou, como denomina o autor, do empresariamento urbano.
A primeira é a parceria publico-privada, na qual as tradicionais reivindicacbes locais
estdo integradas com a utilizagdo dos poderes publicos para tentar atrair o capital

internacional; a atividade dessa parceria é de natureza empresarial e ela tem uma
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execucdo e uma concepcdo especulativas. O foco de atencdo do empresariamento é
muito mais a economia politica do local do que a do territério. Com isso, acarretam,
muitas vezes, investimentos pesados em empreendimentos pontuais, 0s quais acabam
tornando-se focos da atencdo publica e politica, desviando assm a atencdo de outros

problemas que envolvem aregido ou a cidade como um todo.

A grande critica que se faz a este modelo de plangjamento é a da
efemeridade dos investimentos por parte das empresas, geralmente multinacionais,
devido, principalmente, a grande competitividade entre cidades que sdo forcadas a
oferecerem cada vez mais vantagens lucrativas as empresas a fim de se manterem a frente
no jogo do mercado. Com isso, ndo |hes resta outra aternativa sendo “(...) dar origem a
inovacdes nos estilos de vida, nas formas culturais, na associacéo de produtos e servicos
e, mesmo, a formas politicas e ingtitucionais, se quiserem sobreviver (...) (HAVEY,
1989, p.59)*.

Para SOUZA (2002):

O planejamento subordinado as tendéncias do mercado limita-se, como o
nome indica, a acompanhar as tendéncias sinalizadas pelo proprio
mercado, abdicando, diversamente do que era o apanagio do planejamento
regulatério, de tentar controlar e disciplinar aquele. O plangamento de
facilitac8o representa um grau a mais na escala de mercadofilia: longe de
apenas acompanhar e tentar mimetizar o mercado, aqui o planejamento
serve para estimular a iniciativa privada, oferecendo-lhe numerosas
vantagens e regalias, de isen¢des tributérias a terrenos e infra-estrutura
subsidiados, de informacfes vitais a suspensio ou abolicado de restri¢es de
uso impostas por zoneamento para determinada areas (...). No limite, trata-
se de confiar largas fatias do planejamento e da administracdo de espacos
publicos aos cuidados da iniciativa privada, tida como mais eficiente
(SOUZA, 2002, p.32).

Isso, de certa forma, acaba ocasionando a despolitizacdo do espaco

urbano, uma vez que:

(...) os controles politicos sdo estranhos a um espago social onde o que
conta é a produtividade e a competitividade, e onde o que vale sdo os
resultados (VAINER, 2000, p.90) (...) o espaco da cidade ndo é mais
pensado no plano politico sendo em termos de gestdo; ndo € mais
construido como territério de exercicio da democracia local (DREYFUSS &
MARCHAND Apud VAINER, 2000, p.90).

'® para maiores detalhes ver HARVEY, David. A condic&o pés-moderna. S&o Paulo: Loyola, 1992.
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Na andlise de GANDIN (1999), no que tange a0 empresariamento
urbano, a participacdo popular ndo vai além da colaboragdo ou, no maximo, da deciséo
sobre aspectos particulares e menores, visto que a missdo, no que diz respeito as grandes
linhas, é fechada; isto €, ja esta decidida pelo proprio modelo e se limita a satisfagdo do

cliente.

O plangamento estratégico de tendéncia progressista’’ emerge, mais
precisamente, em fins da década de 80, embalado pela idéia da cidade como corporagéo,
na qual um sistema democratico de tomada de decisdes pode existir. Ao contrério da
corrente empresaridista, este modelo de plangamento estratégico visa privilegiar, em
primeiro lugar, os interesses sociais do lugar, além de oferecer um grau maior de
abertura para a participacao popular, 0 que, no modelo empresarialista, ndo iria além de

uma pseudoparticipacéo. Neste contexto, GANDIN (1999) argumenta que:

O plangjamento participativo parte de uma leitura do nosso mundo na qual
é fundamental a idéia de que nossa realidade é injusta e de que essa
injustica se deve a falta de participac&o em todos os niveis e aspectos da
atividade humana. A instauracéo da justica social passa pela participacao
de todos no poder. Isto quer dizer que a construcdo de uma sociedade nova,
a superacado da crise, se quisermos seguir no mesmo modo de falar, passa
pela participacéo de todos. Esta participacéo significa ndo apenas
contribuir com uma proposta preparada por algumas pessoas, mas
representa a construgdo conjunta(...) (GANDIN, 1999, p.28).

SOUZA (2002) esclarece gque o principal exemplo de pensamento critico
em relacdo ao plangjamento tradicional-tecnocratico, ao contrario do que se pensa, se
deu no Brasil, com o ideario da reforma urbana, tendo como pano de fundo a luta pelo
direito a cidade, na qual o plangamento se configura como instrumento de luta pela

justica social, como veremos mais adiante.

O plangamento participativo suscitou criticas no meio académico, sendo
de cardter relevante a critica a possivel congtituicdo de uma rede de intermediactes
politicas que destronou o clientelismo e o populismo como forma de relacdo da
sociedade civil com o poder publico (ROLNIK & NAKANO, 2001). Outras criticas

parecem de cardter mais conservador, como a que considera a impossibilidade da

Y Para um exame detalhado sobre a origem do plangamento progressista no cenério urbano ver
SOUZA, 2002.
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participacdo do cidaddo comum, devido, principalmente, a falta de conhecimentos
técnicos — argumento mais usado entre os criticos do plangamento participativo. Mas,
serd que devemos desconsiderar a possibilidade do cidaddo comum, “pela prética diéria
dos problemas ligados a seu meio imediato, adquirir competéncia suficiente para
argumentar com 0s outros atores, e para serem reconhecidos como atores reais, dotados
de um saber empirico”? (OSMONT, 2002, p. 182).

Esses novos modelos de plangamento urbano, mencionados acima,
trouxeram para 0 meio académico o debate em torno do que é “plangamento” e do que
€ “gestdo”. H4, inclusive, quem utilize um termo em substituicdo ao outro. Mas, de
acordo com o dicionario Aurélio (2002), plangiamento & “1. Ato ou efeito de plangar.
2. Trabalho de preparacéo para qualquer empreendimento, segundo roteiro e método
determinados. 3. Elaborac8o por etapas, com bases técnicas (especialmente no campo
socio econdmico), de planos e programas com objetivos definidos’. Enquanto gestéo é:
“1. Ato de gerir; geréncia, administracdo”. Portanto, sdo termos distintos. SOUZA

(2002), mais detalhadamente, esclarece que:

(...) plangjamento e gestdo ndo sio termos intercambiaveis, por possuirem
referenciais temporais distintos e, por tabela, por se referirem a diferentes
tipos de atividades. Até mesmo intuitivamente, plangjar sempre remete ao
futuro: planejar significa tentar prever a evolucdo de um fendmeno ou,
para diz&lo de modo menos comprometido com o pensamento
convencional, tentar simular os desdobramentos de um processo, com o
objetivo de melhor precaver-se contra provaveis problemas ou,
inversamente, com o fito de melhor tirar partido de provaveis beneficios.
De sua parte, gestdo remete ao presente; gerir significa administrar uma
situac&o dentro dos marcos dos recursos presentemente disponiveis e tendo
em vista as necessidades imediatas. O planejamento é a preparacéo para a
gestdo futura, buscando-se evitar ou minimizar problemas e ampliar
margens de manobra; e a gestdo € a efetivagcdo, ao menos em parte (pois o
imprevisivel e o indeterminado estdo sempre presentes, o que torna a
capacidade de improvisacéo e a flexibilidade sempre imprescindiveis), das
condicBes que o plangamento feito no passado ajudou a construir. Longe
de serem concorrentes ou intercambiaveis, plangamento e gestdo sao
distintos e complementares (SOUZA, 2002, p.46).

Cabe esclarecer ainda, que por mais democrético e flexivel que possa
parecer uma atividade de plangamento, ela jamais se confundira inteiramente com a de
gestdo. Assm como ndo podemos afirmar que o plangamento foi definitivamente

substituido por esta.
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CAPITULO IIl —O plangjamento no Brasil e seus antecedentes

3.1 — Dos primeiros anos a redemocratizacao:

No Brasl, a idéia e a prética do plangamento comecaram a ser
incorporadas somente a partir de 1930, frente as transformagdes ocorridas no sistema
socio-econdémico e politico do pais, desencadeadas em muito pela Grande Depressao
Econdmica e pela Segunda Guerra Mundial®®. Antes disso, a experiéncia brasileira se
limitou a elaboracdo de planos de infraestrutura e urbano. Nesse periodo, a prética do
plangjamento esteve atrelada a do urbanismo, caracterizando-se pela introducéo de
codigos sanitérios, pela melhoria dos codigos de postura e pelos planos de
melhoramentos urbanos, os quais seguiam, basicamente, duas vertentes. o urbanismo
sanitarista, que procurava assegurar a salide ambiental em setores degradados da cidade;

e 0 urbanismo-embelezador, que idealizava grandes pracas e avenidas.

Muitos estudiosos consideram o Plano de Metas™ do Governo Juscelino
Kubitschek (1956-1960) como marco inicial da experiéncia de plangamento no Brasil,
cujos objetivos principais foram subsidiar 0 processo de importacBes e criar novas
condicOes para a expansdo industrial no pais. Em termos de plangamento urbano o
grande evento da época foi a construcéo de Brasilia. Com o regime militar seguiram-se a

criacdo Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), do Banco Naciona de Habitacdo

% No contexto histérico em que se manifestam as condigdes sbcio-econdmicas e politicas para as
mudancas engendradas a partir da revolucdo de 1930, a Grande Depressdo Econdmica Mundia de 1929-
1933 desempenhou um paped decisivo. Peas suas repercussies sobre a cafeicultura e, em conseqliéncia,
sobre 0 sistema econdmico e politico brasileiro, a crise de 1929 provocou maior conscientizagdo quanto
aos problemas nacionais. Todos 0s grupos sociais sentiram-se na contingéncia de reconhecer as
limitagBes inerentes de uma economia voltada fundamentalmente para o exterior (MENDES, 1978,
p.75).

1 O aprofundamento da industrializac8o era para ser obtido por meio de um processo baseado na
expansdo da industria privada, nacional e principalmente internacional. Para este fim, foram escolhidos
trintas metas especificas a serem atingidas durante o periodo JK. Cobriam os campos de energia,
transportes, producdo de alimentos, indUstrias basicas e educacdo de pessoal técnico. Estas metas foram
concebidas dentro do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémicas (BNDE), baseadas em estudos
anteriores feitos pelo grupo CEPAL-BNDE e pda Comissdo Estados Unidos-Brasil (SCHMIDT, 1979,

cap.lll, p.17).
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(BNH) e do Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU)®, no Governo
Castelo Branco (1964-1967).

Em 1967, no Governo Costa e Silva, cria-se 0 Ministério do Plangjamento
e Coordenacdo Geral e anos depois, em 1972, no Governo Médici, o Sistema de
Plangamento Federal. Segundo MENDES (1978), a partir de 1967 o plangamento
passou ater uma estrutura formal centralizada no Ministério do Plangjamento, através da

gual se processava a troca de informacfes e a tomada de decisdes.

Na década de 70, durante o Governo Médici, foram langados dois Planos
Nacionais de Desenvolvimento (PND): o | PND, em 1973, e o Il PND, em 1974. Os
Planos visavam, entre outras coisas, reduzir as disparidades regionais, melhorar a
distribuicdo regional de renda e integrar o centro-sul ao norte e nordeste. Através desses
Planos, teve inicio a tentativa de descentralizacdo das atividades industriais, localizadas
basicamente no eixo Rio-Sdo Paulo. Para isso, investiu-se na construcéo de rodovias
(Transamazobnica; Santarém - Cuiabg; Porto Velho — Manaus, etc.) e de infra-estrutura
(hidrelétricas, pontes, portos, etc.), aém, de investimentos em Grandes Projetos para as
regibes norte e nordeste, objetivando a exploracéo de seus recursos naturais (Ferro

Cargjas, Trombetas, Albras, Alunorte, Alunar, etc.).

Foi nesse periodo, também, que o aspecto urbano adquiriu relevancia para
0 desenvolvimento nacional, visto que 0 pais apresentava um crescimento urbano
acelerado e, consequentemente, um processo rapido de metropolizagdo. Vale lembrar
gue foi somente a partir da criagcdo das Regides Metropolitanas, em 1974, que o
plangjamento governamental passou a incorporar, mesmo que timidamente, politicas
voltadas para o espaco local. De acordo com MENDES (1978):

(...) Nesse contexto, o desenvolvimento urbano torna-se elemento
importante para a propria estratégia nacional de desenvolvimento, e a
cidade passa a fazer parte de um planejamento de pdlos econémicos, em
gue a sua funcéo econdmica e social deve ser definida. Em decorréncia, a

% No ano de 1964, o governo militar cria o Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo (SERFHAU)
0rgdo que deveria coordenar nacionalmente a elaboracdo de Planos de Desenvolvimento Local
Integrado. Com isso, 0 planegjamento urbano passou a ocupar o papel de racionalizar as administragdes
municipais e seu contelido palitico passou a ser regido por metas de longo prazo, visando uma economia
privada mais madura, assegurando assim condi¢des mais favoréveis para a expansdo da ordem industrial
prevista no programa do SERFHAU.
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estrutura urbana que se desegjava estabelecer, nacionalmente, € concebida
em funcdo dos objetivos e programas de desenvolvimento nacionais e
regionais(...) (MENDES, 1978, p.137).

Em agosto de 1974, no governo do general Ernesto Geisel, era criada a
Comissdo Naciona de Regifes Metropolitanas e Politicas Urbanas (CNPU), através do
decreto lei 74156 de 6 de junho de 1974. Com a criacdo da CNPU, se desgjava unificar
as acoes do plangjamento em um determinado conjunto espacial, ou segja, especificas para
cada macrorregido brasileira, de modo a evitar a acdo municipal isolada de solugdes
fragmentadas sem preocupacdo quanto ao funcionamento do espaco global existente.
Esta estratégia acabou ndo sendo muito bem sucedida. Principamente, por ndo ter
levado em consideracéo os aspectos locais. Sabe-se que 0 espaco local €, via de regra,

muito heterogéneo e possui caracteristicas proprias.

Vale ressatar ainda que, a partir da década de 70, disseminaram-se
Secretarias, consultorias, instituicdes de ensino e departamentos de plangamento pelo
pais. Embalados, principamente, pelas idéias de desenvolvimento integrado, de
modernizacdo e de racionalidade. Com isso, 0 plangamento ia cada vez mais se
especidizando e se separando da esfera da gestdo, reforcando a formacdo de um
ambiente urbano no qual, de um lado, as diretrizes para as cidades passaram a ser
planejadas por setores especificos, e do outro, no dia-a-dia, as cidades iam sendo geridas

de acordo com interesses politicos e econdmicos (ROLNIK, 1990).

No periodo que vai de 80 a 89, devido a débil atuacdo da CNPU, as bases
da politica nacional de desenvolvimento urbano foram estabelecidas pelo Conselho
Naciona de Desenvolvimento Urbano (CNDU), através da resolucéo n° 003, de 11 de
setembro de 1979. Para apoiar tecnicamente o CNDU foi criada, no Ministério do
Interior, uma subsecretaria de desenvolvimento urbano. Todavia, 0 CNDU ndo passaria
de mais uma tentativa frustrada de se alcancar o desenvolvimento urbano no pais, onde

predominou, mais umavez, a 6tica da centralidade.

O plangjamento instituido no periodo militar teve uma tendéncia geral a
centralizac8o, na estrutura, e a extensdo do escopo do plangjamento nacional, em relacdo

as areas locais e regionais, com o fim de consolidar um sistema muito mais dindmico de
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plangjamento controlado pelas autoridades do governo central. Isto, adiado ainda a
ascensdo dos técnicos no processo de plangjamento no Brasil®, vai refletir-se em acdes
de carédter autoritério. Segundo MARICATO (1997):

Os planos tecnocraticos, resultado de um saber especializado que vinha de
fora do municipio, que ignorava a opinido da populacdo e, ndo pouco
freglientemente, a dos quadros técnicos que compunham a prépria
administracdo municipal, dominaram todo o periodo de vigéncia do
SERFHAU (...) de 1966 até 1974, quando foi extinto (...) (MARICATO,
1997, p.119).

A faéncia e a crise desse modelo foram decretadas pela incapacidade do
regime autoritério de promover a superacéo das desigualdades sociais crescentes, que
persistiam nas cidades, apesar da elaboracdo dos inimeros planos acima apresentados.
No final da década de 70, o caréter e os limites do plangjamento urbano tornam-se
objetos de reflexdo. Neste momento, tem inicio também a mobilizacdo da sociedade
brasileira pela redemocratizacdo do pais, resultando na Constituicdo Federal de 1988,
embalada, entre outras coisas, por reivindicacbes pelas reformas urbanas e agrérias,
como instrumento de superacdo das miseraveis condicdes de vida que afetavam grande

parte da populacdo naquele momento.

Na esteira dessas manifestagdes, desenrolavam-se criticas contra o
plangjamento tecnocrético e sua suposta neutralidade. A acéo do Estado sobre o urbano
revelaria, de acordo com elas, uma intervencdo politica com a finalidade de regular as
contradi¢Oes sociais, assegurar 0s interesses de classe e a reproducéo estrutural do modo
de producdo dominante. Ao mesmo tempo, enxergar-se-ia na agdo dos movimentos
populares urbanos a alternativa para a construcdo de uma nova sociedade, mais justa e
democratica. (SANTOS JUNIOR, 1995).

Ao reforcar o saber competente, o SERFHAU deixa claro que “(...) ndo é qualquer um que pode dizer
a qualquer outro qualquer coisa e em qualquer circunstncia (NYGAARD, 1995, p.63)". Este
fortalecimento refletia a convicgdo de que a educacdo técnica especializada produziria as principais e
mai s importantes condicdes para a realizacdo de planos locais e implantagdo do correspondente processo
de plangjamento, de que a qualificacdo técnica dos especialistas era condicdo indispenséve para que os
planos elaborados correspondessem afetivamente a realidade local e de que era o Governo Federal que
detinha o saber especializado para o trato das questdes publicas, independente do conhecimento local
dos técnicos municipais (NY GAARD, 1995, p.64).
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3.2 — Do Movimento Nacional pela Reforma Urbana ao plangjamento participativo:

A histéria do Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) esta
atrelada & dos movimentos urbanos, que sO passaram a ser objeto de pesguisa em
meados da década de 70, quando os estudiosos comegcaram a perceber que, apesar da
repressao instaurada no pais pelo regime militar, algo se movia nas periferias das cidades.
Contudo, eram lutas isoladas, de caraer localista, raramente conseguindo uma
organizacdo que transcendesse os quarteirbes situados em torno das pardquias ou
associacoes de bairros (KOWARICK, 1994). A partir da década de 80, os movimentos
sociais, devido a0 carédter crescentemente espoliativo de nossas cidades™ |, estariam
destinados a desenvolver lutas de qualidade sempre superior. Segundo KOWARIKC
(1997):

(...) houve, durante os anos 80, avancos significativos na organizacdo dos
trabalhadores que se expressam na cria¢ao de poderosas centrais sindicais,
gue, pelo menos, nas regifes econbmicas mais desenvolvidas, conseguiram
forte penetracdo nos sindicatos e locais de trabalho (...) (KOWARICK,
1997, p. 107).

Cabe esclarecer que a idéia de plangamento progressista foi lancada no
comego da década de 70, no inicio da luta pela Reforma Urbana no Brasil. Para ingtituir
um novo modo de pensar a gestéo e o plangamento da cidade, os autores que formulam
a concepcdo da Reforma Urbana se inspiram na idéia da funcéo social da propriedade e
dacidade e no direito a cidadania. A funcéo social da propriedade e da cidade significaria
0 uso sociamente justo e equilibrado do espaco urbano. O direito a cidadania seria
entendido num duplo significado: como direito de acesso aos bens e servigos que
garantam condicdes de vida urbana digna, culturalmente dindmica e condizente com 0s
valores éticos humanitérios;, mas também como direito dos cidadéaos a informagdo e a
participacdo politica na conducdo dos destinos da cidade. Porém, foi somente a partir da

abertura politica no pais, no final da década de 80, que comeca a amadurecer a

Ze)a noc¢do de espoliacdo urbana apareceu no final da década de 70: é a somatéria de extorsdes que
opera através da existéncia ou precariedade de servicos de consumo coletivo que (conjuntamente com o
acess0 a terra e & habitagdo) se apresentam como socialmente necessarios em relacdo aos nivels de
subsisténcia e que agudizam ainda mais a dilapidacéo que se realiza no &mbito das relacdes de trabalho”
(KOWARIKC, 1997, p.105).
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concepcao de um modelo de plangamento urbano que promovesse o direito do cidaddo
acidade.

O Movimento pela Reforma Urbana nasceu por iniciativa de setores da
igreja catolica, como a Comissdo Pastoral da Terra (CPT), com a intencdo de unificar as
numerosas lutas urbanas pontuais que emergiram nas grandes cidades, em todo pais. De
acordo com MARICATO:

(...) os encontros promovidos pela CPT visavam auxiliar a construcéo de
uma entidade que assessorasse 0s movimentos urbanos (a primeira reuniéo
da CPT para discutir o assunto se deu no Rio de Janeiro, ainda no final dos
anos 70). Foi com essa intengcdo que foi criada a ANSUR — Articulacdo
Nacional do Solo Urbano — no inicio dos anos 80. Além da assessoria aos
movimentos existentes, pretendia-se que a ANSUR auxiliasse a elaboragdo
de uma plataforma que reunisse as principais demandas dos movimentos
urbanos e contribuisse assim para sua unificagdo. Juntamente com outras
entidades, a CPT promoveu varios encontros em Petrépolis e Goiania com
expressiva participacgéo de liderancgas populares. Essa foi sem dlvida a raiz
do MNRU — Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MARICATO,
1994, p.311).

A emenda popular da Reforma Urbana a Constituicéo de 1988 surgiu no
bojo da participacéo da sociedade no processo congtituinte. Com efeito, a instalacéo da
Assembléia Nacional Constituinte previu, no anteprojeto de 15 de julho de 1987, a
participacdo da sociedade civil, através da apresentacdo de projetos de emenda
congtitucional por iniciativa de qualquer entidade organizada. Exigiase para a sua
admissdo que o projeto fosse apresentado por trés entidades associativas e obtivesse, no
minimo, 30 mil assinaturas de eleitores (SANTOS JUNIOR, 1995).

