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RESUMO

Com a redemocratizacdo no Brasil, a Constituicdo Federal de 1988, introduziu o
capitulo da Politica Urbana centrado no ordenamento territorial e melhor qualidade
de vida. Neste contexto, surgem novas estratégias de gestdo, onde os Planos
Diretores sdo definidos como instrumentos obrigatérios para o planejamento das
cidades, sendo pleiteado com a exigéncia constitucional e formato participativo.
Entretanto, o contexto de elaboragdo, deixou a desejar, pela falta de um prévio
fortalecimento institucional e identificagdo da capacidade institucional municipal
(CIM). No caso do Planejamento Urbano Paraense, executado pela esfera municipal,
com o apoio técnico-financeiro de um arranjo institucional, sofreu influéncia da
Politica Urbana Nacional, instituida com seus prazos e critérios de obrigatoriedade,
sem que fosse levada em consideragao a correlacdo da CIM e a Agcao Coletiva.
Assim é que, realizou-se uma analise comparativa em dois municipios do Salgado
Paraense com o embasamento teo6rico a luz da Ciéncia Politica e caminhos
metodoldgicos delineados e sistematizados nas etapas da pesquisa bibliografica,
documental e de campo. Teoricamente as instituicdes exercem influéncia sobre as
situacdes politicas e assim afirmar-se com clareza que 0s neo-institucionalistas
(North, 2006) fornecem apontamentos teoricos importantes. Olson (1999) observa
ainda que, uma instituicdo, quanto mais contribui para resolver dilemas relativos a
acdo coletiva, mais ela torna possiveis 0os ganhos resultantes de trocas, e se torna
ainda mais robusta. No que se refere a politica urbana executada pelo poder
municipal, verifica-se possibilidades de fortalecimento da democracia, no que tange
a participacdo da sociedade. Contudo a andlise comparativa da gestdo da politica
urbana demonstra que, a esfera Federativa Municipal, ndo tem infra-estrutura
burocratica suficiente, para gerir no nivel local a politica desenhada na Esfera da
Unido. Neste sentido, discuti-se em que medida o modelo descentralizador que
acompanha as ac¢fes de padronizacdo institucional, pode potencializar politicas
efetivas a todos os niveis de governos e sociedade civil.

Palavras-chave: Capacidade Institucional Municipal. Acdo Coletiva. Planejamento
Urbano Patrticipativo.



ABSTRACT

With the redemocratization in Brazil, the Federal constitution of 1988, it was
introduced the Urban policy chapter focused in the territorial ordainment and better
life quality. In this context, new management strategies have occurred based on the
master plans defined as requirements for the urban development, being pleaded with
the constitutional requirement and participatory format. However, the developing
context did not work, without a prior fortified and identification of municipal
institutional capacity. In the case of “Paraense” urban planning, implemented by the
municipal sphere, with financial support from institutional arrangement, it was
influenced by the national urban policy, established by its deadlines and criterion for
mandatory, without considering the relation between the CIM and collective action.
The dissertation was a comparative analysis of two cities in the "Salgado” zone of
Par4 state with the theoretical basis of science policy and outlined ways
methodological and systematic steps literature, documentary and field research.
Theoretically institutions influence the political situation. In this way, Neo
institutionalists (North 2006) provide important theoretical notes. Olson (1999) also
notes that an institution, how it contributes more to solving the dilemmas of collective
action, more it makes possible the gains from a trade, and becomes more robust. In
reference of an implemented urban policy by the city, there is a potential scope for
strengthening democracy, respecting the participation in society. However, the
comparative analysis of the management of urban policy shows that Federal Hall
sphere is not infra structured bureaucratic enough to manage the local policy
developed by the Union sphere. In this way, is discussed which decentralized model
extent that follows the actions of an institutional standardization may raise the
potentiality of the effective policies to all governments levels and civil society.

Keywords: Municipal Institutional Capacity. Collective Action. Participatory Urban
Planning.
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1 INTRODUCAO

O trabalho faz uma analise comparativa dos resultados do processo de
Planejamento Urbano Municipal Participativo, do periodo de 2005 a 2008, tendo
como objeto de pesquisa dois (02) Municipios do Salgado Paraense — Curuca e
Marapanim. A finalidade dessa analise esta na possibilidade de se compreender a
correlacdo existente entre a Capacidade Institucional Municipal e a A¢cédo Coletiva
realizada no Estado do Para por parte dos beneficiarios da politica urbana.

A importancia da pesquisa realizada esta centrada em duas questdes, sendo
a primeira, na direcdo do aprofundamento das linhas de estudos que enfatizam
analises de Planejamento Urbano Participativo e Planos Diretores Municipais, com
um diferencial, as analises estardo a luz dos conceitos da ciéncia politica; e a
segunda, a possibilidade de orientagcdo dos atores municipais, quando do processo
de revisdo dos Planos Diretores que se iniciara a partir de 2010, oferecendo
resultados analiticos e subsidios de extrema importancia.

Como contextualizagdo do ambito do processo de planejamento, o0 que se tem
como apontamento é que, o século XXI é marcado por um momento de progressivo
movimento de construgdo de uma nova institucionalidade para as Politicas Publicas,
momento este de grande importancia, seja de construgdo da cultura participativa,
mesmo que em um processo embrionario de politizagdo da sociedade, seja, de um
novo modelo institucional na relacdo Estado e Sociedade que se fortalece, diante
das bases legais estabelecidas na Constituicdo Federal de 1988 (CF/88).

O modelo descentralizador e municipalista originado pela CF/88 constituiram-
se, em uma maior autonomia para 0S municipios, para que estes construissem seus
préprios instrumentos de Planejamento e Gestdo Urbana, porém o questionamento
gue se fez foi o seguinte: Por que municipios com caracteristicas demogréficas,
socioeconbmicas e territoriais semelhantes, como Curucd e Marapanim, envolvidos
num processo metodologico padronizado de Planejamento Urbano Participativo,
apresentam resultados diferenciados na implementacdo das Politicas de
Desenvolvimento Urbano?

A hipotese levantada e posteriormente confirmada foi que: a Esfera
Federativa Municipal ndo tem infraestrutura burocrética suficiente, para gerir no nivel

local a politica desenhada na Esfera da Unido, frente & complexidade dos
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desdobramentos cujas a¢fes de implementacdo da Politica de Desenvolvimento
Urbano do local tem-se apresentado em tais municipios.

No plano tedrico, a pesquisa realizou-se embasada em trés (03) vertentes
tedricas, sendo a primeira delas, Marta Arretche (1999) com seu estudo sobre o
Estado Federativo e Descentralizacdo, caracterizado conforme a autora pela efetiva
autonomia politica dos niveis subnacionais de governo, a assunc¢ao de atribuicdes
em qualquer area de politicas publicas, esta diretamente associada a estrutura de
incentivos oferecida pelo nivel de governo interessado na transferéncia de
atribuicbes, ou seja, faz uma discussdo sobre as relagbes entre as esferas
federativas com uma forte ligagdo com as questdes relativas a capacidade
institucional da esfera municipal.

A segunda estd balizada na obra de Douglass North (1990), um neo-
institucionalista que defende as teorias da agédo, no qual, segundo 0 mesmo 0s
mecanismos institucionais podem exercer controle sobre a atividade e a obediéncia
de seus agentes. Nesse sentido revelaram-se extremamente (teis para
compreender como o Estado pode estruturar em suas relagbes com as autoridades
administrativas independentes, que este mesmo, supervisiona.

Por fim Mancur Olson (1999) e sua teoria da Acédo Coletiva que parte da
constatacdo de que diversas vezes a interacao de agentes com interesses comuns
nado gera resultados coletivamente eficientes, ou seja, em certas condigdes,
individuos racionais séo incapazes de espontaneamente alcancarem resultados que
estejam de acordo com seus interesses. Sua andlise busca identificar em quais as
circunstancias que tal afirmativa acima se verifica, ou seja, quando é que a
racionalidade individual ndo é suficiente para a racionalidade coletiva.

Assim é que as anadlises de Olson (1999) sdo de fundamental importancia
para o estudo que acaba por levar também em consideracdo a questdo da
participacao, originada pela acao coletiva de atores com interesses diversificados na
formulagdo e implementacdo da politica urbana, resultante de um Planejamento
Urbano Participativo, construido em um momento singular de possibilidade de
aglutinacdo de forcas institucionais e sociais que surgiu no Estado do Parg, e que
pode ser apontado como uma iniciativa de referéncia, apoiado nos principios da
Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade (BRASIL. Lei n°10.257/01).

Diante do embasamento teérico e os caminhos metodoldgicos delineados nas
diversas etapas sistematizadas, como a pesquisa bibliografica, documental e de
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campo (em larga medida qualitativas), resultou num texto dissertativo fundamentado
na investigacdo analitica comparativa do processo do Planejamento Urbano
Participativo, que viabilizou a composicdo dos cinco (05) capitulos a seguir
comentados. Sendo o primeiro, este que o introduz.

O segundo capitulo apresenta a produgdo de um arcabougo teorico
determinante na fundamentagédo a pesquisa comparativa desenvolvida. Trata-se, do
marco teorico referente as Instituicbes e as Politicas Publicas, buscando
compreender o papel das Instituicbes na elaboragdo e implementacdo da Politica
Urbana, na percepgcao de ser o primeiro passo para compreensao da interfase
existente, entre a Capacidade Institucional Municipal e A¢ao Coletiva.

Ainda no segundo capitulo, na sequiéncia, faz-se a identificacdo dos aspectos
tedricos das Politicas Publicas, verticalizando-a para a Politica de Desenvolvimento
Municipal - seu processo de elaboracdo e implementacéo através do Planejamento
Urbano Municipal Participativo, em um novo contexto de pacto federativo,
descentralizacdo das politicas e participagdo social, ou seja, deixando, portanto, de
ter a caracteristica tradicional-tecnicista e se transformando em um verdadeiro pacto
da sociedade com o poder publico, em busca do desenvolvimento territorial
sustentavel.

O terceiro capitulo, com o objetivo de complementacdo do marco teorico
delineado no capitulo anterior, tem seu enfoque maior nos conceitos e teorias da
area dos estudos urbanos. Neste sentido, examina as questdes referentes a politica
urbana, perpassando primeiramente, pela compreenséo da relagéo entre o Estado e
a Sociedade, que decorre dentre outros fatores, das questdes referentes as
demandas por politicas publicas, em especial a politica urbana; e num segundo
momento busca compreender as questdes sobre Federalismo, Descentralizagéo e
Participagao, para entdo se chegar ao que atualmente se tem como o Planejamento
Urbano no Brasil com o formato participativo que tem como instrumento maior da
Politica Urbana, o Plano Diretor Municipal.

J& o quarto capitulo trata das articulagBes interinstitucionais estabelecidas
pelo Estado, municipios, sociedade e com outros agentes publicos e privados em
relacdo a politica setorial de grande interesse da pesquisa realizada — a politica de
desenvolvimento urbano municipal.

Nesse caso, investigou-se o processo de planejamento urbano desenvolvido

no ambito de um programa que até o momento torna-se uma referéncia nacional
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importante, na medida em que, 0 mesmo viabilizou uma grande articulagéo entre as
esferas de governo e acaba por intervir nas questdes da relacdo Estado e
Sociedade; desenvolvimento e fortalecimento institucional; e planejamento urbano
municipal participativo.

Essa experiéncia acabou por direcionar e influenciar a politica urbana
paraense, apresentando um formato autoritario e centralista, desenhado na esfera
da Unido, reproduzido na esfera estadual e imposto a esfera municipal. Em
consequéncia, dificultou o enfretamento dos mesmos na construgdo de politicas
centradas nas suas especificidades locais, contando com a legitimagdo e
participacdo da sociedade. Entretanto, o que se percebeu foi que, em agbes
coletivas muitas vezes a racionalidade individual ndo ¢é suficiente para a
racionalidade coletiva.

O quinto capitulo trata da parte pratica da pesquisa desenvolvida,
empreendendo uma analise comparativa enriquecedora sobre os dois municipios
selecionados, através de um diagnostico amplo com um conjunto de informagdes,
sejam elas do processo de planejamento realizado, sejam institucional do ponto de
vista, gerencial, financeira e de participacdo, referente a atividade de gestdo urbana
municipal.

Assim, primeiramente identificam-se o0s procedimentos metodoldgicos
(pesquisas bibliograficas, documental e de campo) e instrumentos utilizados
(aplicacdo de entrevistas semi-estruturadas e formularios), como forma de
demonstrar a pratica da pesquisa realizada, e, por conseguinte identifica-se através
da andlise dos dados levantados, a Capacidade Institucional Municipal, relativa a
capacidade gerencial, financeira e de participacdo - de Curucad e Marapanim, na
elaboracdo e implementacdo da Politica de Desenvolvimento Urbano, de forma
comparada.

Para tal, tomou-se como conceito de Capacidade Institucional Municipal,
como sendo: a Capacidade das esferas municipais para gerenciar e implementar
financeira e infraestruturalmente as politicas publicas locais, ou seja, os dispositivos
institucionais existentes para gestar as politicas publicas, e, no caso desta
investigacdo, a politica de desenvolvimento urbano, aquela delineada nos Planos
Diretores Municipais Participativos, em especial, dos Municipios de Curuca e

Marapanim.
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Por fim, aprofunda-se o tema da participacdo, identificando e realizando
analises qualitativas dos dados obtidos sobre os atores que operam na arena
desenhada pela politica, e sua participagcdo na formulacdo e implementacdo da
Politica de Desenvolvimento Urbano, levando em consideragdo que o
comportamento dos grupos envolvidos em uma acao, esta diretamente relacionado
aos incentivos seletivos e aos possiveis beneficios publicos, conforme o
embasamento tedrico de Mancur Olson.

Contudo, em sintese, o presente estudo, pretende de forma sistematica
delinear os caminhos tedricos e metodoldgicos e, portanto, as diversas etapas
seguidas na investigacdo analitica comparativa do processo de implementacdo do
Planejamento Urbano Participativo de dois (02) Municipios do Salgado Paraense —
Curucé e Marapanim - no periodo de 2005 a 2008, e com essa, poder compreender
a correlagdo entre a Capacidade Institucional Municipal e a Acdo Coletiva

desenvolvida no Estado do Para.
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2 INSTITUICOES, ACAO COLETIVA E CAPACIDADE INSTITUCIONAL
MUNICIPAL — MARCO TEORICO, COM ENFOQUE NA POLITICA URBANA

Na idealizacdo e planejamento desse estudo cientifico, diversos foram os
temas e conceitos que afloraram na mente do pesquisador, e que de alguma
maneira se interconectavam. Assim, fez-se necessario organizar as idéias e
interesses, para se definir os conceitos e teorias que 0s nortearia.

Neste entendimento, os conceitos utilizados nesse estudo, estardo a luz dos
conceitos da Ciéncia Politica’, levando sempre em consideracdo os fatos e as
tendéncias, ndo obstante suas bases ideoldgicas e processos histéricos anteriores a
tais fatos.

Neste sentido, esse primeiro capitulo, tem intencdo de apresentar a producao
de um arcaboucgo tedrico, determinante na fundamentacéo tedrica necesséria a
pesquisa comparativa desenvolvida no ambito do Programa de Mestrado.

Trata-se do marco teorico referente as Instituicbes e as Politicas Publicas,
buscando compreender o papel das Instituicbes na elaboragdo e implementacao da
Politica Urbana, na percep¢cdo de ser o primeiro passo para compreensdo da
interface existente, entre a Capacidade Institucional Municipal e a Agéao Coletiva.

Na sequéncia, a intencdo € de identificacdo dos aspectos tedricos das
Politicas Publicas, verticalizando-a para a Politica de Desenvolvimento Urbano
Municipal?, no que se refere ao seu processo de elaboracédo e implementacao,
através de um Planejamento Urbano Municipal Participativo.

Sabe-se que, tal planejamento se desenvolveu em um novo contexto, sendo
ele de: pacto federativo, descentralizagdo das politicas e participacdo social, ou seja,
deixando, portanto, de ter a caracteristica tradicional-tecnicista e se transformando
em um verdadeiro pacto da sociedade com o poder publico, em busca do
desenvolvimento territorial sustentavel.

Para este estudo, este capitulo esta dividido em trés secbes, sendo: a
primeira, referente & apresentacdo dos marcos tedricos sobre: Instituicdes e o Neo-

! Ciéncia Politica “considera os fatos, a base ideoldgica, analisando os fatos e as tendéncias, sem
excluir prescricdes”. (CASTRO; FALCAO, 2004, p. 18).

2 “entendida como aguela que deve ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e
da propriedade urbana, de forma equilibrada e sustentavel.” (PDM-PA-2006).
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Institucionalismo Histérico; a Teoria da Acdo Coletiva® e as questdes sobre
comportamento dos grupos, incentivos seletivos e beneficios publicos; e, por fim, a
Capacidade Institucional Municipal, composta das capacidades: gerencial, financeira
e de participagdo, diante do processo de elaboracdo e implementagdo da politica
urbana.

Entretanto, tal divisdo foi definida, como forma de sistematizacdo do
conhecimento, para embasamento e definicdo de alguns termos importantes para o
melhor entendimento da pesquisa comparativa mais a frente dissertada.