Com o0 apoio de seis entidades e com cerca de 150 mil assinaturas, a
emenda popular da Reforma Urbana foi entregue em agosto de 1987 a Assembléia
Naciona Constituinte. Era constituida de 23 artigos divididos em cinco titulos. Dos
direitos Urbanos, Da propriedade imobilidria Urbana, Da Politica Habitacional, Dos
Transportes e Servicos Publicos e Da Gestdo Democrética da Cidade.

De acordo com a emenda popular de Reforma Urbana, os principais

objetivos a serem alcancados eram:
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Em relacdo a propriedade imobilidria urbana — instrumentos de

regularizacdo de areas ocupadas. captacdo da valorizacdo imobiliaria; aplicacdo da
funcdo socia da propriedade; protecéo urbanistica, ambiental e cultural.

Em relagdo a politica habitacional — programas publicos habitacionais com

finalidade social. Aluguel ou prestacdo de casa prépria, proporcional a renda familiar.

Agéncia nacional e descentralizagdo na gestéo da politica.

Em relacdo aos transportes e servicos publicos — natureza publica dos

servicos sem lucros, com subsidios. Regjustes das tarifas proporcionais aos regjustes

sdariais. Participacdo dos trabalhadores na gestdo do servico.

Em relacdo a gestdo democrética da cidade — conselhos democréticos,

audiéncias publicas, plebiscitos, referendo popular, iniciativa legidativa e veto as
propostas do legidativo (MARICATO, 1994).

Entretanto, a emenda popular apresentada a Assembléia Nacional
Constituinte foi modificada e resumida em dois artigos da nova Constituicdo Federal
promulgada em 1988. S&o eles:.

Art. 182 — A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
PuUblico Municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1.°- O Plano Diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expansdo urbana.

§ 2.° - A propriedade urbana cumpre sua funcédo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressa no Plano
Diretor.

§ 3.2 - As desapropriacfes de imdveis urbanos seréo feitas com prévia e
justa indeniza¢@o em dinheiro.

§ 4.° - E facultado ao Poder Publico Municipal, mediante lei especifica
para areas incluidas no Plano Diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado,
gue promova seu adequado aproveitamento (...).

Art. 183 — Aquele que possuir, como sua, area urbana de até duzentos e
cinglienta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposi¢do, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

§ 1.° - Ottitulo de dominio e a concessao de uso serdo conferidos ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independente dos estado civil.

§ 2.° - Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor por mais de
uma vez.
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§ 3° - Os ich')veis pUt)Jicos ndo serdo adquiridos por usucapido.
(CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASL, 1988).

A insercdo dos dois artigos acima na Constituicdo de 1988, que de certa
forma representavam conquistas relacionadas a ampliacdo do direito a cidade, foi
resultado da luta do Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU). Contudo, segundo
MARICATO (2000), ele cometeu 0 equivoco de centrar 0 €ixo de sua atuagdo em
propostas formais legidativas, como se a principal causa da exclusdo social urbana
decorresse da auséncia de novas leis ou novos instrumentos urbanisticos para controlar o
mercado, quando grande parte da populacdo esta e continuaria fora do mercado ou sem

outras alternativas legais.

A Constituicdo de 1988 transfere a responsabilidade da elaboracdo da
politica de desenvolvimento urbano aos municipios, sendo que esta sO passa a ter
legitimidade quando inclusa no Plano Diretor Municipal, instrumento obrigatorio para
todas as cidades com mais de 20.000 habitantes. Mais uma vez se tomaria “(...) a idéia
da construcdo ideolégica do plano como savacdo dos maes urbanos (...)”
(MARICATO, 2000, p.174), como ja havia sido feito anteriormente pelo regime militar.
Vale a pena chamar a atencéo para o fato de que a proposta do Plano Diretor ndo
representava prioridade nalista de reivindicagdes do MNRU — Movimento Nacional pela
Reforma Urbana —, que inclusive ja havia rejeitado tal proposta. Como destaca

MARICATO (2000):

Mais do que planos diretores as entidades sociais (profissionais e de
movimentos populares) que elaboraram a iniciativa de Reforma Urbana
deram prioridade a conquista de instrumentos especificos garantidores da
funcéo social da prioridade. Buscava-se uma forma de superar o discurso
cheio de boas intencdes e ineficaz, para ir direto aos objetivos centrais
dessa promessa ndo realizada, aquilo que constituia o nd de toda a
resisténcia a sua realizagdo: o controle sobre a propriedade fundiéria e
imobilidria visando sua funcdo social. A rejeicdo ao plano diretor
significou a rejeicéo ao seu carater ideolégico e dissmulador dos conflitos
sociais urbanos. Além de ignorar a proposta de plano diretor, a “iniciativa
popular” destacou a “ gestdo democrética das cidades’, revelando o desgjo
de ver agdes que fossem além dos planos. A inclusdo da proposta de plano
diretor obrigatorio na Congtituicdo de 1988 e a subordinacdo a ela da
aplicacdo dos instrumentos previstos para fazer valer a funcdo social da
propriedade (aplicacdo essa que deve se dar sucessivamente no tempo,
esgotando cada medida, hierarquicamente organizada, por vez) constituem
um verdadeiro aparato de protelacdo da aplicacdo da funcdo social da
propriedade privada (MARICATO, 2000, p.175).

Valeressaltar, ainda, de acordo com SANTOS JUNIOR (1995), que:
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O movimento Nacional pela Reforma Urbana — MNRU - surgiu e
desenvolveu-se no interior dessa mobilizagdo, trazendo para o debate
congtitucional as questbes de gestdo municipal, do plangamento e da
politica urbana. Tratava-se de uma articulacdo intelectual e politica de
varias entidades representativas dos movimentos sociais urbanos, de
organizagdes ndo-governamentais, de entidades de pesquisa e de técnicos
ligados & érea do urbanismo. Pela sua prépria composicao, e apesar da sua
denominac&o, o MNRU assumiu mais o papel de elaborar alternativas e de
intervir no cenario ingitucional-juridico do que de representar os
movimentos  sociais. Na verdade, o MNRU estabeleceu-se
fundamentalmente enquanto reunido dos multiplos atores — intelectuais,
técnicos e liderancas do movimento social — que, de uma forma ou de outra,
compartilhavam do ideério da reforma urbana (SANTOS JUNIOR, 1995, p.
13).

Apbs a Constituicdo de 1988, multiplica-se o nimero de Planos Diretores
por todo o Brasil. A maioria desses planos, apesar de seus discursos cheios de boas
intencdes, na prética, vao se mostrar distantes da realidade da maior parte da populagéo.
Somente uma peguena parcela deles consegue incorporar o idedrio da reforma urbana,
como foi 0 caso do Plano Diretor de Sao Paulo®, elaborado na gest&o da prefeita Luiza

Erundina (1989-1992), que acabou ndo sendo aprovado pela Camara Municipal.

O descrédito nos planos diretores municipais — devido principalmente ao
ndo cumprimento de suas determinacOes que, geralmente, eram ignoradas e feitas de
acordo com os interesses politicos e de grupos especificos ligados ao governo — vai
impulsionar a emergéncia de duas novas vertentes de plangamento no pais, uma
seguindo a linha do que ja vinha sendo feito por cidades como Barcelona e outra com
base em instrumentos que inauguram uma nova forma de plangjar e gerir as cidades, que
tém avirtude de criar canais diretos de participacdo entre governo e sociedade civil. Vale
chamar a atencdo, mais uma vez, que, tanto a primeira, quanto a segunda experiéncia,
respectivamente, tém nitidas proximidades com o city marketing americano € o método

PES de Matus, tendo em comum a idéia de plangjamento elaborado por varios atores.

% (...) O projeto de lei do Plano Diretor do municipio de S8 Paulo, elaborado durante a gestdo da
prefeita Luiza Erundina (1989-1992), a época integrante do Partido dos Trabalhadores, € um exemplo
lapidar da importancia e, também, das dificuldades das estratégias de valorizacdo dos planos diretores
como instrumentos de promogdo da reforma urbana. Ele é por um lado, um magnifico e pioneiro
exemplo de incorporacdo do idedrio da reforma urbana (com uma limitago significativa e sintomatica: a
negligéncia para com a normatizacdo da participagdo popular no processo de plangamento); por outro
lado, precisamente devido a sua ousadia, 0 projeto nunca foi aprovado pela Camara Municipal (...)
(SOUZA, 2002, p.165).
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CAPITULO IV — Novas orientacdes do plangjamento no Brasi|

4.1 — Experiéncia de participacéo na gestdo e no plangjamento urbano:

Segundo SOUZA (2001), assiste-se a partir da década de 90 a
proliferacdo de experiéncias de participacdo institucionalizada através de conselhos
setoriais, a ampliacdo de foruns teméaticos, de redes de assessorias e de ONG’'s — a
participacdo popular no Brasil ganha a dimensdo de parceria e co-gestdo de servicos
publicos, através da articulacdo da sociedade civil com o aparelho do Estado. Esta
proliferacéo distingue a participacdo dos anos 90 das mobilizaches sociais anteriores,
muito centradas em movimentos de massa e em pressdes contra o Estado. TEODOSIO
acrescenta que:

(...) a nogdo de participacdo no Brasil modificou-se ao longo das Ultimas
décadas, acompanhando as transformagdes politicas brasileiras. Se nos
anos 70 participac8o remetia & democratizacdo do pais, mediante a
abertura de canais de representacdo popular e a acéo centrada nas massas
populares, nos anos 80 a énfase recai sobre a consolidagéo e conquista de
novos canais de participacdo na maquina publica, como, por exemplo,
através da criacdo de conselhos. Nesse periodo, multiplicam-se estratégias
participativas via atuacdo de ONG's. J& nos anos 90, a participacdo passa

a ser percebida como estratégia para a construcdo de uma gestdo publica
renovada (TEODOS O, 2001, p.134).

As experiéncias de gestdo e plangamento participativos, no Brasil,
ganharam notoriedade através das administragbes petistas, através do Orcamento
Participativo e do Congresso da Cidade. Apds a crise da ditadura e 0 processo da
redemocratizacdo do pais, o Partido dos Trabahadores (PT) passou a ser projetado
como alternativa de governo nas cidades brasileras, tendo como principal lider Luis
Inacio Lula da Silva. A partir desse momento, o PT deu vazéo as idéias e reflexdes de
seu amplo campo movimentalista, integrado por sindicatos, movimentos sociais, ONG's,
pastorais de Igreja e setores da esquerda politica participativa e de controle social
(SANCHEZ, 2002). No manifesto de fundacdo do partido, de 10 de fevereiro de 1980,

fica clara aimportancia dada ao processo participativo no Brasil pelo PT, quando diz:
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O Partido dos Trabalhadores surge da necessidade sentida por milhdes de
brasileiros de intervir na vida social e politica do pais para transforma-la.
A mais importante licdo que o trabalhador brasileiro aprendeu em suas
lutas é que a democracia é uma conquista que, finalmente, ou se constréi
pelas méos ou ndo vira (GADOTTI Apud SANCHEZ, 2002, p.33).

A experiéncia de Orcamento Participativo mais conhecida no Brasil e fora
dele é a galcha. Porém, ao contrario do que muitos pensam, ndo foi em Porto Alegre,
em 1989, que o Orcamento Participativo comecou, e Sm na cidade de Laes - SC, no
final da década de 70. Contudo, devido a sua histéria de luta politica e socia, foi em
Porto Alegre que a experiéncia do OP se consolidou e é a experiéncia galicha que tem
servido de referéncia para experiéncias similares no Brasil e no exterior. Este espaco de
participacdo tem superado as expectativas, provocando a mobilizacdo da sociedade, que
antes ndo contava com canais adequados que possibilitassem a expressdo de suas
reivindicagcbes; uma maior transparéncia nos gastos dos recursos e na destinacéo do
dinheiro publico, além do controle da populagdo sobre as acdes do governo. Por outro
lado, vem atuando como instrumento pedagdgico de préticas democréticas, contribuindo
para a emergéncia do que FEDOZZI (1996) chama de “forma-cidadania’ no Brasil*.

O Orcamento Participativo de Porto Alegre ganhou vida através da vitoria
do petista Olivio Dutra no municipio, em 1989. Desde entdo, a capital galcha vem
adotando o OP como instrumento de gesto participativa. Um dos principais objetivos
do OP é transferir as decisdes sobre a alocacdo de investimentos municipais em infra-
estrutura para as assembléias de bairros (ABERS, 1998). Com isso a proposta
orcamentaria deixa de ser um arranjo entre governos, grupos empresariais, especidistas e
técnicos para se tornar uma decisdo popular, proporcionando uma distribuicdo de renda
mais justa na cidade. Sobre a experiéncia galicha, DUTRA (2001) argumenta ainda que:

(...) ndo se trata de um*“ ovo de Colombo” , de uma formula mégica, mas de
um processo longo e arduo, de um aprendizado comum envolvendo muita
gente. O governo, junto com sua base de sustentacdo — os partidos que
compdem a Frente Popular —, tem um papel importante, mas a populacao
tem o protagonismo principal. Com ela, o significado desta alternativa
radical de cidadania vai adquirindo contornos mais nitidos. O governo vai
se descentralizando e aprendendo dividir o poder, eliminando os resquicios
autoritérios que pretendem substituir o protagonismo do povo e os

preconceitos tecnocraticos que menosprezam a sabedoria popular (DUTRA,
2001, p.8).

24 Para um conhecimento detalhado do OP de Porto Alegre ver, especificamente, FEDOZZI (1996).
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Convém chamar a atencéo sobre a idéia errada que se criou em torno do

Orcamento Participativo ou de quaisquer outras experiéncias democraticas no Brasil, a

de que sfo “propriedades’, ou exclusividades, dos governos progressistas. 1sso néo é

verdade, muito pelo contrario, € cada vez maior o nimero de governos “ndo-

progressistas’ que passaram a adotar o OP ou outras experiéncias democréticas. O

rétulo criado em torno do OP e o do chamado “modo petista de governar” se deve,

segundo SANCHEZ (2002), & bem sucedida experiéncia gaticha, que pode contar com
um ambiente favoravel. Sobre isso 0 autor argumenta que:

No ambiente de 1989, havia, pois, os elementos favoraveis ao surgimento

de uma proposta como a do orgamento participativo. Havia a trajetoria

politica no campo social, representado pelo PT e os demais partidos

aliados, e havia a experiéncia de ativismo social, de organizacdo e de luta

do movimento comunitario de Porto Alegre. O nascimento do OP obedeceu
a combinacao desses dois elementos (SANCHEZ, 2002, p.22).

A partir da década de 90 assiste-se a uma proliferacéo da experiéncia do
Orcamento Participativo em todo o Brasil, a0 mesmo tempo em que tem inicio a
discussdo critica a respeito de suas limitacbes. A grande questéo levantada em torno do
Orcamento Participativo € de que se discutiam as demandas, dos diferentes distritos e
regides da cidade, sem travar um debate mais amplo da cidade enquanto conjunto, ou
incorporar discussdes sobre politicas publicas, legisdacdo urbanistica, meio ambiente e
projetos de desenvolvimento urbano, entre outros. Ou sgja, “ndo podemos nos limitar
meramente na discussdo pontual da obra na rua, € preciso ter uma visdo do que se quer
para a cidade, para 0 Estado e para 0 pais; quer dizer, € necessario ter um projeto de
governo” (SUCUPIRA, 1998, p.19). Em suma, a partir da década de 90, o desafio
enfrentado pelas administragdes progressistas no Brasil passa a ser o de superar a
discussdo da distribuicdo do gasto publico, em prol da discusséo de politicas publicas
urbanas.

Com o desafio de construir um novo espago publico de participacéo
popular, que pudesse alcancar um horizonte mais amplo de discussdo sobre a cidade, o
Poder Municipal de Porto Alegre lanca, em 1993, a Cidade Constituinte. Este evento

marcaria uma nova etapa do processo participativo na capital, dando origem mais tarde
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a0 Congresso da Cidade™. Este novo espaco de participagdo popular passaria a ser um
evento redizado de dois em dois anos, tendo como principal objetivo reunir a
diversidade de atores urbanos na discusséo de um projeto de desenvolvimento para a
cidade. Esta nova instancia de participacdo popular vai levar, em 1995, o projeto do
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental (PDDUA)® a0 debate puiblico,

culminando na sua aprovagao em 1997.

No gue tange a discussdo sobre gestéo versus plangjamento, a experiéncia
do Congresso da Cidade se aproxima mais de um modelo de plangjamento, uma vez que:
a) do seu processo resultam acbes que requerem um tempo maior de implementacdo (de
médio a longo prazo); b) incorpora a discussdo do Orcamento Municipal, Plano
Plurianual e Plano Diretor Municipal, instrumentos de Plangamento Municipal; ¢) supera
0 debate sobre 0 or¢camento publico e inicia a discussdo de politicas de desenvolvimento
urbano; d) possui 0 plano como expressdo maior. Jano caso do OP, ainda que alguns o
considerem uma forma de plangjamento, suas caracteristicas o aproximam mais de um
modelo de gestdo. Pois, apesar da elaboragdo do orcamento publico conter uma
dimensdo de plangamento, sua escala temporal e o fato de que a sua dindmica concreta
demanda freqlentes atualizagbes ao longo da execucdo orcamentaria, permitem que o
Orcamento Participativo sgja encarado, primordialmente, como um instrumento de

gestdo, mais do que de plangjamento (SOUZA, 2002).

Outro debate que o plangamento participativo suscitou no meio
académico foi em torno dos espacos publicos de participacdo, geralmente anunciados
como “esferas publicas ndo-estatais’. Sobre esta questéo, e tomando novamente o OP de
Porto Alegre como referéncia, FEDOZZI (2000) argumenta que a categoria “esfera
publica ndo-estatal” € insuficiente para explicar a experiéncia do OP da capita galicha,
uma vez que ndo considera as diferencas de natureza das diversas esferas publicas inter-

relacionadas no processo. Segundo o autor, a categoria “esfera publica de co-gestédo” se

% O | Congresso da cidade de Porto Alegre, em 1993, possibilitou iniciativas como o Plano de
Desenvolvimento Econémico, Porto Alegre Tecndpole, entre outros; o |11 Congresso, em 1995, iniciou a
reformulacdo do PDDUA; o |1l Congresso, em 1999, definiu diretrizes para o desenvolvimento urbano,
econdmico, social e cultural da cidade; o IV Congresso, em 2003, trabalhou a conexao entre o conselho
do OP e as estruturas de plangiamento, com maior integracdo entre o plangamento e o orcamento e a
discussdo da gestdo com enfoque na participacdo dos servidores.



64

aplica melhor a0 processo — por ndo ser estatal, mas também néo propriamente “ndo-
estatal”. De acordo com FEDOZZI:

(...) asregras de participacdo e da distribuicdo dos investimentos, ndo sao
impostos verticalmente ou artificialmente (de forma heterénoma) pelo
Estado representativo (Executivo ou Legislativo), como acontece com as
pratica populistas e/ou autoritarias, que acabam tutelando a participacao.
Mas, sim, esse sistema de direito foi e é construido num processo
consensual — o que, evidentemente, ndo exclui o conflito mas o pressupbe —,
sugerindo assim uma situagéo, ndo apenas de pertencimento ou inclusdo da
sociedade civil em instituicdes politicas preexistentes, mas uma igualdade
de direitos de participacdo dos atores populares na préopria producdo e
definico das regras do jogo que definem essa nova institui¢do politica.
Esse é um dos aspectos fundamentais que permite compreender o OP como
uma esfera publica de co-gestéo que vai além das funcles e da pratica
politica do tradicional Estado representativo (FEDOZZI, 2000, p.75).

No caso do Congresso da Cidade, seguindo a mesma linha de raciocinio
de FEDOZZI (2000), trabalhase com a nocdo de “plangamento municipal
compartilhado”, que se expressa através de um sistema de partilha de poder, onde as
regras de participacdo e as regras do plano de acdo governamental sGo construidas de
forma procedimental e argumentativa, na interagdo institucional que se processa entre o

Executivo e as comunidades da sociedade civil.

As conquistas desses mecanismos de participacdo ndo proporcionaram
somente a abertura de novos canais de comunicacdo entre o Poder Municipa e a

sociedade civil. Com eles vieram a tona também:

(...) as dificuldades, os limites, e as novas exigéncias dadas pela nova
conjuntura econdmica, social e politica. Muitas dificuldades decorrentes de
problemas enraizados na propria cultura politica nacional onde
predominam valores como o clientelismo, o paternalismo, o método de
resolucdo de negocios publicos por meio de procedimentos direto
privilegiando-se interesses particulares;, na descrenca na eficicia das leis
porque, usualmente, elas sb sdo aplicadas aos pobres e aos fracos como
mecani smos punitivos, na mania nacional de uso da “lei de Gerson”, de s6
levar vantagens;, no machismos predominante nos paises de cultura luso-
espanhola; e na valorizagdo das estruturas corporativas nos aspectos de
vicios e privilégios que elas carregam (...) (GONH, 1998, p.24).

Somam-se a isso, ainda, alguns argumentos criticos sobre o processo
participativo. Dentre as criticas mais comuns esto as seguintes. a participacdo aumenta

a lentiddo na tomada de decisdes; a participacdo aumenta 0s custos na tomada de

% Ver ALBANO (1999).
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decisdes; a participacdo provoca o excesso de particularismo; e a participacdo somente

leva em conta o curto prazo (SACHEZ, 2002).

Em contra partida, pode-se enumerar, também, os avancos e 0s beneficios
gue um processo participativo pode proporcionar aos cidadaos em geral. Entres os mais
citados pelos defensores dos instrumentos de participacdo estdo: uma maior
transparéncia sobre os gastos publicos; a contribuicdo na construcdo da cidadania; a
contribuicdo para a formacdo da consciéncia pela preservacdo do bem publico; e a
contribuicdo para a corregdo dos desequilibrios socio-espaciais presentes na maioria das

cidades brasileiras.

4.2 — Democratizacdo do plangjamento e poder local:

O debate em torno da democratizacdo do plangjamento e gestdo urbanos
sempre esteve associado a discussdo do poder local. 1sso se deve ao fato de que é no
ambito dos municipios que as novas experiéncias de plangamento tém despertado
atencdo, tanto dos pesquisadores quanto dos cidaddos. E neste ambito também que

temos encontrado os melhores resultados de experiéncias participativas.

A globalizacdo dos mercados nacionais vai marcar uma nova etapa no
processo de urbanizacdo em todo o mundo e desencadear novas politicas de
desenvolvimento local, que passam a se caracterizar principamente pela parceria
publico-privado e pela idéia da cidade como corporacéo coletiva, na qual um sistema
democrético de tomada de decisdo pode existir (HARVEY, 1996). Essa nova
mentalidade, aliada a descentralizacdo do poder, contribuiu para um novo alcance de
participacio popular na sociedade, principalmente na esfera local. Segundo TEODOSIO
(2001), isso se deu ndo apenas pelo fato de as agdes no ambito do poder local terem
repercussdes diretas e imediatas sobre o cotidiano das pessoas, mas também pela

importancia atribuida aos movimentos sociais organizados e as organizagbes nao-
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governamentais (ONG's), conhecidos por suas politicas de intervencdo local e/ou em

realidades especificas.

No Brasil, paralelamente as experiéncias do Orcamento Participativo® e
do Congresso da Cidade, emergem, também, as experiéncias dos planos estratégicos
com perspectivas mercaddfilas. Por agui, também, como efeitos da globalizacéo e da
flexibilizacBo do capital, assiste-se a adocdo do empresariamento urbano por algumas
administracOes locais, langando-se na corrida das cidades mundiais & busca do mercado
multinacional. OSMONT (2002) destaca que:

(...) o processo de globalizacdo tem efeitos diretos sobre a urbanizacéo
(constata-se um forte e crescente aumento do indice de urbaniza¢do em
todos os paises), pois ele refor¢a os mecanismos de concentracdo urbana
em geral e de metropolizacdo em particular, acarretados pela abertura
generalizada dos mercados as trocas internacionais. De fato, a
preeminéncia das leis do mercado traduz-se por uma corrida desenfreada a
rentabilidade obtida por reestruturacbes econdmicas e territoriais
espetaculares, acelera e fortalece, de nova maneira, 0 movimento de
metropolizacdo. As metropoles, antigas e emergentes, passam a ser o lugar
esperado da nova modernidade e acolhem os fatores mais Gteis ao
desenvolvimento: plataformas portuarias e aeroportuarias, infra-estruturas
rodoviarias, tecnépoles etc., cujo objetivo é oferecer novas economias em
escala e vantagens comparadas as grandes firmas internacionais a fim de
atrair sua cobica e seus investimentos produtivos (OSMONT, 2002, p.170).

Nessa linha de plangamento, merece destaque a elaboracdo do Plano
Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro (PECRJ), fruto da administracdo César Maia,
sendo acompanhado de perto pela empresa catald contratada Tecnologies Urbanas
Barcelona SA (TUBSA). De acordo com VAINER (2000), o plano serviu para
legitimar orientacdes e projetos caros aos grupos dominantes da cidade. O PECRJ foi
lancado em 1994, quando “(...) 46 empresas e associagOes empresarials instauraram o
Consorcio Mantenedor do PECRJ, garantindo recursos para o financiamento das
atividades e, particularmente, para contratacdo de uma empresa consultora catala (...)”
(VAINER, 2000, p.106), sendo homologado pelo Conselho da Cidade em 1995.

% Na sua esséncia, 0 orcamento participativo consiste em uma abertura do aparelho de Estado a
possibilidade de a populagdo (...) participar, diretamente, das decisdes a respeito dos objetivos dos
investimentos publicos. A populacdo, organizada com base em bairros ou unidades espaciais que
agregam varios bairros, debate e delibera, em assembléias, sobre as propriedades de investimento para
cada local, cabendo ao Executivo, anualmente, informar a disponibilidade de recursos para
investimentos e prestar contas sobre a execu¢do or¢amentéria do ano anterior (...) (SOUZA, 2002,
p.344).
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Segundo VAINER (2000), a composicdo do Conselho da Cidade foi
ampla (mais de 300 membros). Porém, sua funcéo foi meramente simbdlica. Pois, como

observa o autor:

(...) Os conselheiros ndo interferem na composi¢do do Conselho Diretor,
nem nas orientacdes e escolhas do Comité Executivo. O conselho ndo
congtitui, de fato, um organismo coletivo, mesmo porgue, como esclareceu
o Diretor Executivo em um debate publico no qual foi interpelado acerca
dos procedimentos e da falta de democracia no processo, seria “ impossivel
administrar o debate num coletivo tédo heterogéneo”. Com esta
preocupacdo estritamente operacional, decidiu-se que a tarefa
administrativa de discutir e deliberar deveriam ficar a cargo de coletivo
mais homogéneo: o Comité Executivo e o Conselho Diretor (VAINER, 2000,
p.110).

A construcdo do consenso em torno do PECRJ seguiu a cartilha do plano
estratégico de Barcelona, pautada principalmente no discurso da crise e do patriotismo.
Tentou-se criar um forte consenso em cima de questdes relacionadas, principalmente,
com a preocupacao de transformar aimagem do Rio de Janeiro numa cidade prospera, a
“cidade maravilhosa’, socidmente integrada, empreendedora e competitiva, com
capacidade para se tornar um centro de geracdo de negdcios — dentro da linha do
discurso,“a cidade é uma mercadoria’, “a cidade é uma empresa’ e “a cidade é uma
patria’, que ddo sustentacéo aos planos estratégicos (VAINER, 2000). O PECRJ visava,
principamente, investir em infra-estrutura para atrair 0s interesses empresariais

globalizados, deixando em segundo plano os objetivos sociais e 0 exercicio da cidadania.

Em Belém, a experiéncia do Orcamento Participativo foi implantada em
1997, no Governo Edmilson Rodrigues, primeira gestéo petista no municipio. A partir de
2001, na segunda gestdo Edmilson Rodrigues, o Poder Municipal de Belém ingtitui o
Congresso da Cidade como forma de ampliagdo da participacéo popular, incorporando,
inclusive, o Orcamento Participativo. O Congresso da Cidade de Belém passou a se
apresentar Como um processo participativo de Plangjamento, no qual sdo discutidos, pelo
Poder Municipal e sociedade civil, o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentérias
(LDO), o Plano Diretor Municipal, as politicas publicas, aém do Orcamento Anual.

Antes de se entrar na discussdo do estudo de caso, é necessario deixar
claro duas posicdes a respeito do processo de democratizacdo do plangamento no

Brasil: primeiro, entende-se que as dificuldades em se consolidar um processo
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democrético no Brasil sdo oriundas de problemas que se encontram nas raizes da
formag8o da sociedade brasileira®, como: a concepcgo tutelar do poder, a auséncia da
nocao de contrato social e a ndo distingdo entre o que é publico e 0 que é privado
(FEDOZZI, 1996). Portanto, é mister que se leve em consideracéo cada novo (e mesmo
pegueno) avanco conguistado; segundo, deve-se compreender que experiéncias como a
do Orcamento Participativo e a do Congresso da Cidade sdo processos, e como tal vao
progressvamente se aperfeicoando e fazendo despertar a consciéncia critica da

populacdo e, com ela, a nocao de coletividade e de responsabilidade pela coisa publica.

% \Ver HOLANDA, Sérgio Buarque. Raizes do Brasil. Rio de Janeiro: José Olympio, 1993.
FAORO, Raimundo. Os donos do poder. Porto Alegre: Globo, 1958.
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PARTE |11

URBANIZACAO E PLANEJAMENTO EM BELEM:
ANTECEDENTESE TRAJETORIAS

CAPITULO V — Primoérdios da urbanizacéo e do plangamento em Belém

5.1 — O processo de urbanizacdo de Belém e as primeiras iniciativas de desenvolvimento:

A cidade de Belém foi fundada em 1616 a margem meridional do
Amazonas, tendo como ponto de partida de sua urbanizacéo o Forte do Presépio, mais
tarde designado Forte do Castelo. Sua area urbana foi estabelecida pela Carta de Doacéo
e Sesmarias, com o limite territorial da 12 Légua Patrimonial, contada a partir do Forte.
Ja no fina do século XVIII, Belém contava com uma populacdo significativa, do ponto

de vista demografico, cerca de 100.000 habitantes.

A partir de 1850, a exploracdo da borracha ganha grande importancia
para a economia brasileira. Belém, como centro de comercializacdo da borracha se
beneficiou disso, intensificando sua urbanizacdo e desenvolvendo suas ingtituicOes
comerciais e bancérias, fazendo com que isso se refletisse, também, sobre a forma da
cidade. Destacam-se, nessa fase, as realizacbes urbanisticas efetivadas na administracéo

de Antonio José de Lemos (1897-1912) que, com uma Visdo de inspiragdo européia,
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implantou amplas avenidas arborizadas, mercados, pracas, palacetes, prédios publicos e
teatros, inaugurando uma nova fase na histéria da sociedade belenense. Segundo
PENTEADO:

(...) ainfluéncia da borracha ja estava fazendo sentir efeito, pois Belém se
ia transformando numa grande capital, onde ndo faltavam seis jornais
diérios e cinco semanério, duas companhias de bonde e um movimentado;
de uma extensa relacéo das atividades exercidas pel os habitantes da cidade
(...) (PENTEADO, 1968, p.133).

A administracéo do intendente Anténio José de Lemos (1897-1912) foi
favorecida pelo “periodo aureo da borracha’ e pbéde contar com amplos recursos
financeiros na realizacdo das diversas reformas que foram empreendidas na cidade,
buscando sempre um ar europeu. Os melhoramentos urbanos da era Lemos se fizeram
acompanhar de diretrizes contidas no projeto elaborado originalmente pelo engenheiro
municipal Manoel Odorico Nina Ribeiro (1883-1886) e revisto em 1905 pelo desenhista
municipal José Sidrim, por solicitagdo de Lemos. Nina Ribeiro previu a ocupacdo da 1%
Légua Patrimonia da cidade, através de uma sofisticada composicdo urbanistica,
articulando a malha ortogona projetada com o tracado do nicleo urbano preexistente.
Com amplas avenidas, gque atingem 44 metros de largura, e travessas com 22 metros, o
projeto introduz um novo modelo de cidade, baseado nos principios da vialidade urbana
e do higienismo, em sintonia com as mais avancadas correntes da engenharia urbana
oitocentista (DUARTE, 1996).

O fim da era Lemos, em 1912, coincide com o fim do monopdlio da
borracha amazénica no mercado exterior, quando sementes das seringueiras foram
contrabandeadas para Londres e dai para a Asia no final do século XIX, e a Malasia
superou a producdo brasileira. A decadéncia da borracha vai deflagrar um periodo
penoso para a regido amazonica, agravado ainda pelo isolamento geogréfico da mesma,
dada a precariedade de seus sistemas de transporte e de comunicagdo. Como diz
CORREA (1989):

O isolamento ndo se limitou, contudo, ao plano econdmico, pois também na
esfera politico-ingtitucional a Amazbnia ficou a margem da sociedade
brasileira, que pouco ou nenhum interesse demonstrou pelos pleitos de
desenvolvimento da regiio (CORREA, 1989, p.132).
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Esse quadro se estende até a década de 50, quando, no segundo governo
Vargas (1951-1954), é criada, em 1953, a Superintendéncia do Plano de Valorizacdo da
Amazobnia (SPVEA), com o objetivo de elaborar Planos quinguienais para a valorizacéo
econdmica da regido. Para isso, de acordo com a estratégia governamental em questdo,

Seria preciso, primeiramente, ocupar o territorio.

Em 1958, no Governo Juscelino Kubitschek, foi realizada a construgdo da
Rodovia Belém-Brasilia, implantando um eixo pioneiro para a articulacdo da Amazonia
com o resto do pais. A estratégia era, com isso, criar condicdes para 0 aproveitamento
do potencia econémico da regido, implantando projetos destinados a exploracdo dos
recursos minerais e naturais, cabendo destacar que, a partir desse momento, criou-se
também as condicdes necessarias para a transferéncia de um grande contingente

populaciona para aregido.

A partir da década de 60, a regido amazdnica ganha relevo como espaco
estratégico para o desenvolvimento do pais. Segundo BECKER (1998), a Amazbnia
assumia uma posicao-chave frente as prioridades econbmicas e geopoliticas de ordem
interna e externa do pais. No plano interno, era vista como capaz de promover uma
solucdo para os problemas sociais do nordeste e para o crescimento dinamico do
sudeste; no plano externo, dada a sua extensdo e a vulnerabilidade de sua fronteira, o
governo militar precisaria assegurar a presenca do Brasil na exploracéo dos recursos da

Amazbnia.

A estratégia de desenvolvimento imposta a Amazonia pelo regime militar,
na década de 60, tinha como premissa bésica as seguintes situacdes: a) a floresta era um
obstaculo a ser vencido, sendo preciso trabalhar uma estratégia que possibilitasse
transferir grandes contingentes populacionais para “as terras sem dono” da Amazoénia; b)
0 modelo produtivo, que sustentava a economia da regido, era improdutivo e
antiecondmico e ndo promovia o desenvolvimento e devia ser erradicado e substituido
por outro modelo com base em prioridades, como a agropecuaria, exploracdo mineral,
pesca industrial, exploracdo madeireira, garimpagem, hidroeletricidade, megaestradas,

colonizagdo intensiva e extensva. Em suma, era necessario investir em grandes
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projetos”® para o desenvolvimento da Amazonia Esta politica desenvolvimentista
ressatava o potencial dos recursos naturais da regido e o “vazio” demografico a ser
preenchido. O processo de ocupacdo que se efetiva é desencadeado sob a acdo do
Estado, aiado ao capital internacional, e em pouco tempo modifica o panorama da

paisagem regional.

Em 1966, no Governo Castelo Branco, foi criada a Superintendéncia do
desenvolvimento da Amazénia (SUDAM), que passou a substituir a SPVEA. Esse 6rgéo
tinhaa funcéo de coordenar e supervisionar programas e planos regionais e decidir sobre
aredistribuicdo de incentivos fiscais. Entre os planos elaborados pelo governo federal, na
década de 70, estédo o | e Il Plano de Desenvolvimento da Amazénia (1 e Il PDA), em
1972 e 1974, nos Governos Médici e Geisel, respectivamente. Ambos colocavam como
meta a implantacdo de nucleos plangjados, que surgiriam em espacos vazios ou como
expansdo de cidades ja consolidadas. Dentro do pensamento técnico de entdo, a
AmazoOnia precisaria ser reocupada, agora de maneira sistemética. S8o estabelecidas
como diretrizes para viabilizacdo dos grandes projetos, a expansdo e construcéo de
nucleos urbanos concentrados nos estados do Para, Amazonas, Rondbnia, Mato Grosso
e Amapa (CHAVES, 1995).

A politica do periodo militar para o desenvolvimento da Amazobnia vai
acelerar o crescimento populaciona na Regido. Belém, como centro principal, vai sofrer
as consequéncias do grande fluxo populacional, agravado ainda pela migracdo da
populacdo que trabalhava na coleta da borracha e morava nas cidades do interior,
proximas aos seringais. O surto populacional e a falta de uma agdo plangjada do governo

val contribuir para a ocupacéo rapida e desordenada da cidade. Com isso, Belém, que

% Os grandes projetos de desenvolvimento — Jari, Trombetas e Carajas — tornaram-se a nova forma de
ocupacdo econdmica da regido. O programa Grande Cargjas que inclui o projeto Albras-Alunorte
(alumina e aluminio), a Hidrelérica de Tucurui, a Ferrovia Cargjas-Porto de Itaqui (Maranh&o) e o
Porto de Vila do Conde (Barcarena), envolve a exploragdo de minerais (bauxita, niquel, ouro, cobre,
cassiterita, entre outros), atividades agropecuérias e de reflorestamento. Descoberto apls pesquisa
sigilosa feita por empresas multinacionais em 1967, abrangendo érea de aproximadamente 900.000K m2,
Carajés € um conjunto de serras distribuidas nas éreas dos municipios de Maraba, Sdo Felix do Xingu e
Parauapebas, no Para.
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vinha se desenvolvendo ao longo dos espigdes de terras altas, passa a incorporar as areas

de baixadas® a sua estrutura urbana.

As &reas de baixada de Belém foram sendo ocupadas pela populacéo de
baixa renda, sem condi¢des de pagar por um solo urbanizado, e sem op¢éo de ocupar a
periferia, ja apropriada por ingtituicbes publicas, congtituindo um verdadeiro “cinturéo

institucional”

. Cabe destacar que a ocupacdo das baixadas se deu sem nenhuma
resisténcia por parte do poder publico municipal, visto que ndo representavam interesse,
e ndo tinham condi¢des, para loteamentos urbanos. Contudo, para a populagdo carente, a
desvantagem do solo alagavel e das caréncias de servicos publicos era compensada pela

localizac8o, proxima aos locais onde se concentravam os empregos urbanos.

O grande fluxo populacional, decorrente, principalmente, da implantacéo
dos Grandes Projetos na regido, provocou uma enorme demanda por servicos publicos
na cidade. De acordo com ABELEM:

(...) a cidade, de um modo geral, vai procurar atender a essa demanda por
servicos urbanos dentro de um quadro de grande desorganizacdo, onde o
plangamento assume forma correlativa e a acdo dos Orgdos
governamentais, nos diferentes niveis, da-se de maneira desarticulada. A
demanda efetiva dos novos habitantes vai gerar uma especulacdo
desenfreada pelo solo urbano, beneficiando os de melhor poder aquisitivo
em detrimento do colono que, enquanto espera a liberacdo de um lote
proximo ao ndcleo urbano, vai ocupar as areas de baixada (ABELEM,
1989, p.29).

A primeira tentativa de plangiamento urbano em Belém aconteceu em
1953. Esta tentativa se apresentou através do programa “propdsito de governo”, do
entdo prefeito Celso Malcher, cujas medidas anunciadas foram: a elaboracdo de uma
planta cadastra para a cidade; a formulacdo de um plano geral de urbanizacdo;

% A formagdo peculiar do relevo belenense garante a cidade um nimero devado de éreas de cotas
baixas, as denominadas “baixadas’, cuja caracteristica fisiogréfica é de estarem localizadas abaixo da
cota de 4 metros do nivel do mar. Estas dreas encontram-se alagadas ou sujeitas a alagamentos
principalmente na época das chuvas (...) (SOUZA, 2001, p.187).

31 Constituido por um semicirculo que se estende da Baia do Guajara até o Rio Guam4, engloba uma
area de aproximadamente 52,90 Kmz, envolvendo terras dos seguintes érgaos. FCAP e EMBRAPA
(15,25 Km?); ELETRONORTE, areas militares e aeroportos (13,39 Km?); COSANPA (15,68 Kn?) e
UFPa (2,51 Knm?). Essas areas passaram a se constituir em obstéculos a expansdo da malha urbana e,
devido & reluténcia das ingtituicbes em cederem parte desse patriménio ao poder publico municipal,
constituem-se num dos principais fatores limitantes ao processo de estruturagdo racional do espaco no
conjunto metropolitano.
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recuperacdo das areas centrais alagadas, pavimentacdo das vias principais e
encaminhamento do problema de esgoto. Contudo, por falta de recursos e conflitos de

interesses, nenhuma dessas medidas foi efetivamente implementada (CORREA, 1989).

Na década de 60, Belém ja acumulava problemas comuns as grandes
cidades brasileiras, como, por exemplo, uma crescente polarizacéo terciaria no centro
comercial, acarretando grandes problemas de trafego; favelizacéo acelerada; acentuada
caréncia de habitacGes e de transportes coletivos; e precariedade no atendimento de
servicos urbanos. Foi neste quadro de “crise urbana’ que, em 1968, o SERFHAU,
através de contrato estabelecido com técnicos locais, vai promover um estudo sobre a
Area Metropolitana de Belém. Este estudo, segundo CORREA (1989), pode ser
considerado o marco inicial do processo de plangjamento urbano em Belém, pois serve

de base a criacéo de mecanismos que impulsionaram efetivamente tal processo.

Em 1973, o Governo Federal ingtituiu a Regido Metropolitana de Belém
(RMB) — juntamente com as regifes metropolitanas de Porto Alegre, Curitiba, Séo
Paulo, Belo Horizonte, Salvador, Recife e Fortaleza —, através da Lel Complementar n°
14 posteriormente complementada pelas Leis 20/74 e 27/75, sendo congtituida pelos
municipios de Belém e Ananindeua. Por sua vez o municipio de Belém era constituido
pelos Distritos de Belém, Icoaraci, Val-de-Cans, Outeiro e Mosqueiro. No ano de 1995,
através da Lei Complementar n° 27, a Regido Metropolitana de Belém incorporou os
municipios de Benevides, Santa Barbara do Pard e Marituba, sendo hoje formada por
cinco municipios. Ananindeua, Belém, Benevides, Marituba e Santa Barbara do Para
(Ver figura01).
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FIGURA O1 — Mapa da Regido Metropolitana de Belem:

5.2 — Desenvolvimento institucional e plangjamento em Belém:

Na década de 70, a Prefeitura Municipal de Belém, com o apoio do
SERFHAU, cria a Companhia de Desenvolvimento e Administracdo da Area
Metropolitana de Belém (CODEM), através da Lei 6795. Este 6rgdo teve a funcdo de
administrar o crescimento da malhar urbana de Belém e Ananindeua. De acordo com um
estudo do IPEA (2002):

(...) O crescimento da malha urbana de Belém em diregdo ao territério de
Ananindeua e a criacdo da RMB motivaram a criagdo da Companhia de
Desenvolvimento e Administragdo da Area Metropolitana de Belém
(CODEM), com o apoio do Servico Federal de Habitacdo, Arquitetura e
Urbanismo (SERFHAU). A CODEM objetivava a implantagdo de um
sistema de plangamento integrado, com participacdo majoritaria da
prefeitura de Belém, acompanhada da prefeitura de Ananindeua e de outros
Orgaos publicos interessados no assunto (IPEA, 2002, p.44).