Neste sentido, os enfoques tedricos a partir daqui esclarecidos, deverao
perpassar a andlise dos aspectos referente as instituicées, que, conforme North
(1990) representa regras, direcionamentos, normas e formas de conduzir uma
sociedade. Para Gala (2003), baseado ainda em North (1990) - com um olhar de
economista - as instituicoes “representam uma restricdo a mais para 0s agentes no
curso de suas transacdes econdmicas” (GALA, 2003, p.101).

Continuando com os autores que fazem referéncias importantes no trato das
questdes sobre as instituicdes, até mesmo um critico de North (1990), Toyoshima
(1999), reconhece que estas, sdo consideradas como sendo: “regras formais ou
informais, criadas pelos individuos para regular a interacdo entre eles numa
sociedade” (TOYOSHIMA, 1999, p. 99).

Porém, na divisdo acima descrita, em formais e informais, esclarece-se,
baseado em North (1990), como sendo as primeiras: “leis e constituicoes
formalizadas e escritas e em geral impostas por um governo ou agente com poder
de coercao” (NORTH, 1990, p.36 apud TOYOSHIMA, 1999, p. 99), e a segunda:
“normas ou coédigos de conduta, formados em geral no seio da prépria sociedade”
(NORTH, 1990, p.36 apud TOYOSHIMA, 1999, p. 99).

Assim sendo, a partir dessa breve conceituacdo é importante fixar que, a
definicAo acima se apresenta como forma de esclarecimento, quando das futuras
analises referentes a logica de determinados aspectos do comportamento de grupos
e organizacbes’ e da avaliacdo da capacidade institucional dos municipios

selecionados para a pesquisa.

® Olson (1999).
* Ibid.
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2.1 AS INSTITUICOES E O NEOINSTITUCIONALISMO HISTORICO

Nessa subsecdo, em um primeiro momento, se fara uma abordagem sobre as
Instituicbes, no entendimento da necessidade de compreensao do seu papel a ser
desempenhado. Para tal, apresenta-se em carater sintético e descritivo a corrente
Neo-Institucionalista, que apesar de ser composta por trés métodos de analises,
nesse estudo, sera descrito apenas o método que mais se aproxima da analise-
comparativa a que esse, se prop0e realizar.

Assim, dos trés métodos de analises diferenciados, ou como alguns autores
preferem chamar “escolas”. o Institucionalismo Historico, o Institucionalismo da
Escolha Racional e o Institucionalismo Sociolégico, 0 método mais indicado para se
utilizar com maior propriedade nesse estudo é o Institucionalismo Histérico, devido
sua perspectiva de andlise, mais a frente detalhada; tendo como referéncia para tal,
as contribuicdes tedricas de: Hall; Taylor (2003); Evans (2003); Abramovay (2001) e
North (1990).

Num segundo momento, conceituam-se, instituicdes e verticaliza-se esse
conceito para Instituicbes Publicas, com vistas ao entendimento de como vem se
dando a intervencéo do poder publico na elaboracéo e implementacéo da Politica de
Desenvolvimento Urbano Municipal e a ainda, a fiscalizagdo e controle por parte da
sociedade organizada. Finalmente faz-se uma correlacdo desses aspectos tedricos
com a abordagem prética do estudo.

Nessa perspectiva de estudo, tendo por base que a corrente Neo-
Institucionalista, conforme North (1990), n&o se constitui uma corrente de
pensamento Unico, e sim, existindo pelo menos, as trés vertentes tedricas, acima
referendadas. Assim, far-se-4& uma breve analise fundamentada apenas no
Institucionalismo Histdrico, esclarecendo: sua génese, caracteristicas basicas e suas
forcas e limitagBes teoricas.

Quanto sua génese, pode-se dizer que, sendo o Institucionalismo Histérico
uma vertente teérica que se desenvolveu conforme Hall; Taylor (2003), como uma
“reacdo contra a andlise da vida politica em termos de grupos e contra 0 estruturo-
funcionalismo, que dominavam a ciéncia politica nos anos 60 e 70", a intencdo era
de transpor as tendéncias postas da época. (HALL; TAYLOR, 2003, p. 194)
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Dessa forma, a partir de 1980, ainda segundo Hall; Taylor (2003), os teéricos
dessa vertente foram procurando esclarecimentos, fazendo um mix do que
acreditavam ser enfoques assertivos, no qual, acabaram por conservar “do enfoque
dos grupos, a idéia de que o conflito entre grupos rivais pela apropriacdo de
recursos escassos € central a vida politica”, porém, buscavam maiores
esclarecimentos que comportassem ainda “dar conta das situagbes politicas
nacionais e, em particular, da distribuicdo desigual do poder e dos recursos”. (HALL;
TAYLOR, 2003, p.194).

Tais esclarecimentos embasaram-se conforme Hall; Taylor (2003, p. 194) “no
modo como a organizacgdo institucional da comunidade politica e das estruturas
econbmicas entram em conflito de tal modo que determinados interesses sao
privilegiados em detrimento de outros”.

Este entendimento, inspirado nas bases tradicionais da ciéncia politica sdo
imputadas acuidade as instituicbes politicas oficiais, e ainda constréi-se uma
compreensao mais aberta das instituicdes, ou seja, desmitifica-se o centralismo
institucionalista, no entendimento da concepc¢ao mais ampla de instituigdes.

Assim, para esses tedricos institucionalistas®, a “organizac&o institucional da
comunidade politica ou a economia politica era o principal fator a estruturar o
comportamento coletivo e a estruturar resultados distintos”. Em decorréncia disto,
“privilegiavam o "estruturalismo” inerente as instituicdes da comunidade politica de
preferéncia ao "funcionalismo” das teorias anteriores, que consideravam as
situacdes politicas como respostas as exigéncias funcionais do sistema”. (HALL;
TAYLOR, 2003, p. 195).

Conforme estudiosos da area da ciéncia politica, o estruturo-funcionalismo e
as teorias dos conflitos entre grupos, muitas vezes se apresentavam sob a forma de
variantes pluralistas e neomarxistas, Evans (2003) sugere que as reflexdes e os
debates referentes ao neomarxismo, tiveram papel importante e particularmente
categorico, no desenvolvimento do Institucionalismo Histérico, na década de 70.

Voltando as bases do Institucionalismo Histérico, nesta escola teorica, a
Instituicdo, no caso o Estado, ndo é visto como um administrador imparcial, mas

como um complexo de instituicbes, de tal modo que, outras instituicbes politicas

® Estes tedricos eram Influenciados pela concepcédo dos estruturo - funcionalistas. (HALL; TAYLOR
2003).
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como as associadas a organizacdo do capital e do trabalho sdo, as vezes,
enfatizadas também por esta vertente, no que se assemelha com o
neocorporativismo®.

No que se refere a definicAo de instituicdo através do Institucionalismo
Histérico, conforme diversas literaturas estudadas e basicamente como Hall; Taylor

(2003, p. 196) define que instituicbes seriam:

procedimentos, normas, protocolos e convencgbes oficiais e oficiosas
inerentes a estrutura organizacional da comunidade politica ou da economia
politica”. De modo geral, “tende a associar as instituicdes as organizagdes e
as regras ou convencdes editadas pelas organiza¢bes formais.

Diante de tal conceituagdo acima referendada e como forma de consolidacdo
do entendimento e importancia de tal vertente, tanto para este estudo, quanto para
reflexdes referentes a estrutura institucional e poder, com base em Hall; Taylor
(2003) apresenta-se a seguir, as quatro caracteristicas préprias ao Neo-

institucionalismo:

. Os tedricos dessa vertente tendem a conceituar a relagdo entre as
instituicdes e o comportamento individual, em termos gerais, porém, com indicagcfes
relacionais a serem observadas;

o Destacam as assimetrias de poder associadas, no que se refere ao
funcionamento e ao desenvolvimento das institui¢des;

o Na concepcédo do desenvolvimento institucional, privilegia as trajetorias,
as situacgodes criticas e as consequéncias imprevistas;

. Buscam combinar explicagbes da contribuicdo das instituicbes a
determinacdo de situagfes politicas com uma avaliagdo da contribuicdo de outros
tipos de fatores, como as idéias, a esses mesmos processos.

No entanto, alicercado em tais caracteristicas, no que se refere & questdo de

como as instituicbes afetam o comportamento dos individuos, sabe-se que, esta

o neocorporativismo € um conceito recente na Ciéncia Politica utilizado para representar as
relacdes entre o Estado e organizacdes que representam interesses particulares. Dessa forma, pode
ser entendido como a participacao de grandes grupos sociais organizados na formacao da politica do
Estado, principalmente da politica econdmica. O autor Lehmbruch (1988) trata este conceito como:
"Corporativismo liberal”.
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vertente tedrica, segundo Hall; Taylor (2003), responde através de duas

perspectivas, sendo:

o Uma perspectiva “Calculadora”, cujos Individuos aparecem como
maximizadores de rendimentos — comportamento estratégico, com as instituicdes
oferecendo aos atores uma razoavel certeza quanto ao comportamento presente e
futuro dos outros atores; e

. Numa perspectiva “Cultural”, cujo comportamento dos individuos é
limitado pela sua visdo de mundo e as instituicbes séo fornecedoras de modelos

morais e cognitivos que permitem a interpretacéo e acao.