No ano de 1974, a CODEM abriu concurso para a elaboracdo do Plano
de Desenvolvimento da Grande Belém (PDGB), saindo vencedora a empresa

Desenvolvimento e Sistema S/A. O PDGB foi concluido em margo de 1976. Contudo, o
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plano ndo chegou a ser implementado®, mas seus estudos serviram de referéncia para a
elaboracdo de outros planos que vieram depois. Segundo o |PEA (2002):
O PDGB assumia que o Estado poderia conter os desequilibrios causados
pela acdo do capitalismo apenas atraves de sua acdo planegjada e, ainda,
gue o planejamento do crescimento das areas de expansao poderia corrigir
as disfuncdes ja existentes. Nao foi dada atencéo ao espaco intra-urbano,
considerando-se apenas a organizacdo das provaveis éreas de expansio,

conforme a metodologia recomendada pelo Serfhau para a elaboracdo de
planos de desenvolvimento integrado (IPEA, 2002, p.44).

Ainda na década de 70, a SUDAM, em convénio com a prefeitura
municipal de Belém, promoveu um estudo sobre as baixadas de Belém. Suas conclusbes
geraram trés planos que foram desenvolvidos pela CODEM: um plano piloto para a
recuperacdo de areas de baixada (Bacia do Una); um plano para o sistema viario de
Belém; e um estudo de viabilidade de implantacdo de distritos industriais na Regido
Metropolitana de Belém. No ano de 1978, foi lancado o edital de licitacdo para a
elaboracdo do Planos de Estruturacéo Metropolitana (PEM). Inicialmente ficou definido
gue o PEM adotaria o PDGB como referéncia, uma vez que a area urbana de Belém ja
havia sido abordada pormenorizadamente pelo mesmo (CORREA, 1989).

Com a eleicdo de um novo prefeito para Belém, em 1978, a estratégia
iniciadl do PEM foi alterada. A contribuicdo do PDGB limitou-se a revisdo de sua
legidacdo de uso e ocupacdo do solo, feita por técnicos da CODEM, de forma
desarticulada do PEM — 0 PEM acabou ndo sendo implementado devido a deficiéncias
no préprio plano e afata de vontade politica. De acordo com o |PEA:

O PEM adotou uma visdo histérica para o estabelecimento de suas
propostas e cenarios, mas cometeu Varios equivocos, como a expectativa de

%2 “guas propostas de expansdo eram abstratas, e a hipétese escolhida formalizava, smplesmente, as
tendéncias de crescimento espontaneo da cidade — os eixos das rodovias BR-316 e Augusto Montenegro.
Pretendia criar distritos de desenvolvimento econdmico e ordenar a ocupagdo, de forma relativamente
densa e horizontalizada, da periferia da cidade. A estrutura proposta para 0 sistema viario era articulada
sem a menor considerag@o para com as caracteristicas do sitio fisico e a condicdo socio-econémica da
cidade. QuestBes relativas a habitacdo e saneamento foram tratadas superficialmente, embora com
lancamento de intencBes para a reducdo de disténcias entre moradia e local de trabalho, com
estabelecimento de areas de ocupagdo prioritéria na periferia da cidade e recomendacdo da criagdo de
Orgdos metropolitanos para o tratamento de problemas relacionados a saneamento basico, esgoto
sanitario, abastecimento de agua e coleta de lixo. Apresentava, como instrumentos de implantacéo, a Lei
de Zoneamento, o Codigo de Edificagdes e o Codigo de postura. Seu fracasso deveu-se as falhas das
suasproposi¢des, tanto quanto a motivos politicos, assim como ao descomprometimento dos 6rgéos
executores em relacdo as propostas e aboradas externamente” (IPEA, 2002, p.44).
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gue o crescimento populacional se manteria no mesmo patamar das Ultimas
décadas, metade do ocorrido de fato, e de que o investimento estatal seria
efetivado satisfatoriamente; ele acertou somente na afirmacédo de que a ma
distribuicdo de renda continuaria. Suas propostas para a estruturacao
espacial da RMB foram definidas com base na andlise de trés elementos:
distribuicdo espacial, distribuicdo da populacdo e estrutura viaria basica
(...) (IPEA, 2002, p.46).

No ano de 1988, foi aprovado, no municipio de Belém, um conjunto de
Leis Urbanisticas baseadas no PEM (Lei do Parcelamento do Solo, Lei de Edificagbes e
Lei de Desenvolvimento Urbano do Municipio de Belém). Esse episddio foi marcado

pelatentativa de participacdo popular no processo de elaboracéo das leis.

Os anos que seguem o periodo militar foram de agravamento dos
problemas urbanos em Belém — moradia, saneamento, educacéo, violéncia, desemprego,
disputa pelo espaco urbano, etc. No bojo desses problemas teve inicio o processo de
organizacdo e mobilizacdo dos “espoliados urbanos’. Mais precisamente, no final da
década de 80, a luta dos trabalhadores rurais — oficialmente iniciada em 1975, quando a
Igreja da Amazonia Legal criaa Comissdo Pastora da Terra (CPT), “com o propdsito de
interligar, assessorar e dinamizar as atividades de apoio aos movimentos sociais no
campo, e atender 0s segmentos mais expressivos dos pequenos produtores’ (BECKER,
1998, p.39) — chega a cidade de Belém, mobilizando os movimentos populares em torno

daluta pelo direito a cidade.

Em 1989, tem inicio a elaboracdo da Lei Orgéanicado Municipio de Belém
e da Constituicdo Estadual. Esses acontecimentos antecedem a proposta de elaboracdo
do Plano Diretor Urbano Municipal (PDU). A discussdo sobre a elaboracéo do Plano
Diretor de Belém teve inicio em abril de 1991, tendo participado dela cerca de 500
pessoas, entre as quais representantes da Camara Municipal, ONGs, entidades do
movimento popular — Comisséo do Bairros de Belém (CBB) e Federacdo Metropolitana
de Centros Comunitérios e Associacdo de Moradores (FEMECAM) —, movimento
sindical e incorporadores imobilidrios. Nesse mesmo ano, a CBB e a FEMECAM iniciam
tentativas de mobilizacdo com o objetivo de obter maiores informacdes acerca dos
projetos urbanos que estavam sendo anunciados pelo poder publico estadua e municipal.
Logo essa luta do movimento popular de Belém se somaria a luta por reforma urbana em

todo o pais. “Esse contexto mostrou-se muito favoravel ao desenvolvimento do PDU de
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Belém, que se propunha a assegurar as funcdes sociais da cidade e da propriedade”
(IPEA, 2002, p.47).

Ao mesmo tempo em que ia se desenrolando a discusséo em torno do
PDU, o movimento popular urbano buscava uma estratégia de intervencdo que fosse
além das iniciativas até aquele momento efetivadas. Assim, no dia 08 de fevereiro de
1992 foi criado o Férum Metropolitano de Reforma Urbana (FMRU), articulando
entidades urbanas e visando ser um espaco de debates politicos de proposicdo aternativa
as politicas publicas e de lutas pela reforma urbana (SOUZA, 1997). Vale destacar que a
participacdo do FMRU foi extremamente importante no processo de elaboracdo do
Plano Diretor de Belém, que contou ainda com a assessoria do Instituto de
Administracdo Municipal (IBAM) e do Arquiteto Candido Malta Filho.

No que diz respeito ao Plano Diretor, uma das primeiras acdes do FMRU
foi pressionar a Camara Municipal para que fossem reabertas as discussdes relativas ao
anteprojeto de Lel do Plano Diretor, visando esclarecer os pontos polémicos e obscuros
referentes a viabilidade do Plano e aprofundar o debate das concepcdes explicitadas no
capitulo que trata da “ Gestdo Democrética da Cidade” (SOUZA, 1997). Isso se devia ao
fato que Plano havia sido repassado diretamente aos parlamentares, deixando a

populacdo a margem do processo.

Apds um arduo processo de discussdo e votacdo, foram incorporados no
Plano instrumento alinhados com o objetivo do FMRU, destacando-se o solo criado, o
Imposto Predial e Territoria Urbano (IPTU), as Zonas Especiais de Interesse Socia
(ZEIS) e a regulamentacdo do Conselho de Desenvolvimento Urbano (CDU). O
primeiro Plano Diretor de Belém foi sancionado em janeiro de 1993 através da Lei n°
7603. Esse plano poderia ser usado como exemplo de respeito a garantia de direitos

sociais, se ndo fosse por suaincipiente aplicacéo.

De fato, a primeira tentativa de participacdo popular na discusséo da
cidade de Belém ocorreu durante o processo de discussdo e votacdo do Plano Diretor,
como vimos, desencadeadas pelo FMRU. Mas, devido as pressdes do setor empresarial,

as propostas do FMRU acabaram sofrendo algumas alteracdes ao longo do caminho —



79

instrumentos urbanisticos como 0 solo criado e o IPTU sofreram emendas devido a

pressdo dos empresarios da construgdo civil.

Também vale a pena ressaltar a mobilizacéo popular ocorrida em torno do
Projeto da Macro Drenagem da Bacia do Una™ em Belém, iniciado em 1983 e concluido
em 1991, reunindo representantes do governo do Estado, da Prefeitura Municipal e da
sociedade civil, a fim de garantir os interesses dos moradores atingidos pelo projeto. De
acordo com SOUZA (2001), o Projeto Una atualizou velhas questdes dos movimentos
sociais como a proposta de participacdo institucionalizada, provocando o realinhamento
de atores. A implantacdo do projeto preservou a area institucionalizada de participacéo

da presenca de atores de peso, como a CBB e a FEMECAM.

Contudo, de maneira geral, o plangjamento urbano realizado em Belém,
ao longo das décadas de 70 e 80, foi baseado, quase que unicamente, em diagnosticos e
levantamentos estatisticos, ndo raro analisados nos gabinetes das secretarias. A
populacdo ndo participava de escolha de alternativas ou tomada de decisdo, e raramente
era escutada. Segundo ABELEM (1989), era um plangjamento contraditério que se
caracterizava pela preocupagdo com a recuperacdo fisica, com a execucdo, com a

aplicacdo de verbas, deixando, no entanto, o aspecto social em segundo plano.

Em 1993, no Governo Hélio Gueiros, foi criada a Secretaria Municipal de
Coordenacdo Geral do Plangamento e Gestdo (SEGEP), 6rgéo responsavel pelo
Plangjamento Municipal em Belém, vinculado diretamente ao prefeito. Dentro de sua
estrutura estédo o Departamento de Desenvolvimento Municipal e os Departamentos de
orcamento, administracdo e financas. A SEGEP deveria atuar como 6rgéo articulador
das politicas intersetoriais, buscando integracdo entre as diversas acdes e projetos. A
estratégia de articulacdo utilizada pela SEGEP para elaboracdo das diretrizes

orcamentarias da Prefeitura foi a organizacdo de reunides sisteméticas junto com as

% «O Projeto da Macrodrenagem da Bacia do Una é um empreendimento que envolveu recursos no
montante de US$ 225.000.000 (duzentos e vinte e cinco milhdes de ddlares). E fruto de um convénio
entre o Governo do Estado do Pard e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) (...). Desde o
Seu anuincio em 1983, até sua concretizacdo em 1991, o Projeto Una criou expectativas na popul acéo das
baixadas nos setores das camadas excluidas, pois essa politica publica apontava para a possibilidade de
resolucdo de vérios problemas das areas de baixada...” (SOUZA, 2001, pp.187-193).
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demais secretarias municipais. Dessa forma a Secretaria buscava desenvolver uma visdo
mais global de gestéo e plangjamento urbanos. Entretanto, a integracdo pretendida néo
foi capaz de envolver uma acéo conjunta dos diversos 6rgaos do Poder Municipal, além
de ndo contar com um instrumento de articulacdo entre Prefeitura e os setores da
sociedade civil. Todavia, este quadro iria mudar a partir de 1997, com avitériado PT na
capital, quando novos instrumentos de plangamento e gestdo foram incorporados a

estrutura do poder Municipal de Belém.

CAPITULO VI —A vitéria do Partido dos Trabalhadores e o Orcamento

participativo

6.1 — O Orcamento Participativo em Belém:

No ano de 1997, assumia Prefeitura de Belém, o candidato eleito pelo
Partido dos Trabalhadores, Edmilson Rodrigues. Essa foi a primeira vez, na histéria do
municipio, que um partido de esquerda elegia um representante na cidade. Essa vitoria
representou, ante de mais nada, mesmo que simbolicamente, uma ruptura com o circulo
tradicional de poder na Capital. Na sua grande maioria, 0S governos que passaram por
Belém, anteriormente, ndo demonstraram grande interesse pela participacéo popular na
gestdo e plangiamento da cidade, muito pelo contrario, alguns destes governos se

mostraram por vezes indiferentes aos problemas do cidaddo comum.

Ao assumir a Prefeitura, o arquiteto Edmilson Rodrigues apresentou um
modelo de governo que visava privilegiar a participacdo popular na cidade. Belém
passou a adotar o0 principio da gestdo socialmente construida, implementada de forma

aternativa ao tradicional modelo burocrético-tradiciona até entdo vigente.

Na primeira gestdo Edmilson Rodrigues, de 1997 a 2000, a Prefeitura de
Belém teve suas acdes fundamentadas através de dogans ou das chamadas Marcas de

Governo®, as quais eram denominadas como: Dar um Futuro as Criancas e aos

3 0 termo “Marca’ advém do plangamento estratégico e refere-se as questdes centrais, relevantes na
Proposta de Governo.
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Adolescentes, Sanear Belém; Salde para todos; Revitaizar Belém; Transporte Humano
e Participacdo Popular, que agregavam o0s principais problemas da cidade, tendo o

Orcamento Participativo como préatica de gestéo.

Bebendo na fonte do OP de Porto Alegre — RS, a administragcéo municipal
ingtituiu o Orcamento Participativo em Belém no ano de 1997, na primeira gestéo
Edmilson Rodrigues (1997 — 2000)*. Através dele, a administraco petista buscou criar
um cana de comunicacéo direta entre o Poder Municipal e a sociedade civil (organizada
ou ndo), permitindo, assm, que todos os cidaddo participassem do processo de
elaboracdo da Proposta Orcamentaria que o executivo envia anualmente a Camara
Municipal, garantindo, com isso, um maior controle sobre 0s gastos publicos municipais

e ainclusdo das demandas populares no or¢camento municipal.

O processo do OP de Belém funcionava, até 2001%, da seguinte maneira:
a primeira etapa era a das Assembléas das Microrregibes — ao todo eram 28
Microrregibes —, nas quais a comunidade apresentava suas demandas e elegia 0s
delegados que iriam representa-los na Assembléia final, na proporcéo de 1 delegado para
cada 10 pessoas presentes; a segunda etapa era a das Assembléias Distritais, nas quais
eram apresentadas as prestacOes de contas da Prefeitura e as demandas consideradas
prioritarias pela populacdo; na terceira etapa, essas demandas eram remetidas aos 0rgaos
municipais reponsavels, para parecer técnico. Nessa etapa eram também apresentados o0s
resultados dos pareceres técnicos a populacdo, que elegia as demandas hierarquizadas
por distritos (8 distritos); na quarta etapa, a das Assembléas Teméticas, a prefeitura
apresentava sua prestacdo de contas e os conselheiros debatiam e aprovavam as
demandas prioritérias da temdtica; na quinta e Ultima etapa, a Assembléa final do
Consalho do Orcamento Participativo (COP)*’ discutia e aprovava o destino dos

recursos para o ano seguinte.

% Para um estudo mais detalhado sobre a primeira gestéo petista em Belém ver: MARTINS, 2000.

% A partir de 2001 o Orcamento Participativo passa a ser parte constitutiva do Congresso da Cidade.
37«0 Conselho do Orcamento Participativo (COP) era um 6rgdo de participacgo direta da comunidade,
tendo por finalidade propor, fiscalizar e deliberar sobre matérias referentes a receita e despesa do Poder
Pdblico Municipal. Reunia-se, regularmente, duas vezes por més e tinha por membros, além de 36
delegados eeitos, mais um representante de cada um dos quatro sindicatos dos Servidores Municipais,
um representante de cada uma das duas centrais de movimentos populares e dois representantes do
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O Poder Municipal de Belém inovou na experiéncia do Orcamento
Participativo no Brasil, quando, em 1998, passou a destinar 70% da arrecadacéo do
IPTU as demandas populares, retiradas do OP; em 1999 esse montante passou a 100%
da arrecadacdo do IPTU, lembrando que na maior parte das cidades que adotam a
pratica do OP, inclusive Porto Alegre, sO uma parte da arrecadacdo municipal,

geralmente em torno de 15% a 20% do IPTU, é destinada as demandas populares.

A outrainovacdo foi por conta da criacdo do OP da juventude, garantindo

a participagdo dos menores de 16 anos na discussdo do orcamento publico. Seu processo

€ parecido com o do OP municipal, mas segue seu curso em separado, sendo suas

demandas incorporadas ao orcamento municipal, juntamente com as demandas
populares. Segundo MARTINS (2000), 0 processo segue 0 seguinte roteiro:

(...) A Assembléia aberta do OP da Juventude é antecedida por reunides

preparatérias com entidades, grupos, movimentos relacionados com

esporte, cultura e lazer. Segue-se, entdo, a Assembléia aberta da Juventude,

gue apresenta demandas da juventude de toda a cidade, elege delegados

(um para cada sete presentes) e trés conselheiros. Ocorre a primeira

rodada de discussdo com delegados, em que a prefeitura apresenta suas

contas e trés demandas que considera prioritarias para o0 setor da

juventude. Na segunda rodada sdo discutidas as prioridades dos jovens do

conjunto da cidade e eleitos 25 delegados por distrito e 50 delegados de

demandas gerais. Ocorre, entdo, a assembléia final da juventude, que

debate e aprova o conjunto de obras e projetos que fara parte do plano de
investimentos da Prefeitura (MARTINS, 2000, p.62).

Nos primeiros anos de realizacdo do OP de Belém, segundo dados oficiais
da SEGEP, predominaram demandas pontuais e emergenciais — abastecimento de agua,
unidades de salide e pavimentacdo —, principamente nas areas de sallde e saneamento. A
partir do momento em que estas demandas foram sendo atendidas, ampliou-se o olhar
sobre a cidade. Em 2000, outras demandas passaram a ser incluidas — recuperacéo do
centro histérico, pracas, complexos esportivos, programas de capacitacdo e geracdo de

renda.

Executivo Municipal. (...) As prioridades para inclusdo no Orcamento Anua sdo definidas pelas
Assembléias do OP, mas cabe ao Conselho participar da elaboragéo do produto final (incluindo despesas
e arrecadacdo), bem como da Le de Diretrizes Orcamentarias e acompanhar a execucdo orcamentéria’
(MARTINS, 2000, p.62).
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Abaixo, no QUADRO 01, apresenta-se uma tabela com o0s principais
investimentos do Governo Municipal, no periodo de 1997-2000, em relacdo as demandas
pontuais e emergenciais da populacdo. Nota-se um crescimento significativo do
investimento na area de saneamento e salude, que, de 11,4% do total do orcamento
publico em 1997, passou a 23,4% em 99, voltando a 17% em 2000. Isto reflete bem a

trajetoria das demandas populares nos anos do OP Belém, conforme descrito acima.

QUADRO 01 — Belém — Principais investimentos do Poder Municipal sobre o total do
orcamento publico (1997-200):

Areas de investimento Ano
1997 1998 1999 2000
Salde e saneamento 11,4% 22,3% 23,4% | 16,8%
Educacdo e cultura 26,1% 25% 26,1% 30%
Habitac&o e urbanismo 9,1% 11,8% 9,5% 11,1%
Seguranca publica 1,7% 1,4% 1,4% 1,8%
Outros 51, 7% 39,5% 39,6% | 40,3%
Tota 100% 100% 100% 100%

Fonte: SEGEP/PMB

As experiéncias de participacdo popular da primeira gestdo Edmilson
Rodrigues foram organizadas, basicamente, em trés vertentess o Orcamento
Participativo; o debate sobre politicas publicas realizadas por inlmeras conferéncias e
féruns, e as experiéncias de controle social e de co-gestdo através das Comissdes de
Fiscalizag&o e Controle Socia (COFIS)®.

Contudo, de acordo com RODRIGUES (2001), estas trés vertentes ndo
se desenvolveram com a necesséria relagdo entre s e caminharam por vezes separados.
Também, ndo se travou um debate mais profundo sobre as politicas publicas e o

desenvolvimento da cidade de forma integral. Ao mesmo tempo, as conferéncias

3« A Comissgo de Fiscalizagio e Acompanhamento das Obras (COFIS) é uma instancia de participacao,
naqual osintegrantes sdo e eitos, nas assembléas do OP (cinco no total), para acompanhar e fiscalizar o
andamento das obras, desde a licitag8o até sua conclusdo” (MARTINS, 2000, p.63).
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deliberavam sobre politicas sem debater o orcamento, embora apontassem diretrizes e

por vezes acdes com implicacfes diretas sobre o orcamento municipal.

Apesar de inovadora, a experiéncia do OP em Belém mostrou limitacdes
no avango do processo participativo na cidade. Uma vez que grande parte dos
participantes se limitava, ainda, a pensar os problemas da cidade pontualmente, de forma
desarticulada do conjunto dos problemas urbanos, trabalhando apenas uma parte do
orcamento, ndo conseguindo alcancar a cidade enquanto conjunto. “Estava plantada a
desafiadora semente do processo que viria a se congtituir no Congresso da Cidade”
(RODRIGUES et dl, 2002, p.8), implementado a partir da segunda gestdo Edmilson

Rodrigues (2001-2004). Como veremos mais a frente.

6.2 — A transicdo para o Congresso da Cidade:

Paralelamente a experiéncia do OP, o Poder Municipal de Belém adota o
PES, em 1997, como modelo de plangamento municipal, mas implementa-o de forma
aternativa ao modelo mercadéfilo (empresariamento urbano)®, tendo como pressuposto
a concepcdo participativa nas agdes desenvolvidas pelo gestor publico municipal. Em
Belém, o plangamento municipal assume a forma de Plangamento Estratégico
Participativo cuja proposta visava ampliar a capacidade de plangjamento do setor publico
e subsidiar canais de controle social da estrutura administrativa municipal, incorporando
a sociedade civil no processo de deciséo e gerenciamento das acBes governamentais.
Nesse sentido, foram criadas as Administracdes Regionais, oito no total, correspondendo
as areas dos Distritos Administrativos de Belém. Cujo objetivo foi organizar a discusséo

das politicas e acdes publicas por Distrito, levando o plangamento e a gestéo para mais

% A estratégia alternativa é voltar-se para dentro: criar condicdes para que a maioria das empresas que
estd na cidade continue e se expanda nela e, sobretudo, criar condigBes para que as micro e pequenas
empresas se consolidem e desenvolvam e que novas empresas surjam, visando reintegrar & producdo
social todos agueles que dela foram marginalizados, sga historicamente, sgja pelos efeitos conjuntos da
Terceira Revolucdo Industrial e do Neoliberalismo global e nacional (RODRIGUES Apud MARTINS,
2000, p.96).
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perto da populacéo, cabendo esclarecer que os Administradores Regionais passaram a

fazer parte da estrutura administrativa do Governo.