Do ponto de vista, da “perspectiva calculadora”, “os individuos tendem a
aderir a modelos de comportamento, no qual perderdo mais ao evita-los, do que ao
aderir a eles”, ou seja, “quanto mais uma instituicdo contribui para resolver dilemas
relativos & ac&o coletiva’, mais ela torna possiveis os ganhos resultantes de trocas,
e se torna mais robusta”. (HALL; TAYLOR, 2003, p. 198).

Neste entendimento, pode-se dizer que os diversos atores envolvidos no
processo, buscam tomar decisfes, cujas condutas estratégicas de selecdo de
escolhas, visam, em geral, ao alcance de certos beneficios, enquanto que as
instituicbes passam a se apresentar como fornecedoras de segurancga ou garantias,
informacgdes ou subsidios de planejamento importantes e expectativas de beneficios,
ou até mesmo penalidades, em suas préprias a¢des individuais.

Ressalta-se, ainda, que para Hall; Taylor (2003, p. 198) “por intermédio das
acOes de individuos, € que as instituicbes exercem, influéncia sobre as situacdes
politicas”, ou seja, pode-se, contudo ter a clareza de que os Neoinstitucionalistas
fornecem apontamentos tedricos importantes, para este estudo.

Nessa busca de entendimento do comportamento humano e do impacto que
as instituicdes tém sobre eles, o autor Douglass North que é considerado como um
dos maiores representantes dessa escola Neoinstitucionalista, pois constr6i uma
teoria das instituices, partindo da combinacdo de duas teorias: a teoria do

comportamento humano e a teoria dos custos de transacao.

" Essa teoria sera analisada na proxima secao, embasada nos estudos de Olson (1999).
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Douglass North disserta sobre tais teorias, em pelo menos trés (03) das suas
principais obras, porém, de forma mais contundente na obra denominada
“Institutions, Institutional Change and Economic Performace” no ano de 1990.

Logo, percebe-se a complexidade e dimensdo que seria explica-las
detalhadamente, porém, faz-se necessario o resgate de alguns conceitos chaves
gue norteiam tais estudos, e que em muito tem a contribuir com este, sendo:
Instituicdes eficientes, trajetérias dependentes, incerteza, custo de transacéo,

instituicbes e organizacdes, a seguir brevemente descritas.

J InstituigcOes eficientes ou matriz institucional eficiente;

O entendimento deste conceito utilizado por Douglas North é um
embasamento tedrico muito importante para este estudo, visto que expressa a
importancia das instituicbes no exercicio de estimulo a elaboracdo e a
implementagcéo do planejamento urbano, pois seus resultados se fardo em planos,
programas e projetos, ou seja, retornos sociais superiores aos seus custos.

North (1990) enfatiza que as instituicoes eficientes devem ser capazes de
estimularem tanto, agentes ou atores diversos, como organizagoes, a investirem em
atividades, cujos retornos sociais, no minimo, indicam que serdo superiores aos
seus custos.

Confirmando tal entendimento, Gala (2003, p. 97) diz que: Instituicdo eficiente
sera “aquela capaz de estimular um agente ou organizagdo a investir numa atividade
individual que traga retornos sociais superiores a seus custos sociais”, e para isso,
“a chave para os arranjos de sucesso € definir e garantir o direito de propriedade”.

Ainda no que se refere ao estimulo a um agente ou organizacdo, este
conceito de instituicdes eficientes entra quase como um acordo a Teoria da Acao
Coletiva®, ao se verificar que tais estimulos estdo diretamente relacionados a

beneficios e/ou sanc¢des.

® Teoria desenvolvida por Olson (1999), mais a frente estudada.
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o Trajetdrias dependentes (path dependent);

Esse conceito esta diretamente relacionado a questdo do desenvolvimento,
gue pode resultar de uma causalidade social dependente da trajetdria percorrida
(path dependent).

Neste sentido, os Neoinstitucionalistas apresentam a explicacdo de como as
instituicbes acabam por produzirem os caminhos, ou elas estruturam uma
comunidade, estado ou nacao, para o enfrentamento de diversos desafios. Deste
modo, a capacidade do Estado e as politicas herdadas se apresentardo como base
para tomada de decisdes posteriores.

Douglas North, nessa escola, € considerado o grande instrumentalizador
desse método, o qual, para Abramovay (2001, p. 11) este trata da “Dependéncia de
caminho, como uma via para estreitar conceitualmente o conjunto de escolhas e
ligar a tomada de deciséo através do tempo”, sendo 0 mais importante é que, uma
vez disposto certo caminho de desenvolvimento, “... a rede de externalidades, o
processo de aprendizagem das organizacbes e a modelagem subjetiva das
guestdes, historicamente derivada, reforca o curso” (NORTH, 1990/1994, p.101
apud ABRAMOVAY, 2001, p.11).

Com base nesse entendimento, no caso do Brasil, essa reflexdo € pertinente,
principalmente, no que se refere as politicas publicas urbanas, cujas instituicdes, ao
longo do tempo, vém produzindo os trajetos inerentes a determinados periodos,
sobretudo do ponto de vista do planejamento urbano que esta diretamente
relacionado as politicas publicas herdadas — o autoritarismo, centralismo e
planejamento tradicional. Ainda, segundo Hall; Taylor (2003, p. 200) “as instituicbes
aparecem como integrantes relativamente permanentes da paisagem da histéria, ao
mesmo tempo que um dos principais fatores que mantém o desenvolvimento
histérico sobre um conjunto de trajetos”.

Assim é que, 0s neoinstitucionalistas passam a buscar explicagdes no sentido
de que as instituiches e suas relagbes produzem esses trajetos, ou seja, elas
estruturam solugdes em situagdes de novos desafios.

Cuidadosos, o0s neoinstitucionalistas ainda apresentam-se atentos nao
apenas as relacdes entre instituicbes, mas também as relacdes entre estas e as

idéias e crencas vinculadas as politicas herdadas.
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N&o obstante a estes argumentos, o olhar a ser dado a este estudo é o olhar
de um neoinstitucionalista, no sentido de mostrar como a estrutura institucional
montada para elaboracdo da politica urbana, tende a reforcar o impacto de certas
idéias em matéria de centralismo, ou seja, de politicas herdadas.

Com relagdo a tal impacto, a reflexdo que se faz € que na tentativa de
descentralizacdo das politicas, padroniza-se a metodologia de elaboragcdo de tais
politicas, porém, sem, na realidade, compreender as especificidades locais e ainda
seus limites e potencialidades institucionais. Acreditando serem estes, 0s aspectos
determinantes em matéria de eficiéncia e eficacia na elaboracdo e implementacao
de uma politica, neste caso, em especial, a politica de desenvolvimento urbano
municipal.

Concluindo, 0 argumento da padronizagdo acaba por se apoiar no conceito de
path dependency, no sentido de que acontecimentos do passado (autoritarismo,
centralizacéo e tecnicismo) podem, perfeitamente, influenciar o presente de acordo
com o tradicionalismo influenciador, ou ainda que as instituicbes acabem por
influenciar as escolhas futuras, conforme Souza (2003), as constru¢cdes mentais dos
atores, interagem nesse processo. (SOUZA, 2003, p. 139).

Para finalizar, ainda segundo Souza (2003), referindo-se ao conceito de path
dependency, quando ocorre a situagcdo de um determinado pais adotar um
determinado caminho, os custos de transacdo s&do verdadeiramente muito altos.

Conceito este, mais a frente, estudado.

. Incerteza e Custos de Transacao

Apesar do foco desse estudo, ndo esté diretamente relacionada a transacgdes
econdmicas, sabe-se que o conceito de incerteza®, no sentido de falta de informac&o
e consequentemente inseguranca, pode afetar as questdes de tomada de deciséo
nos diversos niveis de governo, iSso porque, se 0s agentes ndo tiverem competéncia
para conhecer e processar todas as informag0es para tomadas de deciséo, todo o
processo de planejamento podera estar em risco.

o Segundo Gala (2003, p. 99) estd diretamente relacionado as questdes sobre transacdes

econbmicas entre pessoas, no qual, ressalta que a existéncia de tal incerteza, impossibilita ou
dificulta enormemente a possibilidade de tais transacoes.
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Assim é que, esse conceito de incerteza e 0 seguinte (custos de transacao)
servem especialmente neste estudo, para introduzir o conceito de Instituicoes, tendo
em vista que, este € a base de todo o modelo de North. No sentido de que, ao se
reduzir os custos de transacdo, necessariamente estarao diminuindo o problema da
incerteza, e estardo facilitando a coordenacdo econdémica e social, e por que nao
dizer as questdes de planejamento.