Atuamente o Municipio de Belém se encontra dividido em oito Distritos
Administrativos (DA’s), sendo: DA de Belém (DABEL), DA do Guama (DAGUA), DA
de Icoaraci (DAICO), DA de Mosqueiro (DAMOS), DA do Bengui (DABEN), DA da
Sacramenta (DASAC), DA de Outeiro (DAOUT) e DA do Entroncamento (DAENT),
cujos limites foram estabelecidos pela Lel n° 7.782, de janeiro de 1994, no Governo
Hélio Gueiros. Cada Distrito congrega, ainda, um conjunto de bairros da cidade, como

se pode ver no mapa.

FIGURA O2 — Mapa Distritos Administrativos e bairros de Belem:
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O modelo de plangjamento estratégico adotado pelo Poder Municipa de
Belém propunha encaminhar politicas econdmicas alternativas, geradoras de emprego e
renda, assumindo a participacdo popular e a politica social como questes centrais do
plano de governo. No que tange a politica urbana, se propde a enfrentar a deterioracéo

urbana e os contrastes entre 0 centro e a periferia.

Da experiéncia acumulada dos quatro anos de OP e daidéia de avancar na
perspectiva de um plangamento urbano ainda mais participativo, resultou a proposta de
ingtituir o Congresso da Cidade como modelo mais avancado de participacdo, na
segunda gestéo do prefeito Edmilson Rodrigues (2001-2004). Conforme o discurso do
prefeito Edmilson Rodrigues, pode-se considerar o Congresso da Cidade como formula
resultante da fusdo entre o PES e o OP:

(...) a experiéncia do plangjamento estratégico situacional, que tem sido
usado no PT, nos movimentos sociais e na CUT, é uma conquista
importante. Se conseguirmos estabelecer uma ponte entre ele (plangjamento
estratégico situacional) e o Orcamento Participativo podemos avancar na
reflexdo da cidade como totalidade e na construgéo de novos valores, na
consolidagdo de um campo democrdtico-popular que possa alimentar o

sonho de construcdo de uma sociedade mais justa, igualitaria
(RODRIGUES, 2002, p.8).

No entanto, deve-se considerar também, na mudanca do OP para
Congresso da Cidade, o balanco feito nos quatro primeiros anos de governo, no qual
foram detectados os vicios e os limites do Orcamento Participativo, como o de pensar a
cidade de maneira fragmentada. Vale ressaltar que o Congresso da Cidade ndo descartou

0 OP, e sm o incorporou, dando um passo além dele.

E importante destacar que essas mudancas no cendrio da participacéo
popular em Belém ndo tém sido mérito somente da boa vontade politica do Poder
Municipal. Elas decorrem também do acumulo de lutas sociais travadas no cenario
urbano da cidade, uma vez que j4 havia alguma heranca anterior acumulada, da
experiéncia do Forum Metropolitano de Reforma Urbana (FMRU) e das lutas da
Comissdo dos Bairros de Belém (CBB) e Federacdo Metropolitana de Centros
comunitarios e Associacd de Moradores (FEMECAM) em torno do Plano Diretor

Municipal e daBaciado Uma.
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A consgtrucdo de um modelo alternativo de plangjamento estratégico, em
Belém embasou-se em questdes cujas solugdes ndo foram acancadas pelo OP: como
Belém poderia retomar o fio do desenvolvimento, perdido ha décadas? como e quais
seriam as aternativas para a cidade gerar meios no sentido de prover desenvolvimento
sustentavel, sem comprometer 0S compromissos sociais do governo? como equilibrar os
desafios do desenvolvimento com a promocdo da justica social, da sustentabilidade
ambiental, entre outras questdes? como elaborar uma agenda de desenvolvimento que

ndo fosse um mero plano tecnoburocrético, mas que estimulasse a participagéo social?

Partindo dessas questdes o0 governo municipal passou a elaborar, a partir
de 2000, esse novo modelo de plangjamento. De acordo com ele, o Congresso da Cidade
passaria a ser o instrumento através do qual o Poder Municipal, juntamente com os
cidaddos de Belém, elaboraria a agenda para o desenvolvimento da cidade
(RODRIGUES et dll., 2000). O lancamento publico do Congresso da Cidade aconteceu
no ano de 2001, quando este passou a substituir o Orcamento Participativo. De acordo

com o discurso do Poder Municipal:

(...) 0 Congresso da Cidade € mais um passo na consolidac&o de um Modelo
de gestdo, democrético, participativo e com controle social, onde os
cidaddos de Belém dizem a cidade que querem viver e construir. Assm, o
CONGRESSO DA CIDADE significa um processo socialmente construido e
articulado com a sociedade civil organizada e o cidaddo em geral, que
proporciona reflexdes criticas e propositivas que materializam o espaco de
planejamento Participativo, garantindo as acdes para as Politicas Publicas
Municipais (Prefeitura Municipal de Belém, 2002).
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PARTE IV

O CONGRESSO DA CIDADE: INVESTIGACAO EMPIRICA

CAPITULO VII — O Congresso da Cidade

7.1 — Diretrizes e congtituicdo do Congresso da Cidade:

O Programa de Governo, na segunda gestdo Edmilson Rodrigues (2001-
2004), visava ampliar os canais de participacdo, criando um espago no qual a sociedade
civil pudesse participar da construcdo do Plano de Governo. Para isso, seria preciso criar
uma nova forma de articulagdo entre as instancias administrativas e 0s espacos de

participacéo social.

A mudanca de Orcamento Participativo para Congresso da Cidade, a
partir de 2001, trouxe questfes que precisariam ser melhor trabalhadas pelo Poder
Municipal, entre as quais, as seguintes: 1) Como seria a nova estrutura de participacéo?
2) Quais seus espacos de sintese? 3) Quais 0s novos critérios de participacéo? 4) Como

se materializaria a co-participacdo dos cidaddos no plangamento das acdes do governo?

A metodologia de construcdo do Congresso da Cidade foi subsidiada
pelos resultados de uma pesquisa, feita em 1998 por designacéo do Prefeito e por um
Grupo de Trabalho (GT)®, cuja incumbéncia era articular o &mbito interno do governo
com a sociedade civil. Uma das primeiras medidas tomadas pelo GT foi a encomenda de
duas pesguisas qualitativas, em 1999. Uma, junto as liderancas dos mais diversos campos

sociais e a outra com a populacdo em geral. O objetivo destas pesguisas era conhecer a

9 A principio o GT foi formado apenas por técnicos da Prefeitura, dentre os quais a entdo Secretéria de
Plangiamento municipal era um dos componentes; mais tarde foram sendo incorporados membros da
sociedade civil.
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percepcao que 0s grupos sociais tinham sobre a cidade. A partir da identificacdo dos
campos de interesse socia dos setores envolvidos, assim como da definicdo de objetivos
estratégicos comuns e de resultados esperados, foi possivel a definicdo de um projeto de

desenvolvimento consensuado para Belém.

Definido que o Orcamento Participativo, assm como as demais esferas de
participacdo existentes, seriam partes constitutivas do Congresso da Cidade, a Prefeitura
de Belém deu inicio a construcdo da nova estrutura de participacdo no governo. No ano
de 2001, na segunda gestdo Edmilson Rodrigues (2001-2004), o Poder Municipa de
Belém apresentou uma nova proposta de plano de acdo governamental que se
materializou através do Congresso da Cidade. As intervencBes do governo municipal
passaram a ser orientadas através de 6 Diretrizes Estratégicas, denominadas de (1)
Desenvolvimento Urbanistico e Ambiental; (2) Desenvolvimento Humano por uma
Economia Solidaria; (3) Desenvolvimento Humano pela Inclusdo Socid; (4) Gestéo
Democrética e Qualidade Social do Servico Publico; (5) Desenvolvimento Humano por
uma Cidadania Cultural; (6) Direitos Humanos e Desenvolvimento e Gestdo do Poder

Legidativo.

A estrutura administrativa foi adequada ao novo modelo de plangjamento
municipal, de maneira que fosse possivel a articulagdo entre as instancias administrativas
e 0s espacos de participacdo social, descentralizando as decisdes e unificando a acdo
politica, a partir de um Unico projeto consensuado entre o Poder Municipal e a sociedade
civil. A descentralizacdo™ dos servicos deu-se a partir do deslocamento de funcdes da
Prefeitura para as Administracbes Regionais, correspondendo uma a cada Digtrito
Administrativo da cidade. 1sso permitiu dar ao nucleo central do governo, através de
suas Secretarias, condicdes para coordenar as ag0es que visavam superar 0S
desequilibrios socio-territoriais existentes na cidade. As Administragdes Regionais cabia

0 acompanhamento das a¢Oes especificas e a determinacdo de prioridades dentro de seu

4 «As vantagens da descentralizaco dos governos sdo evidentes. governantes mais préximos dos
governados; distribuicdo das fun¢Bes administrativas e de plangiamento, através de niveis intermediarios
de governo e de planificagdo; adaptacdo da acdo governamental &s condigBes especificas locais;
tratamento diversificado as diferentes regifes, de acordo com suas necessidades e potencialidades
caracteristicas’ (FERRRARI, 1979).
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territério, estando as mesmas, vinculadas a estrutura da Secretaria Municipal de
Plangjamento e Gestéo (SEGEP).

A unificagdo das acOes politicas deu-se através da articulagcdo entre os
Orgdos municipais e as instancias participativas (OP, Conselhos, movimentos sociais,
etc.) em torno das diretrizes estratégicas. Essa articulacéo resultou na elaboracdo do
Plano de Governo da segunda gestdo petista em Belém. Vale destacar que cada diretriz
estratégica se encontrava ligada a um grupo especifico de temas centrais e agregava um

conjunto de 6rgéos municipais, como se pode ver no QUADRO 02.

QUADRO 02 — Belém — Gestdo 2001-2004: Matriz demonstrativa da relacéo entre
diretrizes estratégicas, temas centrais e 0rgaos municipais.

DIRETRIZES TEMAS CENTRAIS ORGAOS MUNICIPAIS
ESTRATEGICAS ENVOLVIDOS
Desenvolvimento Transporte,  saneamento, | SEHAB, SEURB, SEGEP,
urbanistico e ambiental meio ambiente, Agenda 21 e | CODEM, BELEMTUR, AR's,

legislacio SESAN, FUNVERDE,
CTBEL, SECON, SEFIN,
CRC, COMUS
Desenvolvimento  humano | Economias formal e| SEGEP, FUNPAPA, SEMEC,
por uma economia solidaria | informal, turismo SESAN,  AR’s, FUMBEL,

SECON, CODEM, CRC,
CTBEL, SEURB, FUMBEL,
SESMA, SEFIN,
BELEMTUR, COMUS

Desenvolvimento humano | Salide, assisténcia sociadl, | SEFIN,  SEGEP,  SECON,

elainclusio socia educacdo, esporte elazer  |AR'S. SEMAJ,  FUNPAPA,
g P SEMEC, SESMA, CRC,
COMUS

Gestdo  democrdtica e|Servidor, controle social,|SEGEP, SEMAD, IPAMB,

qualidade social do servico | informacdo e assisténcia ao SEFUS'NVP':&)A SE@E;:EL SEX'QJ’
Ve . . s s S’
publico servidor

CRC
Desenvolvimento  humano | Cultura e comunicagéo SEGEP, SEMEC, AR,
por uma cidadania cultural SEMAJ, BELEMTUR,

SECON, FUMBEL, SEMAD,
COMUS, CRC, FUNVERDE,
FUNPAPA

Direitos humanos e|Grupos socials.  negros, | SEGEP, SEMAJ, SEMEC,
desenvolvimento e gestdo | mulheres, criancas, jovens, | FUNPAPA, SESMA CRC

do poder legidativo deficientes, indios, idosos e
homossexuais.

Fonte: SEGEP/PMB
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A coordenacéo do Congresso da Cidade no primeiro ano (2001) ficou a
cargo exclusivo da Secretaria Municipal de Plangjamento e Gestdo (SEGEP), tendo a
funcdo de organizar os espacos de participacdo e de acompanhar 0s debates e a
articulacdo entre o Poder Municipal e sociedade civil na elaboracdo e implementacéo do
orcamento e das politicas publicas locais. Cada Secretaria Municipal assumiu um tema
sob a coordenacdo da SEGEP. A partir de 2002, a coordenacéo do Congresso passou a
ser feita pela SEGEP em conjunto com as Administractes Regionais (AR’Ss) e o Nucleo

de Participacso e Controle Popular (NPCP)*.

O NPCP, atualmente, faz parte da estrutura da SEGEP, tendo substituido
a antiga Coordenacdo de Relagcdo com a Comunidade (CRC) a partir 2001. Essa
mudanca proporcionou, segundo o coordenador do NPCP, um ganho qualitativo no
processo de participacdo em Belém. A organizacdo da participacdo popular passou a ser
feita de acordo com a divisdo administrativa da Cidade (Distritos Administrativos),
ocasionando uma maior aproximacao entre o Governo Municipal e as Administragoes
Regionais. Vae lembrar que a CRC era ligada diretamente ao gabinete do Prefeito e

faziatodo o processo de coordenacdo do OP.

A chamada da sociedade civil para um novo espaco de participacdo
traduziu-se num desafio para o poder publico municipal, a medida em que a proposta
apresentava-se como um avanco na democratizacdo do poder em Belém. Além de
cartilhas, folders, informativos (Ver anexos) e exposicoes, foi preciso estabelecer, entre
0s participantes, a efetiva compreensdo sobre a importancia de uma discussdo mais
ampla, que fosse aém da discussdo do orcamento publico, a fim de: a) incorporar
diretrizes e agbes do Governo Municipal, que extrapolavam a dimensdo até entdo
localizada das intervencBes — como acontecia no OP —; b) atrair atores que hem sempre
se moviam por esse determinante (empresarios, sindicatos, ONG’'s, movimentos
culturais, etc.); e ¢) poder combinar as deliberactes no ambito da rua, do bairro e do

distrito com as politicas globais para a cidade. De acordo com RODRIGUES:

“2 Orgao criado pelo Governo Municipal, na segunda gestdo Edmilson Rodrigues 2001-2004,
responsvel pela organizagdo da participacdo popular no Congresso da Cidade, substituindo a
Coordenacdo de Relagdo com a Comunidade (CRC).
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Foram sendo adotados, assim, diversos recursos, tanto no interior do
governo, quanto em grupos sociais ndo governamentais, como reunifes
para identificar expectativas, féruns promovidos ou apoiados pelo governo,
como 0 orgamento participativo, conferéncias sobre as politicas publicas,
coléquios sobre temas especificos, audiéncias publicas, condominios
participativos — associagcdo entre governo e empresarios que lutam pela
valorizagcdo dos espacos onde concentram as suas atividades —, comités
ambientais formados por moradores de bairros ou ruas especificas e por
funcionarios dos 6rgdos municipais, que contribuem para a gestao
ambiental da cidade, inclusive nos locais de trabalho (RODRIGUES et all,
2002, p.46).

O organograma do Congresso da Cidade foi elaborado com base na
integracao das vérias esferas de participacdo existentes, grande parte das quais fruto do
acumulo dos quatro anos de OP, como: féruns, conferéncias politicas setoriais,
seminarios e conselhos setoriais. Outro fator importante, conforme depoimento da entdo
Secretaria de Plangjamento, foi o desafio de alcancar parcelas da sociedade civil que ndo
tinham representatividade significativa no OP — como negros, indios, homossexuais,
mulheres, idosos, deficientes e jovens —, ampliando, assim, as esferas participativas, aém
de contribuir para 0 combate as agdes e praticas governamentais que tratavam de forma

fragmentada e setorizada as necessidades do cidadao.

E certo que esta concepcdo de plangamento socialmente construida, na
préatica, ndo estd imune a conflitos, tentativas de manipulagdes e jogo de pressdes de
grupos econdmicos e politicos. Muito pelo contrério, a partir do momento em que se
reconhece o cidaddo como “plangjador legitimo” da sua cidade, é imprescindivel que se
reconheca também a cidade como o lugar das diversidades, onde residem os conflitos, as
mais distintas formas de apropriacéo do espaco e as disputas por interesses de classes.
Em suma, é preciso levar em conta a complexidade das cidades, suas dindmicas internas,
seus atores, suas relacbes com a area metropolitana e os demais entes da federacdo
(BAVA, 2001). Como sintetiza SOUZA (2002):

(...) intervencbes de plangjamento e mecanismos de gestdo, segjam
protagoni zados pelo Estado ou por agentes da sociedade civil, precisam ser
entendidos & luz de uma teia de relacfes em que a existéncia de conflitos de
interesse e de ganhadores e perdedores, dominantes e dominados, € um
ingrediente sempre presente. Como poderiam o plangjamento e a gestéo ser

“neutros’, em se tratando de uma sociedade marcada por desigualdades
estruturais? (SOUZA, 2002, p.83).
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O aprofundamento do debate sobre a tela de relagbes existentes no novo
processo de plangamento em Belém extrapola, contudo, os objetivos deste trabalho. No
momento, interessa-nos investigar aspectos concernentes a proposta e a estrutura do
Congresso da Cidade, novo modelo de plangiamento municipal, implementado pela
Prefeitura Municipal de Belém (PMB), no periodo de 2001 a 2004. De acordo com o
discurso do Prefeito, o Congresso da Cidade &

(...) Uma ingtancia deliberativa das diretrizes e metas do planejamento da
cidade, cabendo debater os grandes temas acerca do desenvolvimento da
cidade. Debatera também sobre obras estruturais e politicas publicas

fundamentais para a inversao de prioridades (RODRIGUES et all, 2002,
p.36).

O Congresso da Cidade de Belém, segundo a proposta do Governo
Municipal que o criou, constitui um processo de plangamento dos investimentos e das
diretrizes de desenvolvimento municipal, no qual as decisdes sdo tomadas em conjunto
pelo Governo e pela populagéo participante do processo, guiado por instrumentos como
o Orcamento Participativo, o Plano Plurianual®®, o Plano Diretor Urbano™, o LDO®, o
Orcamento Anua® e o Plano de Governo*’. A estrutura do Congresso da Cidade é
formada, basicamente, pela Secretaria Municipal de Plangamento e Gestédo (SEGEP),
pelas Administracdes Regionais, pelo Nucleo de Participacdo e Controle Popular
(NPCP) e pelo Conselho da Cidade.

3 O Plano Plurianual estabelece as diretrizes, objetivos e metas da Administragio para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada. O Plano
Plurianual tem vigéncia de quatro anos e deve ser elaborado em consonancia com o Plano Diretor
Urbano do Municipio.

4 0 PDU é o instrumento bésico da Politica de Desenvolvimento e expansdo urbana, para fazer cumprir
a funcdo social da cidade e da propriedade imobilidria de fins urbanos, conforme o artigo 182 da
Consgtituicdo Federal, e visa orientar e integrar a a¢do dos agentes publicos municipais, metropolitanos,
estaduais e federais e os privados na producdo, apropriacdo, consumo da cidade, com vistas a garantir o
bem estar individual e coletivo de seus habitantes.

> Compreende metas e prioridades da Administracio; despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orientacdo para elaboragdo do orcamento e ateragBes na Legidacdo Tributéria. A
constituicdo Federal enfatizano Art. 165, | ell e 1° e 2° 0 plangiamento a longo prazo com a introducdo
da LDO e do Plano Plurianual.

6 Estabelece, de forma regionalizada e setorizada, a programacio de gastos do Governo para cada ano
civil. Contém a discriminacdo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econémica-financeira
e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade.

4" O Plano de Governo Municipal consiste em um conjunto de politicas e diretrizes destinadas a atingir,
num horizonte de um mandato governamental, os objetivos do Programa de Governo apresentado no
periodo de candidatura partidaria (Lei n° 7721).
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De acordo com seu organograma (Ver figura 3), o Congresso da Cidade é
composto por dois setores. o do Executivo Municipal e o dos representantes da
sociedade civil (organizada ou ndo). Do primeiro setor fazem parte os seguintes 6rgaos
governamentais. a SEGEP, as Secretarias Municipais, as Administragdes Regionais e 0
NPCP; do segundo setor participam: o Conselho Digtrital, os setores organizados da
sociedade civil (sindicatos, ONG's, movimentos populares, empresariado, etc.) e os
setores auténomos da sociedade civil (donas-de-casa, estudantes, profissionais liberais,
trabalhadores assalariados, aposentados, etc.).

O Congresso da Cidade € o instrumento central do Governo Municipal de
Belém. Segundo a entdo Secretaria de Plangamento®®, o Congresso da Cidade é o
espaco no qua o Poder Municipal e a sociedade civil discutem e elaboram, juntos, o
Plano de Desenvolvimento da Cidade. De acordo com a Secretaria, as instancias de
deciso criadas dentro do Congresso possihilitaram a articulagdo entre as politicas

publicas e os interesses da sociedade civil.

7.2 — Critérios para a selecéo de demandas:

No primeiro ano de Congresso, em 2001, o Poder Municipa n&o
mobilizou a populagdo somente em torno da discussdo de demandas (infra-estrutura,
saneamento, habitagdo, etc.). Nesse periodo foram introduzidas reunides, oficinas,
Congressos Didtritais e Congressos Municipais, voltados para a discussdo das politicas
publicas, o que resultou no Plano da Cidade, um documento que estabeleceu as diretrizes
estratégicas para o plangjamento da cidade e serviu de base para 0 desenvolvimento das

politicas publicas municipais.

A partir de 2002, o Poder Municipal voltou a incluir na agenda do
governo a discussdo dos investimentos municipais com a populacéo, incorporando as
demandas populares no Plano Plurianua que foi enviado a Cémara dos Vereadores

naquele ano. Segundo o discurso do Poder Municipal (2002), o Plano Plurianua foi

48 Em entrevista concedida no dia 21/01/04.
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construido coletivamente, pela Prefeitura e pela sociedade civil, contemplando tanto as
demandas localizadas (drenagem, abastecimento de agua, pavimentacdo e iluminacéo),
guanto aquelas relativas a politica de desenvolvimento urbano (urbanizacéo, educacdo,

meio ambiente, salde, seguranca, lazer, cultura, transporte, economia e habitacdo).

O critério de selecdo de demandas populares por parte do Poder
Municipal sofreu algumas modificacdes, da primeira para a segunda gestéo petista em
Belém. Ao contrério do que acontecia ho OP, as demandas populares passaram a ser
consideradas todas prioritérias, nenhuma demanda popular foi mais descartada. Elas
passaram a ser incorporadas num plano de médio a longo prazo, sendo trabalhadas
hierarquicamente, segundo as prioridades. Em suma, existe prioridade no momento da

implementacéo das demandas populares, ndo mais no momento da votacao.

A definicdo de demandas no Congresso da Cidade segue os seguintes
critérios adotados pelo Poder Municipal:

1) cada participante pode escolher entre 0s seguintes temas especificos:
salde, educacdo, transporte, cultura, economia, revitalizacdo dos espacos publicos,
habitacio e saneamento®. Estas demandas, posteriormente, s3o agrupadas pela SEGEP

nos 6 eixos estratégicos do Governo, mencionados anteriormente (Ver p. 89);

2) o0 Poder Municipal também pode demandar obras para a cidade,

durante a primeira rodada dos Congressos Distritais e dos Congressos Municipais;

3) as obras estruturantes™ tém maior peso que as obras localizadas no

momento da implementacdo das demandas populares;

4) 0 nimero de demandas por Distrito Administrativo € proporciona ao

nimero da populacéo de cada Distrito;

5) a indicacdo do numero de demandas de cada Distrito que seréo

encaminhadas, serd definida de acordo com o nimero de participantes dos Congressos

“9 Nenhum tema escol hido pode ficar sem demandas.
% S50 consideradas obras estruturantes agquelas obras que extrapolam os limites da rua e do bairro,
favorecendo um nuimero maior de moradores.
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Digtritais, relacionados com o nimero de habitantes de cada Distrito, indicado no censo
do IBGE-2000, sendo:

QUADRO 03 — Belém: Percentual de demandas em relacdo a populacdo dos Distritos:

Percentual da populacéo dos N° de demandas a serem
Distritos no Congresso encaminhadas
Até 1,5% 10 demandas
De 1,5 % até 2% 15 demandas
De 2% até 2,5% 20 demandas
De 2,5% em diante 25 demandas

Fonte: SEGEP/PMB
Assm, 0 numero de demandas encaminhadas pelos Digtritos

Administrativos sera variavel.

QUADRO 04 — Belém: Populacéo residente por Distrito em 2000:

Distritos de Homens Mulheres Total %
Belém
DAGUA 166.985 182.550 349.535 27,29
DASAC 117.982 131.388 249.370 19,47
DABEN 115.218 122.085 237.303 18,53
DABEL 60.595 79.979 140.574 10,98
DAICO 65.265 67.885 133.150 10,40
DAENT 54.856 61.705 116.561 9,10
DAMOS 14.110 13.785 27.896 2,18
DAOUT 13.241 12.984 26.225 2,05
TOTAL 608.253 672.361 1.280.614 100,00

Fonte: SEGEP/PMB

De acordo com o quadro 4, os Distritos mais populosos de Belém sdo, em
ordem decrescente, 0 DAGUA, o DASAC e o DABEN, gue juntos somam 65% da
populacdo. Conforme o Grafico 1. De acordo com dados da SEGEP (2001), esses

mesmos Distritos foram os que apresentaram o maior nimero de participantes no
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Congresso da Cidade de 2001, sendo que a populacdo que mais participou foi a dos
Distritos do DABEN e DAGUA, com, respectivamente, 21% e 18%, seguido do
DAICO, com 13%; do DAMOS, com 12%; do DAENT, com 11%; do DAOUT, com
8% e do DABEL, com 7% (RODRIGUES et dl, 2002). Cabe destacar ainda que o
DAGUA, o DASAC e o DABEN sdo os Distritos que congregam os bairros mais

carentes e periféricos da cidade.

GRAFICO 01 — Congresso da Cidade 2001: participacio popular por Distrito
Administrativo:

DASAC
DABEN
DABEL
10% 21%

9
DAOU'I7 »
8%
DAEN AGUA
11% 18%

DAMOS DAICO
12% 13%

Fonte: SEGEP/PMB

7.3 — Género e faixa etaria dos participantes:

A maioria dos participantes do Congresso da Cidade, no ano de 2001,
tinha entre 22 e 50 anos, correspondendo a 50,3% do total dos participantes. Destes,
39% estavam na faixa etaria de 12 a 21 anos, 6,5% na faixa de 51 a 70 anos e 3,6% na
faixa acima de 70 anos, 3,6% dos participantes. Ou sgja, aproximadamente 90% dos

participantes tinha entre 12 e 50 anos de idade, como vemos no Grafico 2.

GRAFICO 02 — Congresso da Cidade 2001: faixa etéria dos participantes:

acimade
51a70 70
6,5% 3,6%

ﬁzz as0

50,3%

12a21
39%

Fonte: SEGEP/PMB
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Em relacdo ao género dos participantes, no ano de 2001 houve um
equilibrio na participacdo de homens e mulheres ao longo do processo do Congresso da
Cidade. As mulheres™ representavam 51% e os homens 49% do total de participantes,

como observa-se no Gréfico 3.

GRAFICO 03 — Congresso da Cidade 2001: participacio por género:

Homens
Mul her&‘ 49%
51%

Fonte: SEGEP/PMB

®1 Nas discussies teméticas Economia Solidaria, Cidadania e Cultura e Inclusdo Social, as mulheres
foram amaioria, num total de 72% dos participantes (RODRIGUES &t all, 2002).
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CAPITULO VIII —Instancias de participacéo e dindmica do Congresso da Cidade

O Congresso da Cidade tem diversas insténcias de discusséo e decisfo,
gue vao desde Plendrias Preparatdrias, passando pelos Pré-Congressos Distritais
Tematicos e Assembléias Setoriais, Congressos Municipais tematicos, até chegar ao
Congresso geral da Cidade onde as propostas sdo aprovadas. Este processo tem
possibilitado a participacéo da sociedade civil (organizada ou n&o) no plangamento das

acOes governamentais que incidem sobre a cidade de Belém.

8.1 — Instancias de participacdo:

As ingtancias de participacdo do Congresso da Cidade sdo organizadas e
se desenvolvem nos oitos Distritos Administrativos de Belém. De acordo com as

atribuicdes, as instancias de participacdo sdo organizadas da seguinte maneira:

1) Oficinas e reunifes preparatérias — Nessa instancia sdo introduzidos
temas especificos para debates, como arevisdo do Plano Diretor de Belém, o Estatuto da
Cidade, saneamento, salde, cultura e patrimdnio, habitacdo, financiamento da cidade,
entre outros. Os debates s8o feitos através de seminérios, conferéncias e assembléias,
organizados pelo Poder Municipal. Esse momento encerra-se com a apresentacdo de

demandas populares por Distritos.

2) Congressos Distritais — S&o instancias nas quais ocorre o
aprofundamento da discussdo sobre as politicas de Governo e as demandas para 0s
Distritos. Nessa etapa sdo introduzidas, pela Prefeitura, discussdes teméticas (cidadania
cultural, urbanismo e meio ambiente, economia solidéria, gestdo democrética, inclusdo
social) e setoriais (negros, mulheres, criancgas, jovens, idosos, homossexuais, deficientes
e indios). A discussdo setorial, segundo a Secretaria de Plangjamento, visa alcancar

aquela parcela da populacéo que geralmente tem pouca representatividade no Congresso
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da Cidade. Esse momento encerra-se com a apresentacdo de propostas e diretrizes por
Distrito.

3) Congressos Municipais Teméaticos — sdo instancias de aprofundamento
do debate de diretrizes e propostas oriundas dos Congressos Distritais. As discussoes
nos Congressos Municipais representam a ampliacdo das discussdes desenvolvidas nas
plenarias dos Congressos Distritais, sendo que sdo apresentadas propostas para a cidade

sob o ponto de vista das teméticas e dos setores.

4) Congresso da Cidade — E a instancia méxima de participacdo, sendo o
momento no qual acontece o aprofundamento dos temas discutidos ao longo do ano (nas
oficinas e reunides preparatorias, nos Congressos Distritais e Congressos Municipais) e a

tomada de decisdo relativa a politica de desenvolvimento e investimento municipal.

8.2 — Como funciona o Congresso da Cidade:

A dinémica do Congresso da Cidade de Belém acontece, basicamente, em

quatro momentos:

1) Primeiro, a participacdo da populacdo é organizada dentro dos oito
Distritos Administrativos de Belém (DABEL, DASAC, DAICO, DAOUT, DAMOS,
DABEN, DAGUA e DAENT). No més de abril a Prefeitura promove oficinas e reunides
preparatdrias nos Distritos, quando introduz debates que extrapolam os limites das ruas e
dos bairros, levando a discusséo para o ambito da cidade. Este € um dos momentos mais

importantes do processo, porque faz com que o cidaddo amplie o olhar sobre a cidade.

2) Depois de discutidas e apresentadas as demandas populares por
Distritos, sdo redlizados, de maio a julho, os Congressos Distritais, nos quais S&o
aprofundadas as discussdes vindas das oficinas e reunides preparatorias, e feitas as
escolhas dos conselheiros digtritais, eleitos por voto direto dos participantes dos

Congressos Didtritais, podendo se candidatar qualquer cidaddo participante. O nimero



101

de consalheiros distritais € definido de acordo com 0 nimero de moradores dos Distritos
Administrativos de Belém’?, como podemos observar no Quadro 5.

QUADRO 05 - Belém: Relacdo entre numero de habitantes por Distrito e nimero de

Conselheiros Digtritais:
Distritosde Belém | N° de habitantes por Distrito | N° de Conselheiros
por Distrito
DABEL 140.574 9 consdlheiros
DABEN 237.303 13 consdlheiros
DAENT 116.561 9 consdlheiros
DAGUA 349.535 17 conselheiros
DAICO 133.150 9 consdlheiros
DAMOS 27.896 7 consdlheiros
DAOUT 26.225 7 consdlheiros
DASAC 249.370 13 consdlheiros
TOTAL 1.280.614 84 conselheiros

Fonte: SEGEP/PMB — IBGE/Censo 2000

Cada um dos Distritos Administrativos elege um Conselho Distrital, como
veremos mais adiante, compostos pelos conselheiros eleitos e coordenados pelos

Administradores Regionais que representam o Governo Municipal.

3) Apds o processo de discussdo ocorrido nos Distritos e a eleicdo dos
conselheiros distritais, o Poder Municipal promove os Congressos Municipais, de agosto
a setembro, que tém o papel de aprofundar o debate distrital ao nivel de cidade,

sistematizando as propostas oriundas dos Distritos e encaminhando-as para 0s 0rgaos

°2 Qs critérios utilizados pela Prefeitura Municipal de Belém para a definicio do nimero de
Consglheiros Didtritais foi 0 seguinte:

até 50 mil habitantes— 7 conselheiros;

de 50 até 150 mil habitantes— 9 conselheiros;

de 150 até 250 mil habitantes — 13 consdheiros;

acima de 250 mil habitantes— 17 conselheiros.
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municipais reponsavels, para parecer técnico e, em seguida, para o Congresso da Cidade.
Neste momento sdo eleitos os conselheiros teméticos e setoriais, de forma direta pelos

participantes dos Congressos Municipais.

4) O momento final do processo do Congresso acontece no més de
outubro, quando séo decididas as diretrizes de desenvolvimento urbano, as obras fisicas
a serem implementadas e o Plano de Investimento Municipal, encaminhados, logo em
seguida, para a apreciacdo e deliberacdo do Conselho da Cidade. No caso do Plano de
Investimento Municipal, depois de aprovado pelo Conselho da Cidade, a proposta €
enviada pelo Executivo para a Camara Municipal de Vereadores. Os Vereadores
discutem e negociam com o Executivo e com o Conselho da Cidade, apresentando

emendas e sugestdes, até um acordo final.
8.2.1 — O Conselho Distrital:

O Conselho Distrital € um férum de participacdo de cardter consultivo e
deliberativo acerca das discussdes sobre o funcionamento do plangamento da cidade no
ambito do Distrito, sendo composto por representantes da populacéo de cada distrito e
coordenado pelo Administrador Regional. O nimero de conselheiros, conforme vimos

acima, segue critérios estabelecidos pelo Governo Municipal.

O Conseglho Distrital tem mandato de 02 anos, sendo permitida uma
reeleicdo. Os membros do Conselho ndo sdo remunerados e os trés conselheiros mais

votados em cada Distrito passam a fazer parte do Conselho da Cidade.
Ao Conselho Distrital cabe:

1) propor, deliberar e coordenar, junto com a Prefeitura e através das
AdministracGes Regionais a viabilizacdo das diretrizes e propostas oriundas do

Congresso da Cidade;

2) participar do processo de elaboracdo do orcamento publico,

acompanhando e opinando junto ao Conselho da Cidade;

3) contribuir para afiscalizacéo e controle do servi¢o publico no Distrito;
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4) coordenar junto com a Administracdo Regional os Congressos

Distritais e as demais atividades do Congresso da Cidade,

5) convocar reunibes e plenarias com liderancas, organizacOes,
coordenadores de projetos, programas e secretarias de governo ou qualgquer outro

agente gque preste servicos no ambito do Distrito para debater temas de interesse da

populagéo;

6) discutir a proposta de Plano Plurianual, de LDO e de Orcamento

Anual a ser enviada a Camara Municipal;

7) coordenar o trabalho de detalhamento técnico das demandas do
Distrito;

8) elaborar propostas e projetos que sirvam de referéncia para o debate no

ambito do Distrito ou possam ser apreciados pelo Conselho da Cidade.

8.2.2 — O Conselho da Cidade:

O Conselho da Cidade é a instdncia méxima de decisdo dentro do
Congresso da Cidade, tendo carater consultivo, deliberativo sobre o plangiamento do
municipio. Tem por finaidade propor, deliberar e coordenar, junto com o Poder
Municipal, a viabilizacdo das diretrizes e propostas oriundas do Congresso da Cidade,

participando, ainda, do processo de elaboracdo do Orcamento Anual.

O Conselho da Cidade de Belém possui um regimento interno elaborado
pelo proprio Conselho. Seu mandato € de 02 anos, sendo permitida apenas uma
reeleicdn. Os membros do Conselho ndo sdo remunerados, existindo apenas uma ajuda
de custo (transporte e refeicdn). As Secretarias e Orgdos municipais devem repassar
boletins informativos de suas agbes para 0os Conselheiros, que, por sua vez, devem

repassa-los para a populacéo.
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O Poder Municipal de Belém promoveu um curso de capacitacdo para 0s
conselheiros da cidade (gestdo 2002-2003), com duracdo de dois meses. As aulas foram
ministradas na Universidade da Amazénia (UNAMA). O objetivo foi contribuir para a
formacéo socio-politica dos Conselheiros, que puderam debater temas como politica

publica, orcamento, finangas, politica social, legislacdo, gestéo e plangamento.

O Poder Municipal repassa ao Conselho da Cidade, através da Secretaria
Municipal de Plangjamento e Gest&o, todas as informacdes relativas ao plangamento e
orcamento municipal. A coordenacdo do Conselho é feita por 12 pessoas do proprio
Conselho, sendo 3 representantes do Poder Municipal; 3 representantes dos Distritos
Administrativos, 3 representantes de eixos teméticos ou setores e 3 representantes de

entidades, indicados entre eles.

O Conselho da Cidade é uma instancia relativamente auténoma em
relacdo ao Poder Municipal. Sua criagdo, segundo documentos oficiais consultados, se
inscreve numa estratégia de governo que pretende ampliar a participagdo popular no
plangjamento e gestdo municipais. Dessa forma, a nova estrutura do plangamento
municipal em Belém foi desenhada, possibilitando a participacdo da sociedade civil na
elaboracdo e na decisdo de politicas publicas para a cidade. O Conselho opera hum
sentido de mdo dupla, de um lado, expressando os interesses da populacdo para o
executivo e, do outro, debatendo com a populacéo acerca das propostas e resultados da
acdo administrativa. Esta din@mica de relacéo entre a sociedade civil e o Poder Municipal
€ parte de um processo para a construcao de uma nova cultura politica do plangjamento

no Brasil.
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CAPITULO IX — O Conselho da Cidade e o perfil dos conselheiros

Antes de apresentar a andlise dos dados empiricos relativos aos
Conselheiros, é importante deixar claro que o objetivo principal foi tracar o perfil basico
dos componentes do Conselho da Cidade, investigando seus pontos de vista a respeito
da experiéncia de participacdo no processo do Congresso da Cidade e, ainda, tentando

apreender a autonomia do conselho em relacdo ao sistema de plangjamento municipal.

Cabe destacar, também, que se reconhece a importancia do quadro
técnico em um sistema de plangjamento, assim como a da participacdo da sociedade civil.
Contudo, aforma e a justificativa de participacdo do primeiro sempre girou em torno de
critérios técnicos, como ocorre também no Congresso da Cidade. Ja a inclusdo da
sociedade civil no processo de plangjamento é que se apresenta como novidade, avanco e
ruptura com as praticas do passado, justificando, portanto, a importancia dada ao
Conselho da Cidade. 1sso ndo implica dizer que o quadro técnico seja menos importante,

apenas nao € objetivo desta pesquisa estudé-lo.

9.1 — Composicéo do Conselho:

O Conselho da Cidade de Belém que investigamos foi eleito para gestéo
2002-2003. Ele é composto por 49 membros. Destes, 3 membros pertencem ao Governo
Municipal, representado pelo Prefeito Municipal de Belém e mais dois representantes do
poder executivo indicados pelo Prefeito. Os Conselhos Digtritais sdo representados por
24 membros, escolhidos entre os trés conselheiros mais votados em cada Distrito
Administrativo. As assembléias Setoriais tém 8 membros, eleitos por voto direto nos
Congressos Municipais, representantes da juventude, negros, mulheres, idosos,
homossexuais, deficientes fisicos, indios e evangélicos. Os Eixos Teméticos séo
representados por 5 membros (inclusdo social, economia solidaria, urbanistico e
ambiental, gestdo democrética e cidadania cultural), também eleitos por voto direto nos
Congressos Municipais, as entidades da sociedade civil (CBB, FEMECCAM, CUT,
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Forca Sindical, Associacdo Brasileira das Organizagdes Nao Governamentais (ABONG),
Federacdo das Indlstrias do estado do Para (FIEPA), Associacdo Comercial do Parg,
Conselheiro do Forum dos Servidores e Sindicato das Empresas de turismo do Para
(SINDITUR) ) estéo representadas por 9 membros, indicados pelas mesmas através de
assembléias especificas para este fim. Para cada conselheiro eleito existe um suplente que

passa a assumir seu cargo em caso de impossibilidade do titular.

A composicdo do Conselho busca superar a participacdo segmentada por
categorias profissionais, na qual 0 conhecimento técnico e a renda social pesam no
momento de decisdo, deixando as grandes decisdes nas maos de alguns, enquanto a
grande maioria decide somente sobre um percentua do orcamento, que incidira em
propostas localizadas. Por isso, a proposta do Conselho da Cidade de Belém € a de atuar
no plangamento municipal, superando a discussdo somente do Orcamento Anual, aém

de trazer para o cenario politico uma ampla representacéo dos setores da sociedade civil.

9.2 — Atribuic¢bes do Conselho:

Atuamente, o Conselho da Cidade constitui a maior instancia de poder
dentro da estrutura administrativa do governo municipal. Segundo documentos oficiais
analisados (SEGEP, 2001), ao Conselho da Cidade compete:

» deliberar sobre a proposta de Plano Plurianual do Governo a ser enviada a Camara

de Vereadores no primeiro ano de cada mandato do Governo Municipal;

* deliberar sobre a proposta de Governo para a LDO a ser enviada a Camara de
Vereadores,

» deliberar sobre a proposta de Orcamento Anual a ser enviada a Camara Municipal;

» deliberar sobre aspectos totais ou parciais da politica tributaria e da arrecadacdo do

poder publico municipal;



107

* deliberar sobre o conjunto de obras e atividades constantes do plangamento de
Governo e Orcamento Anua apresentados pelo executivo, em conformidade com o
processo de discussdo do Congresso da Cidade;

e acompanhar a execucdo orcamentéria anual e fiscalizar o cumprimento do Plano de
Investimento, opinando sobre eventuais incrementos, cortes nos investimentos ou
ateracdes do plangjamento;

» deliberar sobre a aplicacdo de recursos,

» deliberar sobre os investimentos que o Executivo entenda como necess&rios para a
cidade, inclusive sobre remanejamento de recursos,

* receber, em tempo hébil, das Secretarias e Orgaos do Governo todos os documentos
imprescindiveis a formacdo de opinido dos (as) Conselheiros (as) relativa ao
orcamento publico e plano de governo, especialmente agqueles sobre as questdes
técnicas e complexas,

» deliberar sobre a metodologia adequada para proceder ao estudo do Orcamento, ao
levantamento das prioridades da comunidade, bem como ao estudo dos critérios
técnicos e gerais para avaiacdo e hierarquizacdo das demandas das Assembléias
Micro-Regionais;

» redlizar reunides para debater, quando necessario, temas conjunturais que afetem a

populacdo de Belém,

e garantir aimplementacdo das diretrizes aprovadas no Congresso da Cidade.

As diretrizes, as demandas e o Plano de Investimento Municipal, para
serem aprovados, necessitam de maioria simples dos votos dos conselheiros da cidade
com direito a voto. A maioria dos conselheiros da cidade tém direito a voto, com
excecdo dos representantes do Poder Municipal, que s6 tém direito a voz dentro do

Conselho. A seguir vegjamos a investigacéo empirica sobre o Conselho da Cidade.
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9.3 — O perfil dos conselheiros:

O Conselho da Cidade é composto por 49 membros. A pesguisa empirica
sobre os integrantes do Conselho da Cidade refere-se, contudo, apenas a 36
conselheiros, representantes da sociedade civil. Dos demais, 2 forma excluidos por serem
representantes do Poder Municipal, além de ndo ter sido possivel obter informactes
sobre 11 conselheiros™.