No que se refere aos custos de transacéo, pode-se dizer que este deriva, do
conceito de incerteza. Conforme Gala (2003), estes se dividem em dois, sendo mais
especificamente: custos de measurement, “referente as dificuldades dos agentes em
conhecer de fato o objeto de transagcdo em curso”; e 0s custos de enforcement,
referindo-se “a incerteza que os agentes tém sobre a propriedade do bem a ser
trocado, e, portanto, relacionam-se a problemas de legitimidade da transacéo a ser
efetuada”. (NORTH, 1990, p. 29-32 apud GALA, 2003, p. 100).

Desse modo, o importante € registrar que as transagbes existentes sdo
complexas e ndo meramente trocas simples e que acabam por influenciar nas
situacdes politicas e sociais em que 0s agentes estdo normalmente envolvidos.

Assim, a partir destas questdes, o conceito de instituicdo toma forma com a
finalidade de atenuar os problemas de incertezas e facilitar as questbes de
coordenacdo econdmica e social, 0 que acaba por estar direcionado as questdes
das politicas publicas e de planejamento.

. Instituicdes

Tratar do conceito de instituicbes, para este estudo € inevitavel, visto que
implica estudar, conforme se refere Gala (2003), no cerne do modelo de North, que
embasa este estudo, pois na presenca de incertezas e para superar os custos de
transacdo, surgem as instituicbes. E ainda segundo Abramovay (2001, p. 3), “as
instituicdes cumprem o papel de reduzir a incerteza e por ai incentivar o avango das
acdes humanas coordenadas”.

O entendimento acima, para este estudo é extremamente valido, visto que,
sabe-se que as regras postas aos individuos é uma realidade de muito tempo atras
até a atualidade, o qual, sO através destas regras € possivel se ter e apreender a
organizacgao da sociedade.
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Tal compreensao sinaliza o papel das instituicbes de impor, muitas vezes,
através de coercdo, regras e restricdes, os direcionamentos para o planejamento,
nao obstante, acredita-se, que estas se apresentam ndo apenas de restricdes, mas
também, com um papel de apoiar, construir e sustentar através de arranjos
institucionais as tentativas de resolver os anseios e demandas da sociedade, sendo
isto através de normas, codigos e estruturas de fiscalizagdo e controle.

Nesse breve entendimento, resume-se que se tém as Instituicdbes na
realidade como as regras uma vez que veremos a seguir as organizacbes como o

conjunto de atores envolvidos de certa forma organizada.
. Organizacdes

Para compreensdo do conceito de organizagbes, faz-se necessério ter o
entendimento que segundo Gala (2003) sao as organizacfes que geram dinamica
ao modelo de North, e estas séo vistas, como “os principais agentes de uma
sociedade, e dentro dessa categoria encontramos 0s mais diversos entes”, ou seja,
na realidade, sdo as organizagfes que representam os diferentes entes
responsaveis por dar respostas a existéncia de custos de transagdo. (NORTH, 1990,
apud GALA, 2003, p.101)

Ainda sobre organizagbes, conforme Crubellate; Grave; Mendes (2004), “as
organizagcbes foram assim compreendidas como instrumentos técnicos,
conscientemente planejados para fins especificos”. Sendo que, tal entendimento,
encontra-se relacionado a uma perspectiva da ciéncia positivista e racionalista.
(CRUBELLATE; GRAVE; MENDES, 2004, p. 43).

Dentro do entendimento da perspectiva institucional, ela € compreendida
como representacdo e é neste sentido que para este estudo ela se coloca de forma
mais apropriada, ja que se usarmos uma metafora da construgdo civil, as instituicbes
seriam as regras ou projetos executivos (planta baixa, elétrica, hidraulica e outras), e
as organizagdes seriam o0s executores dos projetos, em suas diversas
especificidades (arquitetos, engenheiros, elétricos, hidraulicos, de fundacéo,
paisagistas e outros), para a constru¢cao de uma obra.

Neste sentido, as organiza¢des surgem da formacdo de uma verdadeira rede

ou arranjo institucional, de uma determinada sociedade, em um tempo determinado,
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com vistas, a interagir com outras organizacdes, na busca de resultados

satisfatorios, neste caso, de planejamento urbano.

° Dinamica da Matriz Institucional

Sendo as organizagbes geradoras da dinamica institucional, conforme
mencionado anteriormente acredita-se que estas podem ser ainda geradoras de
mudancgas e neste entendimento, diversos podem ser os resultados e formatos de
transformacgao na estrutura de regras de uma sociedade.

No que se refere a concepcdo de dinamica institucional geradora de
mudancas, North (1990) indica que, essa ocorre de forma gradual na margem da
estrutura de regras da sociedade, e esta percepgdo, nao obstante, se tem
empreendido na atualidade, o que se pode verificar principalmente, através de uma
analise, cuja relacdo Estado e Sociedade, se modificam e as instituicdes
apresentam-se como de fundamental importancia™.

Neste entendimento, de ser a dindmica institucional geradora de mudancas, o
gue se observa no caso brasileiro € que a estrutura institucional montada para
elaboracdo e implementacdo da politica urbana, mesmo que na tentativa de
descentralizar, esta tendeu a reforcar o impacto de certas ideias em matéria de
centralismo.

Neste sentido, faz-se necessario refletir sobre a questdo, em que medida o
modelo institucional descentralizador que acompanha a acao “reformuladora” da
padronizagdo institucional, pode potencializar politicas que acabam por né&o
refletirem as especificidades locais.

Sabe-se que este tipo de acdo padronizadora, na medida em que nao
diagnostica as especificidades do local, pode até mesmo apresentar, resultados,
muitas vezes, desfavoraveis e inesperados para alguns niveis de governo, sendo a
todos, e ainda aos individuos da sociedade civil sem qualquer tipo de excluséao.

Portanto, no que se refere a esta agcdo de padronizagdo, conclui-se que, as
instituicbes que apoiam e implementam as politicas publicas com o formato de
aplicacdo de cima para baixo, além de estarem potencializando politicas

extremamente centralistas, apesar da intencdo descentralizadora, podem ter na

1 Na sec¢do 3.1 tratar-se-a deste assunto de forma mais especifica.
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realidade, resultados negativos, em termos de implementacéo, cujas consequéncias
que a adocao deste formato pode ser trazidas para uma dada gestédo publica vis-a-
vis a sociedade civil.

2.2 A TEORIA DA ACAO COLETIVA — O COMPORTAMENTO DOS GRUPOS, OS
INCENTIVOS SELETIVOS E OS BENEFICIOS PUBLICOS

A Teoria da Acdo Coletiva é uma teoria desenvolvida por Mancur Olson (um
economista de formacg&o), no ambito da obra A Ldégica da Agdo Coletiva, que para
este estudo surge como uma base tedrica importante, visto que trata de uma nova
teoria dos grupos de pressao, perfeitamente coerente com a légica de determinados
aspectos do comportamento de grupos e organizagOes tdo bem explicitados nos
estudos e andlise do referido autor.

Em seu estudo sobre grupos sociais e organizagdes, Olson (1999) procura
demonstrar que 0s grupos que se organizam com a intencao de promover interesses
comuns, muitas vezes nao geram resultados eficientes. Essa visdo, conforme Olson
(1999) é contraria & vis&o generalizada e aceita por muitos tedricos™.

O entendimento acima se apresenta como de fundamental importancia para
este estudo, ja que, nesse, busca-se maiores esclarecimentos tedricos para o
embasamento da analise-comparativa realizada a posteriori, visto que, o mesmo
revela que em certas condi¢des, os atores envolvidos no processo de planejamento
estudado, mesmo na existéncia de interesse individuais, foram incapazes de
espontaneamente realizar o processo, tendo, porém, o Estado que intervir através
de coercéo e ou aplicacéo de incentivos seletivos para desenvolver tal acéo.

Neste sentido, para Olson (1999), dependendo das circunstancias, a
racionalidade individual ndo é suficiente para a racionalidade coletiva, o que faz com
gue neste momento, possa se ingressar no campo dos beneficios coletivos, o qual,

segundo Shikida (2000), mesmo que os beneficios coletivos de uma acéo superem

1 Segundo o estudo realizado por Shikida (2000), sobre a teoria desenvolvida por Olson (1999), no
gual, o autor discorre sobre a teoria, fazendo a seguinte afirmacéo: “A teoria da acéo coletiva parte da
seguinte constatacdo: diversas vezes a interacdo de agentes com interesses comuns nao gera
resultados coletivos eficientes. Em outras palavras, sob certas condi¢des, individuos racionais séo
incapazes de, espontaneamente alcancar resultados que estejam de acordo com seus interesses”.