9.3.1 — Categorias de representantes:

Conforme mostra o Quadro 6, do total de conselheiros que investigamos,
55,5 % sdo conselheiros distritais e representam os oito Distritos Administrativos de
Belém (DAOUT, DAGUA, DABEN, DAICO, DABEL, DAMOS, DAENT e DASAC),
numa meédia de 2,5 conselheiros por Distrito; 19,4 % representam diferentes setores da
sociedade civil (negros, mulheres, idosos, e€tc.); 16,7% representam entidades
organizadas da sociedade civil (ong’s, sindicatos, movimentos, etc.) e 8,3% sdo
representantes dos eixos-temdticos. Isso mostra uma diversificada representacéo de
atores sociais no Conselho da Cidade. O maior nimero de conselheiros distritais deve-se
a0 fato de a participacdo popular em Belém ser organizada por meio dos Distritos

Administrativos.

QUADRO 06 — Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): conselheiros segundo
categorias:

Categorias de conselheiros| N° %
Conselheiros distritais| 20 55,6
Conselheiros setoriais| 7 19,4

Conselheiros de entidades civis| 6 16,7
Conselheiros temédticos| 3 8,3
Tota | 36 100,0

*3 Estes al egaram falta de tempo.
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No que tange a filiacdo dos conselheiros a entidades sociais, 97,2% sao
vinculados a alguma associacdo, sindicato, ong, associacdo de moradores, movimento,
etc., ao passo que somente 2,8% ndo tem vinculo com nenhuma entidade civil. A maioria
dos conselheiros investigados disse ter acumulo de outras experiéncias participativas,
inclusive como participantes do OP. Entre os que tém vinculo com entidades, a maioria é
vinculada aos movimentos populares, com 30,6%, seguida das vinculagfes a associagoes
comunitarias (de bairros, de mulheres, de empresarios, etc.), com 19,4% e aos
sindicatos, com 13,9%.

QUADRO 07 — Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): filiacéo dos conselheiros a
entidades sociais:
Filiacdo a entidades| N° %

Movimento popular | 11 30,6
7 19,4
5 13,9
4 11,1
Conselho| 3 8,3
3
2
1

Associacdo comunitaria
Sindicato

Centro comunitario

Ong 83

5,6

Nao éfiliado 2,8
Tota | 36 100,0

Grupo

9.3.2 — Conselheiros por género:

Do universo de 36 conselheiros pesquisados, identificou-se que 66,7%
s80 do sexo masculino e 33,3% do sexo feminino, como mostra o Quadro 8. Os homens
representam a maioria na categoria dos conselheiros digtritais, ao passo que as mulheres
representam a maioria na categoria dos conselheiros de entidade civil. A participacéo das
mulheres no Congresso da Cidade se da mais por meio de setores organizados da
sociedade civil (RODRIGUES et all, 2002).

QUADRO 08 — Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): conselheiros de acordo com
0 género:
Género| N° %

Masculino| 24 66,7
Feminino| 12 33,3
Total| 36 100,0
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9.3.3 — Didtribuicéo etaria:

Quanto aidade dos conselheiros, o maior grupo, 41,7%, é, como mostra
0 Quadro 9, afaixa etéria entre 46 e 60 anos; 0 segundo maior grupo, 27,8%, esta entre
31 e 45 anos, enquanto que 16,7% dos Conselheiros estdo acima de 60 anos. Entre os

jovens, de 16 a 30 anos, esta a menor parcela de conselheiros, 13,9%.

QUADRO 09 — Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): faixa etéria dos conselheiros:
Faixaetaria| N° %
16a30| 5 13,9
3la45| 10 27,8
46a60| 15 41,7
Acimade60| 6 16,7
Total| 36 100,0

9.3.4 — Nivel de escolaridade:

No gue tange a escolaridade, segundo o0 Quadro 10, chama a atencéo o
fato de todos terem freqUentado o ensino formal: 16,7% tém o 1° grau incompleto,
enquanto 5,6% tém o 1° grau completo. Quanto a0 2° grau, 8,3% tém o grau
incompleto, enquanto 38,9% tém o 2° grau completo. No 3° grau, 5,6% tém o grau

incompleto e 25% tém o 3° grau completo.

Enquanto no nivel do ensino basico predominam os que ndo completaram
0s estudos, no ensno médio e no ensino superior ocorre o0 contrério, ja que ai
predominam os que tém estudo completo: 38,9% no ensino médio e 25% no ensino
superior. 1sso nos da um perfil de conselheiros com elevado grau de escolaridade. Se
considerarmos 0s 5,6% dos que ndo haviam completado o 3° grau temos que quase 70%
dos conselheiros, ou sgja, 25 dos 36, tém o0 ensno médio completo. Em suma, o
Conselho da Cidade, insténcia de maior poder de decisdo dentro do Congresso da

Cidade, é constituido por atores sociais com elevado grau de escolaridade.
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QUADRO 10 — Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): nivel de escolaridade dos
conselheiros:

Nivel de escolaridade| N° %
1 grau incompleto| 6 16,7

1 grau completo| 2 5,6

2 grau incompleto| 3 8,3
2 grau completo| 14 38,9

3 grauincompleto| 2 5,6

3 grau completo| 9 25,0
Tota | 36 100,0

9.3.5 — Ocupacéo:

A partir deste ponto, seréo enfocadas as caracteristicas sdcio-econbémicas,
com relagdo as quais observou-se que, quanto a ocupacdo, aparentemente predominam
aquelas de setores da pequena classe média — professores, funcionarios publicos,
funcionarios de industrias e vendedores de comércio. A maioria dos conselheiros, 86%,
pertence a Populacdo Economicamente Ativa (PEA), a0 passo que 14% encontram-se
fora dela, sendo 5,6% de donas-de-casa, 2,8% de estudantes e 5,6% de aposentados. Na
PEA, o maior contingente € o de professores com 22%, seguido de funcionarios
publicos, 19,4%, que juntos representam 41,6% dos conselheiros investigados, vindo a
seguir os prestadores de servigos, com 13,9% e os vendedores de comércio, com 11,1%,
como mostra o Quadro 11.

QUADRO 11 — Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): tipo de ocupacdo dos

conselheiros:

Tipo de ocupacdo| N° %
Professor| 8 22,2
Funcionério publico| 7 19,4
Prestador de servico| 5 13,9
Vendedor de comércio| 4 111
Funcionério deindustria| 3 8,3
Profissiond liberal | 3 8,3
Dona-de-casa| 2 5,6
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Aposentado| 2 5,6

Estudante| 1 2,8

Empresario| 1 2,8
Tota | 36 100,0

Comparando o nivel de escolaridade (Quadro 10) com o tipo de ocupacéo
dos conselheiros (Quadro 11), nota-se uma complementaridade entre educacéo e
ocupacado: o alto grau de escolaridade dos conselheiros investigados reflete-se na posicéo
social dos mesmos no mercado de trabalho. A maioria dos conselheiros da cidade

parecem ocupar cargos com ato grau de qualificagéo.

9.3.6 — Renda familiar:

Quanto a renda familiar, conforme Quadro 12, a maior parte é a dos
conselheiros que tém renda acima de 3 sal&rios minimos. 33,3% estdo entre 3 a 6 salérios
minimos e 25% acima de 6 salérios, 0 que soma um total de 58,3% dos 36 conselheiros.
Mas a faixa que sozinha tem o maior percentua € a dos que tém renda familiar de 1 a 3
sal&rios minimos, 36,1%. Apenas 5,6% dos conselheiros tém renda abaixo de 1 saério
minimo. Esse resultado parece ser a consequiéncia do alto grau de escolaridade e de uma
razoavel posicdo ocupada no mercado de trabalho pela maioria dos conselheiros

investigados, como vimos acima.

QUADRO 12 — Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): renda familiar dos
conselheiros:

Renda familiar | N° %

Menosde 1 salé&rio| 2 5,6
Dela3sdéarios| 13 36,1
De3 a6 sdéarios| 12 33,3
Acimade 6 sal&rios| 9 25,0
Tota | 36 100,0
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CAPITULO X —Avaliag&o dos conselheiros sobre o Conselho da Cidade e a
participacdo do Poder Municipal

Este item apresenta informacdes referentes a atuacdo e participacdo dos
conselheiros no processo do Congresso da Cidade. O objetivo destas informagdes foi o
de avaliar a participacdo e a autonomia dos conselheiros representantes da sociedade

civil frente ao plangjamento municipal.

10.1 — Motivos da participacao:

Os conselheiros foram questionados sobre os motivos que os levaram a
participar do Conselho da Cidade. Do universo pesguisado, como se pode ver no
Quadro 13, 86,1% afirmou como razdo principal o interesse em reivindicar melhorias
para a cidade; 8,3% disseram querer melhorias para 0 seu bairro e 5,6% foram movidos
pela intencdo de buscar melhorias para a sua categoria. Esse resultado mostra que a
maioria dos conselheiros investigados tém a cidade como perspectiva de atuacéo,

independente do grupo que representa dentro do Conselho.

QUADRO 13 - Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): motivos da participacéo no
Conselho da Cidade:

Motivos da participacdo no| N° %
Conselho

Melhorias paraacidade| 31 86,1
Melhoriasno Bairro| 3 8,3
Melhorias na categoria| 2 5,6
Tota | 36 100,0

10.2 — Tipos de Participacao:
10.2.1 — Participacdo ao longo do processo:

Quanto ao tipo de participacdo, observou-se que 86,1% dos conselheiros
participaram de todo o processo do Congresso da Cidade, enquanto que 5,6%

declararam ter acompanhado somente as discussdes municipais ou distritais e 2,8%
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participara apenas das oficinas preparatérias, como se pode ver no Quadro 14. Isso
parece indicar que predomina um tipo de participacdo integral e, portanto, mais intenso,

da grande maioria dos conselheiros, acompanhando as diversas instancias de decisfo.

QUADRO 14 — Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): participagdo no processo do
Congresso da Cidade:

Participacéo no Congresso da| N° %
Cidade

Todas asinstancias| 31 86,1
Digtrital | 2 5,6
Municipal | 2 5,6
Oficinas| 1 2,8

Total| 36 100,0

10.2.2 — Participacdo dentro do Conselho da Cidade:
No que diz respeito ao tipo de participacdo dentro do Conselho da

Cidade, 100% dos conselheiros ouvidos afirmou participar espontaneamente das suas
discussdes, sem terem que ser solicitados para tal. Esse fato pode ser associado a
experiéncia dos conselheiros ao longo do processos participativos, ja que, como vimos
no Quadro 7, a maioria dos conselheiros tém vinculos com aguma entidade de
participacdo. Nesse contexto, foi questionado ainda quem influencia ou orienta o voto
nos momentos de decisdo dentro do Conselho da Cidade, como mostra o Quadro 15, a
maioria, 86,1%, disse seguir a orientacdo do seu grupo de filiagdo; ao passo que 11,1%
argumentou orientar-se por conta propria, tendo s0 2,8% dito seguir a orientacdo de

outros conselheiros.

QUADRO 15 - Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): orientacdo na tomada de
decisdo:

Orientacdo natomada de decisdo| N° %

Segue orientacdo do grupo| 31 86,1

Orienta-se por conta propria| 4 11,1

Segue orientacdo de outros| 1 2,8
conselheiros

Total| 36 100,0
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Quanto a negociacdes durante o processo de decisdo, a maior parte dos
conselheiros (91,7%) investigados admitiu haver negociacdes entre os membros do
Conselho, contra um pequeno percentual (5,6%) que respondeu raramente existir

negociacdo, ou ndo saber (2,8%), como se apresenta no Quadro 16.

QUADRO 16 — Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): negociacdo entre 0s
conselheiros:

Negociacdo entre os conselheiros| N° %
Sim| 33 91,7
Raramente| 2 5,6
Néo sabe| 1 2,8
Total| 36 100,0

Contudo, nos momentos de votacdo, 30 dos 36 conselheiros investigados,
83,3% disseram votar de acordo com a maioria, seguidos de 11,1%, que admitiram votar
de acordo com interesses do seu grupo e de 5,8% que argumentaram votar em termos
com amaioria, isto é, dependendo da importéncia e abrangéncia do projeto (Ver quadro

17).

QUADRO 17 — Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): votacéo consensuada:
Votacdo consensuada| N° %
Sim| 30 83,3
Néo| 4 11,1
Emtermos| 2 5,6
Total| 36 100,0

10.3 — Avaliacéo dos conselheiros sobre 0 Conselho da Cidade:
10.3.1 — Importancia da participacao:

Questionados sobre o grau de importancia da participacdo dos
conselheiros no processo de plangjamento municipal, a grande maioria (94,4%) afirmou

consideré-las como sendo muito importante, tendo somente uma pegquena parcela (5,6%)
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dito julgélas importante (Ver quadro 18). Entre os conselheiros que julgam que
participar do Plano de Governo é muito importante, destacam-se, entre as justificativas
apresentadas, as seguintes: decidir sobre as politicas publicas em conjunto com o Poder
Municipal; troca de idéias e experiéncias entre Prefeitura e comunidade; e a maior e

melhor possibilidade de resolver os problemas do dia-a-dia do cidad&o.

QUADRO 18 — Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): participacdo no planegjamento
municipal:

Participacéo no plangamento| N° %
municipal

Muito importante| 34 94,4

Importante| 2 5,6
Total | 36 100,0

10.3.2 — Conhecimento sobre os problemas das cidades:

Outro aspecto que deve ser ressaltado esta relacionado ao conhecimento
dos problemas da cidade como um todo. Dos conselheiros entrevistado, 100%
consideram importante discutir problemas relacionados ao conjunto da cidade. Procurou-
se saber, também, se os Conselheiros achavam que tinham conhecimento sobre esses
problemas gerais da cidade. Mais da metade deles (61,1%) disseram que sim; 30,6%
responderam mais ou menos e apenas 8,3% responderam gque ndo, conforme pode ser

visto no Quadro 19.

QUADRO 19 — Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): conhecimento dos problemas
gerais da cidade:

Conhecimento dos problemas| N° %
gerais da cidade

Sim| 22 61,1

Maisou menos| 11 30,6
Nao| 3 8,3

Total| 36 100,0
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10.3.3 — Conhecimento sobre plangjamento:
Questionados sobre o entendimento acerca do plangamento, a maioria,

88,9%, dos conselheiros, ou sgja, 0 equivalente a 32 dos 36 conselheiros investigados,
afirmou saber o que é plangamento; enquanto 11,1% admitiu saber mais ou menos,
como se mostra no Quadro 20.

QUADRO 20 — Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): conhecimento sobre

planejamento:
Conhecimento sobre| N° %
plangjamento
Sm| 32 88,9
Maisou menos| 4 11,1
Total| 36 100,0

10.3.4 — Tipos de reivindicacao:

Com relagdo as reivindicacfes, observou-se que 0 servico urbano mais
solicitado pelos conselheiros consultados foi 0 de saneamento™, com 69,4% das
demandas, seguido servicos de salide e meio ambiente, com 8,3% cada um. As demandas
por educacéo e lazer representariam 5,6% cada uma, e por transporte, 2,8%. Todas
ficaram bem distantes da primeira, como se pode ver no Quadro 21. Cabe ressaltar que
as reivindicacdes dos conselheiros seguem as demandas populares selecionadas ao longo

do Congresso da Cidade.

QUADRO 21 — Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): servigcos mais solicitados:

Servigos mais solicitados| N° %
Saneamento| 25 69,4

Saude| 3 8,3

Meio ambiente| 3 8,3

Educacdo| 2 5,6

Lazer ecultura| 2 5,6

Transporte| 1 2,8
Total| 36 100,0

> A discussdo do saneamento, dentro do Congresso da Cidade, engloba problemas relacionados a
drenagem, pavimentagdo, esgotamento sanitério e abastecimento de agua.
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Abaixo, no Quadro 22, apresenta-se 0s investimentos do governo
municipal de Belém, no periodo de 2001-2003. Nota-se um crescimento significativo dos
investimentos na area de saneamento e salde, pertencentes aos eixos estratégicos
Desenvolvimento Urbanistico e Ambiental e Desenvolvimento Humano pela Incluséo
Social, respectivamente. Esses investimentos passaram de 17,9% do total do orcamento
publico em 2001, para 53,9% em 2003, parecendo refletir a solicitacdo das demandas

populares junto ao Poder Municipal.

QUADRO 22 — Belém: os investimentos do Poder Municipal em % sobre
o total do orcamento publico (2001-2003):

Areas de Ano
investimentos 2001 2002 2003
Saude e saneamento 17,9% 50,3% 53,9%
Educacdo e cultura 33,1% 28,1% 28,3%
Habitacéo e 11,7% 16,8% 14,6%
urbanismo

Seguranca Publica 2,2% 2,5% 2,6%
Outros 35,1% 2,3% 0,4%

Tota 100% 100% 100%

FONTE: SEGEP/PMB
10.4 — Avaliacéo dos conselheiros sobre 0 Poder Municipal:

10.4.1 — Avadliacéo do papel do Poder Municipal:

Este item avalia o julgamento dos conselheiros sobre a atuacéo do Poder
Municipal na conducdo do Congresso da Cidade. O objetivo foi investigar se, na
avaliacdo dos conselheiros o Governo Municipal estava criando condi¢bes necessarias

para o funcionamento e desenvolvimento pleno do Conselho da Cidade.

Dentro do universo de conselheiros analisados, 100% afirmaram ter
autonomia para decidirem, junto com o Poder Municipal, as diretrizes de
desenvolvimento para a cidade de Belém e 88,9% dos conselheiros atribuiram como
sendo responsabilidades de todos (Poder Municipal e sociedade civil) a busca de
solucdes para os problemas urbanos — dados empiricos retirados da tabulacdo dos

guestionérios.



119

Quanto a avaiacd que os conselheiros fazem da organizacdo do
Congresso da Cidade por parte do Poder Municipal, a metade (50%) julgou como bom;
38,9% avaliaram como sendo muito bom, 5,6% afirmaram n&o ser nem bom, nem muito
bom, enquanto 2,8% dos conselheiros disseram ser mal ou muito mal (Ver quadro 23),

ou sgja, 88,9% dos conselheiros avaliaram positivamente o Congresso da Cidade.

QUADRO 23 — Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): avaliacéo da organizacéo do
Congresso da Cidade:

Avaliacdo do Congresso da Cidade| N° %
Muito bom| 14 38,9
Bom| 18 50,0

Nem bom/nem muito bom| 2 5,6

Mal 1 2,8

Muito mal 1 2,8
Tota| 36 100,0

Quanto a0 acompanhamento técnico por parte do Poder Municipal,
80,6% dos conselheiros afirmaram que ele existe, contra 8,3% que disseram que ele ndo

existe e 5,6%, que afirmaram gque ele ocorre raramente ou ndo que sabem (5,6%).

No que diz respeito a divulgacdo antecipada, por parte do Poder
Municipal, dos temas das reunides do Conselho, 75% dos conselheiros afirmaram que
sdo informados antes, 16,7% disseram ndo ser informados com antecedéncia e 8,3%
disseram ser raramente informados com antecedéncia (Ver quadro 24). Cabe ressaltar
gue a grande maioria dos conselheiros (86,1%) disse procurar se informar por conta

sobre prépria sobre a tematica das reunides do Conselho.

QUADRO 24 — Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): divulgacdo antecipada das
reunioes:

Divulgacéo antecipada das reunides| N° %
Sim| 27 75,0
Nado| 6 16,7

Raramente| 3 8,3
Tota| 36 100,0
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Questionados se 0 Poder Municipal realiza debates com o Conselho para
tratar da estratégia de plangjamento adotada pelo Governo, 86,1% dos conselheiros

afirmaram que sim, enquanto 13,9% disseram que ndo (Ver quadro 25).

QUADRO 25 - Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): reunifes para tratar do
plangjamento municipal:

Reunides paratratar do| N° %
plangjamento municipal

Sm| 31 86,1
Néo| 5 13,9
Total| 36 100,0

10.4.2 — Avaliacdo do processo decisorio:

No gue tange ao cumprimento das decisdes finais do Conselho da Cidade,
47,2% dos conselheiros respondeu que o Poder Municipal esta cumprindo as decisdes do
Conselho; 38,9% disseram que o Poder Municipal vem cumprindo parciamente as
decisdes do Conselho. A maioria, contudo, reconhece a falta de recursos como principal
motivo para isto, e 13,9% afirmaram que o Poder Municipal ndo vem cumprindo as

decisdes finais do Conselho (Ver quadro 26).

QUADRO 26 — Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): cumprimento das decisdes
finais do Conselho:

Cumprimento das decisdes finaisdo| N° %
Conselho

Sim| 17 | 47,2
Empartes| 14 38,9
Ndo| 5 13,9
Total| 36 |100,0

Entretanto, mais da metade dos conselheiros (52,8%) admitiram que o0s
problemas do dia-a-dia dos cidadéos belenenses vém sendo minimizados através da

participacdo da sociedade civil no processo de plangamento municipal, tendo, ainda,
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36,1% dito que minimizou apenas em parte e 11,1% dito que nd notaram mudanca

alguma (Ver quadro 27).

QUADRO 27 — Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): melhoria da qualidade de vida
através do Congresso da Cidade:

Melhoriada qualidade devida| N° %
através do Congresso da Cidade

Melhorou| 19 | 52,8

Melhorou em partes| 13 | 36,1
N& melhorou| 4 111
Tota| 36 |100,0

Grande parte dos conselheiros investigados (77,8%) disse pressionar o
Poder Municipal para que ele cumpra as deliberagbes do Conselho; ao passo que 11,1%
afirmaram ndo fazer pressdo nenhuma. Esse mesmo percentual refere-se também aos que
argumentaram raramente fazer presséo sobre 0 Governo Municipal, como se pode ver no

Quadro 28.