(SHIKIDA, 2000, p. 2-3).
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0S custos para um grupo, nao implicam, necessariamente, sua efetivagdo (OLSON,
1965, p. 21 apud SHIKIDA, 2000, p. 3).

Elucida-se que beneficios coletivos nesse estudo, estardo diretamente
relacionados a beneficios publicos ou comuns, proporcionados pelo governo, o qual,
muitas vezes, ndo Sao necessariamente concretizados. Isso, devido aos jogos de
interesses que estdo por tras das agdes postas em pratica. Mesmo porque, uma vez
publico qualquer um tera o acesso e desfrute, independente daqueles que pagaram
ou nédo pelo beneficio.

Justamente nestes aspectos da natureza e das caracteristicas dos beneficios
coletivos é que se percebe a diferenca de comportamentos dos grupos.

Ainda sobre a teoria em questdo, a variavel: “tamanho do grupo”, discutida
por Olson (1999), importa e muito, visto que, dependendo do tamanho e logicamente
das circunstancias, serdo necessarios ‘“incentivos seletivos” que podem ser
beneficios, sangbes e/ou coer¢des, porém, para Olson (1999) os beneficios sdo os
mais eficazes (OLSON, 1999, p.14).

Outro conceito utilizado por Olson (1999), necessario a ser enfatizado é o de
organizagao, visto que, muitas das acdes desenvolvidas por um grupo, se dao
através de uma organizacdo. Assim, 0 que se verifica é que organizacdo esta
diretamente relacionada, a palavra “grupos”, principalmente naqueles, em que haja a
promocgéo dos interesses de seus membros, ou seja, os beneficios comuns ou
coletivos (OLSON, 1999, p. 27).

Neste sentido, € importante ter em vista que varios sédo os tipos, formas e
tamanhos de organiza¢cdes ou grupos. E ainda que o tipo de organizacao focalizado
nesse estudo sera, portanto, aquela que promove o interesse de seus membros -
beneficios puablicos.

Faz-se necessario esclarecer ainda, que o Estado possui ferramentas
importantes para cumprir seu papel de provedor de servigos ou beneficios publicos,
porém, para tal, os impostos — pagamentos compulsorios — sao fundamentais, para
a manutencao e financiamento das atividades mais basicas.

Essa concepc¢éo de Estado como provedor de servigos ou beneficios publicos
remete a questdo da defesa dos interesses de cada grupo, pois, por exemplo,
segundo Olson (1999), empresarios normalmente se interessam por lucros, 0s
trabalhadores por salarios mais altos, os consumidores por precos mais baixos, o
Estado por promover beneficios publicos, ou seja, a defesa de seus préprios
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interesses, porém sabe-se que esta € uma logica que ndo se reproduz nas acgdes
coletivas.

Isso porque, por exemplo, um cidaddo comum, dificilmente terd condi¢des de
prover beneficios coletivos (por exemplo, suas demandas por saneamento basico ou
habitacdo) que o Estado com toda sua infraestrutura € capaz de prover se o
interesse real, existir. Entretanto, todos terdo acesso, de qualquer forma, aos
beneficios publicos se estes forem providos por esta Institui¢ao.

Os servicos mais fundamentais que ele fornece sdo sob um importante
aspecto, equivalentes ao preco mais alto em um mercado competitivo:
esses servicos tém de estar disponiveis para todos se estiverem disponiveis
para alguém (OLSON, 1999, p. 26).

Reforca-se que esta questdo de disponibilidade dos servicos para todos,
apresenta-se como a esséncia do conceito de beneficios publicos, visto que,
proporcionados pelo governo, nada mais sdo do que os interesses comuns dos
préprios cidadaos que podem tomar diversas formas, como os exemplos dados por
Olson (1999, p. 26) “defesa militar, protecao policial, sistema de lei” e acrescenta-se,
ainda, no caso do trabalho em questéo, as organizacdes que sustentam as Leis dos
Planos Diretores Municipais Participativos.

Assim é que pode se visualizar nitidamente, que o poder e a forma de
coercdo, tornam-se, em muitas situagbes imprescindiveis. Estes, portanto, sao
embasamentos tedricos importantes neste estudo para as analises mais a frente
descritas.

Existe ainda uma consideracao a ser feita, bastante interessante com relacdo
aos interesses individuais, de acordo com Olson (1999), os individuos que
pertencem a uma organiza¢ao ou grupo, além de terem os interesses comuns, eles
possuem, também, interesses puramente individuais que nao devem ser
esquecidos, uma vez que, sédo diferentes dos interesses dos outros membros do
mesmo grupo ou organizacdo. O exemplo pratico a seguir esclarece esta Ultima e
fundamental consideracéo.

Conforme a pesquisa documental mais a frente detalhada (capitulo 5),
realizada no ambito da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Regional
(SEDURB), todos os parceiros (CNM, FAMEP, SEDURB, Associacfes e consorcios
municipais) do Programa de Apoio a elaboracéo dos 73 Planos Diretores Municipais
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(PDM-PA-2006) desenvolvido pelo Governo do Estado do Pard — no periodo de
2005 a 2006, tinham interesses comuns que os Governos Municipais, por exemplo,
elaborassem seus Planos Diretores Municipais.

Dentre muitos, esses interesses comuns, podem ser fortemente relacionados
aos recursos que viriam para o Estado, a partir da definicAo das Politicas de
Desenvolvimento Urbano desenvolvidas, que direcionariam a Planos, Programas e
Projetos que possivelmente se materializariam em obras publicas. Inclusive, o
fortalecimento institucional municipal, neste sentido, estaria sendo efetivamente
garantido - area de atuacao de grande interesse estadual e federal.

Segundo Souza (2003), o desenho do federalismo brasileiro, com base nas
trajetérias dependentes (path dependency), tem em muito contribuido para que a
Unido continue a concentrar os recursos publicos (segundo as bases tributarias
instituidas) e por isso, detenha, ainda, um imenso poder no que se refere as
relagOes federativas ou intergovernamentais.

Entretanto, ainda conforme Souza (2003), em um pais federativo como o
Brasil, no qual, as trés esferas de governo possuem ao mesmo tempo relativo grau
de autonomia e grande interdependéncia politica e tributaria, diversos, mecanismos
se fazem necessarios serem articulados e estabelecidos, entre eles o de certa
cooperacao e apoio entre tais esferas, porém, sempre sédo levados em consideracao
os diversos interesses e estratégias acordadas.

Assim é que na experiéncia a seguir dissertada (Capitulo 4), apesar dos
custos’?>, a0 mesmo tempo em que, todos 0s municipios tinham interesses
particulares de capacitacéo de seus técnicos municipais'®, nem todos os municipios
aderiram ao Programa’, j4 que diversos, eram os interesses e estratégias para
tentar prorrogar o prazo instituido na Lei n® 10.257/01, e, ou ainda, outros recursos ja
estavam sendo acordados com a iniciativa privada, ou mesmo, com o Governo
Federal.

O exemplo acima descrito consubstancia a questdo, de que, o fato de os
beneficios comuns de uma acgéo realizada, mesmo que superem 0s custos para um

grupo, ndo necessariamente irdo implicar sua efetivagao.

12 Contrapartida municipal para a capacita¢éo técnica.

® para a elaboracdo de seus Planos Diretores Municipais, para que pudessem cumprir 0 prazo
estabelecido em Lei n° 10.257/01 - Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) para elaboracdo de tais
Planos, ou os prefeitos municipais incorreriam em improbidade administrativa.

4 PDM-PA-2006 — Programa de Apoio a Elaborac&o dos Planos Diretores Municipais Participativos.
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Contudo, de acordo com as colocacdes postas até este momento, 0 que
realmente precisa ficar claro é que, em uma acgéo coletiva devera ocorrer sempre em
funcdo da producdo de bens que sejam sempre publicos, e que estes
prioritariamente devam superar 0S custos para 0 grupo, mesmo que possam nao
implicar sua efetivagdo. Este entendimento esta baseado nas idéias de Olson
(1999).

Quanto a variadvel “tamanho do grupo”, na acdo coletiva, essa, é muito
importante, pois dependendo do tamanho e logicamente das circunstancias, seréao
necessarios 0s incentivos seletivos que podem ser beneficios, sancdes e/ou
coercdes, porém, para Olson (1999) os beneficios sdo os mais eficazes.

Assim, observando o tamanho do grupo, conforme Olson (1999), quanto
menor o0 grupo, maior as chances de um de seus membros, arcar com todos 0s
custos do bem coletivo. Enquanto que essa possibilidade, em grupos maiores € mais

restrita, e a acdo, provavelmente, tem que ser obtida através de incentivos seletivos.

Mesmo que os membros de um grande grupo almejem racionalmente uma
maximizacdo do seu bem-estar pessoal, eles ndo agirdo para atingir seus
objetivos comuns ou grupais a menos que haja alguma coer¢éo para for¢ca-
los a tanto ou a menos que algum incentivo & parte diferente da realizagao
do objeto comum ou grupal, seja, oferecido aos membros do grupo
individualmente com a condi¢cdo de que eles ajudem a arcar com 0s custos
ou 6nus envolvidos na consecuc¢éo desses objetivos grupais (OLSON, 1999,
p. 14).

Este entendimento remete a questdo da coercdo que se faz necessaria e
presente, em muitas situacdes e experiéncias, em especial a paraense.

Tendo em vista 0 estudo em questdo e, diante de todas estas referéncias
tedricas e embasamentos, vemos que, mesmo 0s municipios tendo autonomia para
desenvolver suas leis urbanisticas, precisaram de incentivos seletivos para
desenvolver a acao coletiva, através do arranjo institucional construido e incentivado
pela esfera Estadual.

Todavia, tal arranjo institucional em muitos momentos oscilou entre autonomia
e dependéncia em relacdo a esfera federal, porém, entre erros e acertos, o mais
importante é que, ndo basta a preocupacdo apenas, quanto a elaboracdo e
implementacdo das leis, que visem apenas ao futuro das contas publicas
(regularizacdo fundiéria, tributacdo etc.), e sim, o que é fundamental, € que, seja,

feita a reconstrucéo do pacto federativo, mesmo que através de incentivos seletivos,
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gue tornem as relagbes intergovernamentais, mais cooperativas e estruturadas, e
conforme Abrucio (1996), criando capacidades institucionais dos governos
estaduais, nos quais, acrescentam-se as municipais, também (ABRUCIO, 1996, p.
34).

Sejam eles (os incentivos seletivos): os beneficios — Planos Diretores
elaborados, ou futuros recursos e obras provindas do que seria o Para Urbe 02 -
para 0 municipio; ou mesmo, as sanc¢des — prefeitos incorrerem de improbidade
administrativa.

Assim, o desenvolvimento de suas leis Municipais, mesmo gue com a
existéncia de lacunas presentes no texto da lei'®, apresentaram-se como um
processo inerente aos beneficios futuros almejados, coercdes e sancoes, jA que
eram participantes do grupo, no qual a padronizacdo metodologica oferecida os
conduziu a desenvolvé-los de qualquer forma.

Por estas razdes, acredita-se que o0 poder e a coercdao das grandes
organizacdes, conforme Olson (1999) afirma, tornam-se imprescindiveis em muitos
momentos. Neste caso, 0 que se percebe é que quanto maior for o grupo, menos ele
promovera seus interesses comuns, a menos que incentivos seletivos sejam
oferecidos, sejam eles beneficios ou sangdes.

No que se refere aos beneficios, segundo Olson (1999), o provimento de
beneficios publicos e coletivos € uma funcdo fundamental de organizacdes - de um
modo geral, e neste caso se inclui o Estado, como provedor de beneficios para os
seus cidadaos. No entanto, frequentemente o governo prové beneficios néao-
coletivos, porém, estes Ultimos podem ser alcancados através de ac¢des individuais,
contudo, quando esta em jogo, beneficios coletivos em geral, se faz necesséario uma
organizacdo grupal. Neste sentido, a agcdo coletiva se fez indispensavel, pois os
interesses em beneficios coletivos se faziam presentes.

Nesse momento, percebe-se, que toda a argumentagcdo acima, traz em seu
cerne algumas das sugestdes e constatacdes da teoria desenvolvida por Olson
(1999), as quais se apresentam para este estudo, como base tedrica de fundamental

importancia.

!> Em anélises recentes (2008) realizadas por consultores do Ministério das Cidades, sabe-se que os
Planos Diretores deixaram de se constituirem em instrumentos basicos da politica urbana, para
darem lugar a macro e micro projetos de intervencdes urbanas (demandas), baseados em acordos
populares de curto e médio prazo.
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Entretanto, faz-se necessario fazer algumas consideracdes e
esclarecimentos. Conforme pesquisa bibliografica previamente realizada, grande
parte da brilhante producdo académica de Olson (1999) trata das questdes relativas
a relacédo instituicdo/desempenho econémico, porém, mesmo estando este trabalho
voltado as questdes relativas, a relacdo instituicdo/planejamento urbano, a teoria
desenvolvida por Olson (1999) é perfeitamente admitida, conforme ele mesmo

afirma:

A teoria é geral no sentido de que nao se limita logicamente a nenhum caso
especial. Ela pode ser aplicada sempre que houver individuos racionais
interessados em uma meta comum. A teoria dos grandes grupos, ao menos,
ndo é nem sequer limitada a situagfes onde ha comportamento egoista ou
onde somente interesses monetarios ou materiais estdo em pauta. Portanto,
a generalidade da teoria é clara. (OLSON, 1999, p.174)

Nesta perspectiva fica claro a correta aplicacdo da teoria ja que o trabalho
tem como proposta, o estudo através da analise de a¢des desenvolvidas pelo tipo de
organizacdo, a nosso ver, o mais importante do ponto de vista politico-social — o
Estado.

Contudo, apds 1988, com o objetivo descentralizador de politicas publicas
posto pela Constituicdo Federal, os municipios passaram a ser politicamente
autdbnomos, isso acabou por implicar a construcdo de estratégias, sejam elas, da
Unido, sejam do Governo Estadual, que visassem a inducdo da adesdo dos
governos locais™®.

Todavia, com as desigualdades estruturais existentes, o0 conceito de
Capacidade Institucional Municipal (CIM), aparece como uma questdo, a ser
devidamente observada, com vistas a compreensdo, se a esfera federativa
municipal estd realmente assumindo a gestao da politica urbana. Assim, é que a
subsecado a seguir tera a intencdo de definir o conceito de CIM, diante do processo

de planejamento urbano municipal.

1% Esta guestdo sera discutida no capitulo 03, com base nas analises desenvolvidas por Arretche
(1999).
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2.3 A CAPACIDADE INSTITUCIONAL MUNICIPAL (CIM) — GERENCIAL,
FINANCEIRA E DE PARTICIPACAO - DIANTE DO PROCESSO DE ELABORACAO
E IMPLEMENTACAO DA POLITICA URBANA MUNICIPAL.

O Estado Brasileiro pela sua conformacéo dada pela Constituicdo Federal de
1988 (CF/88) adotou como forma de Estado, o Federalismo®’, o que faz com que o
municipio no Brasil, seja identificado, como o nivel de governo mais proximo do
cidadéo, e ainda, o coloca no centro das atengdes, principalmente no que se refere
as questdes de transferéncias de atribuicdes e autonomia.

Tendo por referéncia os estudos realizados por Arretche (1999), em sua
argumentacdo, mudancas profundas nas relagbes intergovernamentais, estao
relacionadas “a recuperacdo das bases federativas do Estado brasileiro ao longo
dos anos 80", de forma que, as questbes de participacdo social nas ac¢des publicas,
passam a ser enfrentadas, como uma nova forma de encaminhamento e apoio
social para a indicacdo de possiveis solugbes para os problemas municipais.
(ARRETCHE, 1999, p. 112)

Souza (1998, p. 5), ao tratar das relacdes intergovernamentais, diz que:

Em paises federais como o Brasil, a principal questédo sobre o qual o estudo
das relagdes intergovernamentais como processo politico se baseia, diz
respeito a como as esferas governamentais se articulam para resolver
problemas comuns.

Levando em consideracao a referéncia de Souza (1998), pode-se, dizer que
tais relagdes, em certas circunstancias, sdo a melhor forma de solucionar ou pelo
menos amenizar, os diversos problemas estruturais existentes nos diversos niveis
de governo, ou seja, atraves de articulagdes sobre problemas comuns.

Durante estas ultimas duas décadas, diversos arranjos foram montados e
articulacbes desenvolvidas, em funcdo das novas formas de relagdes
intergovernamentais que se estruturaram, porém, em alguns estados, como no caso
do Estado do Pard, estes arranjos e articulacbes vém se apresentando mais

frequentemente, como forma de inducdo de desenvolvimento e fortalecimento

" Consiste basicamente, em dividir o Estado em entes federados dotados de autonomia - esta
tematica sera melhor discutida, na secao seguinte
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institucional. Isto €, portanto, uma referéncia que nao deve ser em nenhum momento
posto de lado.