QUADRO 28 — Belém: Conselho da Cidade (2002-2003): pressdo do Conselho sobre o

Poder Municipal:
Pressdo do Conselho sobre o Poder N° %
Municipal
Sim 28 | 77,8
Nao 4 11,1
Raramente 4 11,1
Total 36 |100,0

10.5 — Sintese dos resultados:

Os dados apresentados até aqui parecem indicar que o Congresso da
Cidade representa um processo de plangamento municipal realmente compartilhado
entre o Poder Municipal e a sociedade civil. Colaborando para isso estd o papel da
estrutura de participacdo criada pelo Governo Municipal, através das instancias

participativas do Congresso da Cidade, que viabiliza a comunicacdo deste com a
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sociedade civil, de modo a tornar possivel a inclusdo de diferentes atores sociais no

sistema de plangjamento municipal de Belém.

Outro indicativo de que o plangamento municipal de Belém vem se
desenvolvendo de forma compartilhada é a atuacéo dos representantes da sociedade civil
dentro do Conselho da Cidade, insténcia maxima de decisdo sobre o plangamento da
cidade, congtituida, também por representantes do Poder Municipal. Através da pesquisa
empirica feita junto aos conselheiros da cidade, representantes da sociedade civil, pode-
se concluir que, na visdo dos conselheiros, ha uma rea situacdo de partilha de poder
sobre as agbes politicas na cidade, que véo além dos tradicionais mecanismos de
plangjamento vistos até entdo no Brasil. Ou sga, os dados apresentados sobre a
percepcdo dos conselheiros nos mostram, tanto através de seu perfil, como por sua
atuacdo no Conselho e, ainda, pela avaliacdo do papel do Poder Municipal, que os
representantes da sociedade civil avaliam possuir autonomia e capacidade suficientes

para participar de forma conjunta e consensual do processo de plangamento municipal.

Em suma, os dados parecem indicar que o Congresso da cidade é um
processo de plangjamento municipal compartilhado, no qual o Poder Municipal néo
impde de forma unilateral sua visdo ao Conselho da Cidade. Vale lembrar que o Poder
Municipal coordena, através da SEGEP, o processo do Congresso da Cidade e
encaminha demandas para 0 Conselho da Cidade, que determinam a negociacdo e o
consenso entre o Governo e a sociedade civil. Ndo custa lembrar, também, que os
representantes do Poder Municipal no Conselho ndo tém direito a voto, somente a voz.
Nesse sentido, tudo indica que a experiéncia do Congresso Cidade de Belém vem

realmente contribuindo para a formacdo de uma nova cultura de plangamento no pais.

A seguir apresenta-se um quadro com 0s principais aspectos do
Congresso da Cidade em comparacdo com o Orcamento Participativo, relacionando
atribuicdes, objetivos e resultados esperados, entre outros, envolvidos em cada uma das

experiéncias.
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CAPITULO XI — Consideragdes finais. até onde se avancou?

Logo apos a Segunda Guerra mundial o plangjamento passou a ser visto
como um instrumento indispensavel para o desenvolvimento econdmico e social. A partir
da década de 70, como vimos, aquela concepcdo comega a declinar, no exato momento
em gue comega a popularizar-se o termo gestdo, principamente entre as administragoes
locais. Entretanto, € em meados da década de 80, que gestdo e plangjamento convergem
para novos modelos participativos. Essas mudancas vao se configurar, também, no

cendrio urbano brasileiro.

A histéria do plangiamento no Brasil, como vimos, desde a década de 30
foi marcada pelos Planos governamentais com objetivos técnicos e burocraticos (Planos
de embelezamento, Planos de saneamento, Planos de urbanizacdo, Plano de Metas, Plano
de Acdo Econbmica, | PDA, Il PDA, etc). A estrutura formal e centralizada assumida
pela maioria desses planos, implementados de cima para baixo, so serviu para distanciar
a acdo politica da realidade dos problemas do dia-a-dia dos cidadéos, explicando em
parte suas fracas atuagdes. Isso foi agravado, ainda, pela fadta de autonomia dos
municipios brasileiros, que ndo tinham liberdade para plangjar e gerir seus proprios
planos, tendo que se adequar as normas definidas pelo sistema de plangamento central —
0s planos do periodo militar ignoravam o fato de o espaco local possuir caracteristicas
proprias, com o0 argumento de unificar as agBes do plangjamento e evitar a agdo isolada

dos municipios.

A partir da década de 80, devido a incapacidade do Governo Militar de
promover a superacdo dos desequilibrios sociais €, em decorréncia da inquietacdo das
massas, teve inicio no pais a luta pela redemocratizacdo. Em 1988, foi promulgada a
nova Congtituicdo Federal, ganhando destague o debate em torno da questédo urbana
(transporte, saneamento, moradia, salide, seguranca, meio ambiente, etc.) — quer atraves
da luta pelo “direito a cidade’, quer através da autonomia dada aos municipios
brasileiros. Neste contexto, a discussdo do plangamento vai ganhando nova forma e
contetido, refletida através da nova postura assumida pelos Governos Municipais — mais

estratégicos, participativos e descentralizados.
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No final da década de 80, como se observou no desenvolvimento deste
estudo, emergem novas tendéncias de plangamento no Brasl, tendo em comum a
inclusdo de novos atores sociais ap processo e o Plangamento Estratégico Situacional
(PES) como base. Estas tendéncias apresentaram-se através de duas vertentes. a dos
Planos Estratégicos (mercadofilo) e a do chamado plangjamento participativo (OP e

Congresso da Cidade).

A primeira teve como ponto de partida a globaizacdo dos mercados
nacionais e a reducao das barreiras espaciais. Essa mudanca no cenédrio mundial forgou
0S governos urbanos a prestarem mais atencdo “ao clima de negécios’, qualidade de
infra-estrutura, controle de méo-de-obra local, impostos e descontos (HARVEY, 1996).
O Brasil, também, aderiu a esse clima “urbano empresarial”. Por aqui, aguns governos
municipais entraram na competicdo para atrair o capital multinacional, como foi o caso
da construcdo do Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro (PECRJ) — vale tudo
para atrair o capital multinacional, como: transferir dinheiro do setor social para o setor
econdmico, investir pesado em obras pontuais, organizar espetaculos urbanos (feiras,
fegtivais, desfiles, concertos, etc.) e construir mega-obras de tendéncias pds -modernas.

Tudo isso, legitimado pela construcéo do orgulho civico de massa (VAINER, 2000).

Contudo, esse tipo de plangjamento ndo trabalha no sentido de melhorar a
gualidade de vida do conjunto dos moradores da cidade. A partir do momento em que o
Poder Municipal investe na recuperacdo de determinadas areas com a intencéo de atrair
“clientes com alto poder de consumo”, automaticamente, esta deixando de investir nas
areas carentes da cidade, que sdo a maioria em termos de habitacdo, salde, educacdo,
transporte e seguranca - “ha muito podre por baixo do brilho” (HARVEY, 1996, p.187).
No que tange a participacdo popular, esse tipo de plangamento de tendéncia
“mercadofila’ ndo criou condi¢bes para uma legitima participacdo de todos os cidadaos.
Em suma, através desse modelo de plangjamento 0 governo encontrou aternativas para
atrair investimentos para a cidade, mas, ndo conseguiu avancar numa adequada

redistribuicéo de bens e rendas na mesma.

A tendéncia participava nasceu, como vimos, com a luta pela reforma

urbana que se instaurou no pais a partir da década de 80, quando o Movimento dos Sem
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Terra (MST) ganhou 0s espacos urbanos. Foi nesse clima de lutas sociais que nasceu o
Partido dos Trabalhadores, cuja o discurso trazia atonaa necessidade da construcéo de
uma sociedade que pudesse responder aos interesses dos trabalhadores e demais
categorias populares, desprovidos de recursos e emprego. Essa manifestacdo vai abrir
caminho para a criacdo de canais de comunicacdo entre o poder publico e a sociedade

civil, possibilitando a participacdo do cidaddo no plangjamento e na gestéo.

Ao incluir o tema da participagdo na agenda, 0s governos municipais
passaram a assumir uma nova postura em relacdo aos cidaddos. Nesse sentido, a
implantacdo do Orcamento Participativo passou a assumir um papel importante na nova
relacdo do poder municipal com a sociedade civil. Com o OP o cidaddo passou a
participar diretamente da discussdo sobre o Orcamento publico anual, deliberando,

acompanhando e fiscalizando a aplicacdo do dinheiro publico.

Nascido com amarcado PT e consolidado a partir da experiéncia gaticha,
0 Orcamento Participativo foi difundido dentro e fora do pais. O OP passou a ser
adotado com o objetivo de corrigir os desequilibrios sociais e territoriais existentes nas
cidades, alargando o horizonte da democratizacdo no pais, além de fortalecer o lago de

cidadania entre as pessoas. Como diz FEDOZZI:

(...) é relevante no Orcamento Participativo o fato de que o sujeito por
exceléncia da participacdo é o individuo enquanto cidaddo. Ou sgja, a
interacdo Governo/sociedade ocorre através de instdncias que tém na
participacéo dos individuos os interlocutores privilegiados. Essa dinamica
da participagdo individual, entretanto, ndo parece significar um incentivo
ao isolamento do individuo em s mesmo, segundo uma semelhanca com a
nocdo liberal extremada da cidadania. Ao contrario, essa dindmica,
calcada na participagdo individual, parece estar fortalecendo as
Associagdes de Moradores, uma vez que a legitimidade das demandas e da
representacdo comunitaria € mediada por sua vinculagdo social e politica
com as insténcias coletivas de base — as Associa¢fes de Moradores e outras
entidades -, e/ou com as instancias coletivas intermediérias — os chamados
Conselhos Populares e as articulagdes Regionais (FEDOZZI, 1996, p.273).

Apesar do OP vir contribuindo para uma distribuicdo mais justa do
dinheiro publico, no que diz respeito ao plangamento urbano municipal, este limitou-se,
contudo, somente, a discussdo do orcamento anual. A sua dindmica de funcionamento
também ndo permitiu que o cidaddo ampliasse seu olhar sobre a cidade. Na tentativa de

avancar no processo de democratizacdo do plangjamento, o0 Governo Municipa de Porto
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Alegre organizou, em 1993, o | Congresso da Cidade, promovendo uma grande
discussdo entre a Prefeitura e a sociedade civil na tentativa de apontar caminhos e agoes
para a cidade galicha. Contudo, a ampliacdo dessa idéia aconteceu na cidade de Belém,
na qual o Poder Municipal levou ao espaco publico a elaboracdo de planos antes vistos
como burocréticos e formais (o Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e 0

Plano de Governo).

Recapitulando, com a mudanca nos rumos do plangjamento no Brasil, a
participacdo da sociedade civil na construcdo de um projeto de desenvolvimento urbano
comegou a ganhar destaque. O discurso do plangjamento tradicional-tecnocrético, de
gue somente os técnicos tém competéncia suficiente para decidir o que € melhor para a
cidade, foi aps poucos perdendo espaco para o discurso do plangjamento participativo,
de que a construcéo coletiva de um projeto para a cidade € a melhor aternativa para

superar os desequilibrios socio-espaciais.

Em Belém, o embate entre o plangamento tradicional-tecnocrético
(normativo) e o plangjamento participativo teve inicio em 1997, com a implantacéo do
Orcamento Participativo, em decorréncia da vitéria do Partido dos Trabalhadores na
capital, que vai inaugurar uma nova etapa na historia politica e socia de cidade. Pela
primeira vez os cidadaos belenenses puderam participar, junto com o Poder Municipal,
da discusséo do Orcamento Anual. Essa experiéncia foi ampliada através do Congresso
da Cidade, implementada em 2001, segunda gestdo petista em Belém. Essa mudanca
representou a necessidade de se colocar em préatica novos instrumentos de participacéo
socia que fossem além da discusséo de obras pontuais, que incluissem os cidadaos na

discusséo do planegjamento da cidade.

Como aconteceu na maioria das cidades brasileiras, em Belém a discusséo
do plangamento urbano era restrita a um grupo de técnicos “especidistas’. O Plano era
elaborado em cima de dados estatisticos, que nem sempre representavam a reaidade do
lugar, sendo que raramente a populacdo era ouvida. Esse tipo de plangamento
centralizado e tecnocrético, como vimos, ndo apresentou grandes resultados. A partir do
momento em que a Prefeitura Municipal de Belém (PMB) democratizou a construcéo do

Plano de Governo avancou, também, no processo de plangjamento municipal, levando as
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politicas publicas e as diretrizes de desenvolvimento governamentais ao debate publico.
Isso ndo SO representou um avanco no processo de plangamento no Brasil, como
suscitou uma série de debates em torno da sua legitimidade, ou sgja, muitas questdes
precisavam, ainda, ser melhor esclarecidas, como as seguintes. de que forma o Poder
Municipal pode garantir a presenca da competéncia técnica no plangamento, sem
permitir que este se torne tecnocrético? Quem reamente planga? Quem reamente
decide? Quais os pontos de ruptura entre 0 antigo plangjamento tradicional-tecnocratico

e chamado plangjamento participativo?

Tomando o estudo do Congresso da Cidade como referéncia, observamos
gue o setor técnico ndo assume mais um papel de destaque no processo de plangjamento,
como acontecia no antigo modelo tradicional-tecnocratico. O técnico atua junto as
demandas populares, emitindo pareceres técnicos de viabilidade das obras, que sdo
encaminhadas para compor o documento final elaborado pelo Conselho da Cidade,
participando, também, nos esclarecimentos sobre as obras e 0s projetos fisicos dados aos

participantes no decorrer do Congresso.

Quem plangja realmente? Apesar dos avancos observado na participacéo
popular em Belém, ndo podemos imaginar que a sociedade civil tenha assumido o
controle sobre o plangamento municipal. O plangamento na cidade passou a ser
realizado de forma compartilhada entre o Poder Municipal e a sociedade civil, no qual a
organizacdo e a dindmica de funcionamento do Congresso da Cidade permitiu a
descentralizacdo das decisdes sobre as politicas publicas. Elas passaram a ser tomadas
dentro do Conselho da Cidade, 6rgdo maximo de deciséo no Congresso da Cidade. Essa
foi a maneira encontrada pelo Poder Municipal de legitimar a participacdo da sociedade

civil no sistema de plangjamento municipal.

A criacdo do Conselho da Cidade representou a radicalizacéo do processo
de democratizacdo do plangjamento. A composicao do Conselho da cidade permitiu uma
representacdo popular forte e diversificada, acancando todos os setores da sociedade
civil. Pode se dizer que o Conselho da Cidade representa a real democratizacéo do poder
em Belém, no qual os representantes dos diversos setores sociais debatem e decidem

junto com o Poder Municipal uma politica de desenvolvimento para a cidade.
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A andlise dos dados empiricos relativos aos conselheiros da cidade
permitiu, quer através do perfil, quer através de suas atuacdes, permitem concluir que os
representantes da sociedade civil no Conselho da Cidade sentem-se possuidores de
autonomia e capacidade suficiente para articular, decidir e construir com Poder
Municipal um plano de desenvolvimento urbano. Com isso, e em cima dos demais dados
empiricos apresentados, pode-se afirmar que o Congresso da Cidade, no qua a
populacdo passou a participar das discussdes politicas que afetam o seu cotidiano,
representa uma ruptura com a cultura tradicional-tecnocratica do planejamento no Brasil.
Contudo, é um processo que demanda tempo, que € construido por etapas de

aproximagcdes sucessivas no qual erros e acertos contribuem para 0 seu aprimoramento.

O Congresso da Cidade de certo tem suas limitagbes, da mesma forma
gue se reconhece que este ainda esta longe de uma participacdo massiva plena, dada a
complexidade de construcgo desta™. Mas é preciso reconhecer que muito se avangou no
processo de democratizacao e descentralizacdo do plangjamento no Brasil. Para finalizar
destacaremos, por meio da experiéncia do Congresso da Cidade, os principais pontos de
ruptura entre o antigo plangamento tradicional-tecnocrético e o chamado plangjamento

participativo:
® A inclusdo de novos atores sociais no processo;
® A democratizacéo da discussdo sobre as politicas publicas;

® A novaconcepcao de que o saber técnico e o saber popular podem ser trabalhados

conjuntamente;
® A cidade pensada de baixo paracima;

® O centro de decisdes contando com representantes tanto do Poder municipal como

da sociedade civil;

® O plano global de desenvolvimento da cidade construido coletiva mente; e

*® Ver BARBOSA, Eva Machado. Poder local e cultura democrética: elementos para uma abordagem
multi-escdpica em ciéncias sociais. In: Sociologias. Porto Alegre, ano 2, n. 3, jan/jun, 2000, p.36-73.
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® A descentralizacdo dos servicos publicos.
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Anexo A - Questionario



Univer sidade Feder al do Rio Grande do Sul - UFRGS
Faculdade de Ar quitetura e urbanismo
Programa de Pés-Graduag&o em Planejamento Urbano e
Regional - PROPUR

Aluna: Rosa Sulaine Silva Farias

Orientadora: Profa. Dra. Eva M achado Bar bosa

Conselho da Cidade: representantes da sociedade civil

Questionarion.°

Informacgdes sobre o tipo de participagéo:

1 — Categoria:
() Institucional
() Distrital
2 — Vocé participa das plenarias, discussdes e
definicdes do Congresso da Cidade?
() Sim
( ) Néo
() Esporadicamente
() Nunca participou
3 —Vocé pertence a:
() Um movimento
) Uma ong
) Um sindicato
) Uma associacao

) Um centro comunitario

(

(

(

(

() Um grupo
() Um conselho

() N&o pertence a nada

4 — Vocé participa de que etapas do Congresso da
Cidade?

( ) De todas

( ) Dafinal

() Da municipal

() Dadistrital

() Da micro-regional

() Da preparatoéria

() N&o participa

5 — Vocé acredita que a sua participacdo no congresso
da cidade é necesséria?

()Sim

() néo

() N&o sabe

() outros

6 — Vocé acha que a sua participacéo na elaboracdo de
projetos para a cidade é:

() Muito importante
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() Importante

() Nem muito importante, nem pouco importante

() Pouco importante

() N&o importante

7 — Sua participagdo dentro do congresso da cidade é do
tipo:

() Espontanea

() S6 se manifesta quando é solicitado

() N&o sabe

8 — Quais tem sido suas principais reivindicacbes por
servigos na cidade?

() Meio ambiente
() Sadde

() educacéo
() Infra-estrutura/saneamento

() Transporte

() Lazer e cultura

9 — Suas reivindicagfes coincidem com as da maioria
dos participantes?

()Sim

() Néo

() Raramente

() N&o sabe

10 — Quando vocé participa de decisdes (ex: decidir
sobre um determinado projeto para cidade), vocé pensa
em resolver problemas:

() Dasua familia

() Do seu bairro

( ) Dacidade

() Do seu grupo (sindicato, ong, associagao, etc.)

11 — Na hora de decidir, vocé decide:

() Por conta propria

() De acordo com orientac&o de outros participantes
() De acordo com seu sindicato, ong, associagéo, etc.
12 — Vocé é informado antes sobre o que esta sendo
decidido?

()Sim

() Néo

() Raramente

13 — Vocé procura se informar antes sobre o que esta
sendo decidido?

()Sim

() Néo

() Raramente

14 — Vocé costuma questionar a respeito das decisdes
finais do congresso da cidade?

()Sim



() Néo

() Raramente

15 — Vocé costuma pressionar o poder municipal para
gue ele atenda suas reivindicages?

()Sim

( ) Néo

() Raramente

Informacgdes do congresso da cidade pela prefeitura:

16 — O poder municipal tem organizado debates e
reunides a fim de esclarecer aos participantes do
congresso da cidade do que é planejamento?

()Sim

( ) Néo

() N&o sabe

17 — O poder municipal organiza discussdes com 0s
participantes para debater a estratégia de planejamento
adotada pelo governo?

()Sim

() Néo

() N&o sabe

Informacgdes do congresso da cidade pelos participantes:

18 — Nos momentos de decisdo (ex: votar sobre um
determinado projeto) existe negociacdo entre o0s
participantes?

()Sim

( ) Néo

() Raramente

() N&o sabe

19 - Existe acompanhamento, aconselhamento e
esclarecimento técnicos por parte do poder municipal?
()Sim

() Néo

() Raramente

() N&o sabe

20 — Nos momentos de decisdo, todos expde suas
propostas e tenta-se decidir pela que mais representa a
maioria?

( )Sim

( ) Néo

() N&o sabe

21 — Nos momentos de deciséo, séo feitas alianca entre
0s participantes?

()Sim

( ) Néo

() Raramente

() N&o sabe
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22 — As suas reivindicacdes (as solugBes para 0s seus
problemas) vem sendo atendidas pelo poder municipal?
()Sim

( ) Néo

() Em parte

23 — Vocé acha que através do congresso da cidade
seus problemas do dia-a-dia est&o sendo resolvidos?
()Sim

( ) Néo

() Em parte

24 — Vocé acha que o poder municipal estad cumprindo
com as decisfes finais do congresso da cidade?
()Sim

() Néo

() Em partes

Informacdes especificas sobre planejamento:

25 — Vocé sabe o que é planejamento?

()Sim

() Néo

() Mais ou menos

26 — Vocé sabe o que é planejamento urbano?

()Sim

() Néo

() Mais ou menos

27 — Vocé tem conhecimento de todos os problemas da
cidade?

()Sim

( ) Néo

() Mais ou menos

28 — Vocé acha importante discutir os problemas da
cidade?

()Sim

( ) Néo

() N&o sabe

29 — A Quem vocé atribui a responsabilidade de resolver
os problemas urbanos?

() Poder municipal

() Moradores da cidade

() Técnicos

( ) Todos

30 — Como vocé avaliaria 0 congresso da cidade em
relag&o as melhorias dos problemas urbanos?

() Muito bom

( )Bom

(' ) Nem bom, nem muito bom

() Mal

() Muito mal



Perfil do respondente:

31 — Ocupacéao:

32 — Sexo:

() Feminino

() Masculino

33 — Em que faixa etaria vocé se enquadra?
( )16a30

( )31a45

( )46a60

() acimade 60

34 — Qual seu nivel de escolaridade?

() Nunca foi a escola

() 1°grau completo

() 1° grau incompleto

() 2° grau completo

() 2° grau incompleto

() 3° grau completo

() 3° grau incompleto

35 — Qual sua faixa de renda familiar?
() menos de 1 salario minimo

() de 1 a 3 salarios minimos

() de 3 a 6 salarios minimos

() acima de 6 salarios minimos
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Anexo B —Materiais de divulgacao sobre o Congresso da
Cidade