Tendo em vista que, apos 1988, quando os estados e municipios passaram a
ser politicamente autbnomos, conforme Arretche (1999), oportunos eram o0s
programas de descentralizagdo, com o objetivo de transferéncias de atribuicbes de
gestdo das politicas para os niveis estaduais e municipais, 0 que acabou por
implicar a construgdo de estratégias, que visassem a inducdo da adesdo dos
governos locais.

Assim é que, num estado federativo, com graves -caracteristicas de
desigualdades estruturais, acredita-se que o conceito de Capacidade Institucional
Municipal (CIM), passa a representar um tema a ser devidamente observado e
analisado, considerando-se, o objetivo descentralizador de politicas publicas posto
pela Constituicao Federal de 1988.

Neste sentido, tratar do conceito de capacidade institucional é primeiramente
uma tentativa de examinar se um determinado nivel de governo esta realmente
assumindo a gestdo de uma dada politica, nesse caso, o nivel de governo é o
municipal, e a politica, € a urbana.

Além disso, no que se refere ao nivel de Capacidade Institucional Municipal,
baseado em Evans (2003), ter uma alta capacidade institucional, necessariamente
representa, ter boas instituicbes. Porém, ter boas instituicbes esta diretamente
relacionado as questbes estruturais, sejam elas: social, econ6mica, cultural, entre
outras, ou seja, ter certa autonomia em relacdo as estruturas e ainda, dispositivos
institucionais para implementar as politicas.

Assim é que, é importante, antecipadamente, analisar a capacidade
institucional municipal, principalmente, quando da intencdo da formulacédo e
implementacdo das politicas urbanas com o formato de planejamento participativo,
na medida em que, a adesdo a programas de apoio e fortalecimento institucional,
sera, de certa forma, facilitada, dependendo dos custos de adesdo, incentivos
seletivos e capacidades locais. Isso porque, os resultados desse processo irdo
afetar diretamente o desenvolvimento municipal, o ordenamento territorial, a gestao
urbana e, por conseguinte, a qualidade de vida da populacdo e a sustentabilidade
local.

Com relacdo ao conceito, foco dessa secéo, o que se verifica € que este esta
implicito em muitas literaturas tais como: Arretche (1999), Relatério PNUD (2002),
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Dias (2005) e Sagi (2006), porém, a ado¢do do termo Capacidade Institucional

Municipal (CIM), para a pesquisa em questao, tera o seguinte sentido:

» Capacidade da esfera municipal para gerenciar e implementar, financeira
e infraestruturalmente, a politica urbana municipal, ou seja, a existéncia de
dispositivos institucionais municipais, para gestar a politica de desenvolvimento
urbano delineada nos Planos Diretores Participativos, em especial dos Municipios do
Salgado Paraense — Curugé e Marapanim.

Apesar desta breve introducdo, do que para este estudo representa a CIM,
faz-se necesséario um aprofundamento mais detalhado e um desmembramento das
capacidades que compdem a CIM.

Nesse entendimento, para este estudo a capacidade institucional municipal
estara subdividida em trés categorias de analises, sao elas: a Capacidade Gerencial,
Financeira e Participativa do municipio, ou seja, quais os dispositivos institucionais
existentes para gestar a politica urbana, ou seja, tanto no primeiro momento de
elaboracdo, quanto na implementacéo da politica.

Para melhor entendimento do que essencialmente se estara analisando
dentro de cada categoria acima referendada, pode-se dizer que:

Capacidade Gerencial, para esse estudo representa, a capacidade de
planejamento e implementacdo de politicas no municipio, nesse caso a politica
urbana. Para tal, se faz a identificacdo de qual a base legal local e quais os
instrumentos de planejamento e gestdo existem no municipio, que déo respaldo
necessario para o gerenciamento do municipio de forma que seja realizado
gualitativamente.

E importante ainda fazer a referéncia que este gerenciamento se embasa
necessariamente em formas de obtencdo de recursos, administracdo de tais
recursos e instrumentos que normalizem a aplicacéo destes.

Neste sentido € que a normatizacdo para obtencdo de recursos, segundo
Dias (2005) € de competéncia do municipio, e que para um entendimento melhor:
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gerenciar implica também na capacidade normativa, e com vistas ao
gerenciamento urbano para a plena consecugdo das funcgdes sociais da
cidade, ao poder publico cabe a ordenacgdo do espago urbano por meio do
Plano Diretor, do zoneamento, do parcelamento do solo entre outras
competéncias legislativas bem como em atribuicbes para a prestacdo de
servicos de interesse local (DIAS, 2005, p. 225).

Essa competéncia normativa € decorrente de sua autonomia legislativa,
provinda das questfes federativas, e que ainda conforme Dias (2005) faz com que 0
municipio seja responsavel pela criacdo de suas regras municipais que objetivam os
interesses locais. Assim, 0s instrumentos de planejamento e gestdo existentes no
municipio, se tornam pecas chaves para a existéncia da capacidade gerencial que
se pretende estudar.

No que diz respeito a Capacidade Financeira, para este estudo, essa esta
centrada na idéia, de identificar e entender as receitas e as despesas dos municipios
selecionados, com vistas a identificacdo e a influéncia dessa categoria na gestao
das politicas publicas, em especial a urbana.

O estudo dessa categoria estd embasado no argumento de Arretche (1999)
quando ao tratar da “existéncia de estratégias de inducdo eficientemente
desenhadas e implementadas” como forma de descentralizacdo, supde que, o nivel
de governo interessado em descentralizacdo tenha disposicdo politica e recursos
para formular e implementar um programa. (ARRETCHE, 1999, p. 135)

Segundo Arretche (1999), os custos financeiros vao influenciar diretamente na
instalacdo de capacidade técnica necessaria para implantacdo de certos programas
€ NOS Servigos e equipamentos necessarios que um programa ou projeto de uma
dada politica ira requerer.

De tal modo, os municipios devem ser analisados em termos financeiros —
receita e despesa, e avaliados quanto aos investimentos na politica urbana, no
periodo de 2005 a 2008, como forma de verificagdo dos resultados do Planejamento,
visto que: planos, programas e projetos estdo vinculados a recursos e a capacidade
gerencial destes municipios.

No que se refere as receitas, devem ser observadas as correntes e de capital,
provenientes de tributos, transferéncias e de outras. E no que tange as despesas,
devem ser observadas a seguinte composi¢do: as correntes e de capital, ou seja, de
pessoal e encargos sociais; e de investimentos, sejam elas de assisténcia,

saneamento, administracdo em geral, ensino etc.
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Dando continuidade ao embasamento tedrico, referente as capacidades que
compde a CIM, para a definicdo desta ultima, a Capacidade Participativa se faz
necessario um resgate do principio basico da politica urbana, o mister de se discutir
as questdes das cidades com o0s varios setores da sociedade, tanto no processo de
elaboracédo da politica, quanto na implementacéo e controle.

Neste sentido, a capacidade participativa deve também ser considerada em

dois momentos:

o Momento de elaboracéo - a capacidade participativa sera identificada
através dos indicadores educacionais municipais, envolvimento dos atores
municipais no processo, quadro técnico municipal especializado disponivel,
rotatividade de técnicos nas capacitagcdes para o planejamento e participacdo da
sociedade, em geral, no processo de planejamento; e

. Momento de implementacdo da politica urbana, serd identificada a
existéncia de conselhos instalados, e avaliados em particular os conselhos locais da
cidade ou de desenvolvimento urbano, no que se refere, a sua composicéo,

formacdo técnica, atividades, periodicidade de reunides e o que houver.

De tal modo, que € essencial, um maior entendimento e avaliacdo, dos
Conselhos, sendo esta uma das formas de organizagcdo administrativa adotada para
possibilitar a participacdo dos cidadaos na gestédo das politicas publicas.

Contudo, pode-se dizer que analisando a Capacidade Institucional Municipal,
estara se examinando e testando a hipotese posta no inicio da pesquisa, de que: a
esfera federativa municipal ndo possui infraestrutura burocratica suficiente para gerir
no nivel local, a politica urbana desenhada na esfera da Uni&o e por esta fortemente
controlada.

Para finalizar, retomando brevemente o que foi anteriormente dito, a partir da
Constituicdo Federal de 1988, programas e formas de descentralizacdo das
politicas, vém sendo construidas e crescentemente sendo difundidas, sempre
objetivando a transferéncia das atribuicbes de gestdo, para niveis estaduais e
municipais.

A partir deste entendimento, conforme Arretche (1999), a descentralizagao
ocorre onde a acgdo politica deliberada opera de modo mais eficiente. Neste sentido,
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estratégias de inducdo devem ser eficientemente desenhadas para que se possa
delegar a outro nivel de governo a responsabilidade pela gestao desta politica.

Assim, as estratégias de inducdo podem ser analisadas e para tal, devem ser
examinados a regulamentagcdo dos programas e 0 seu modo efetivo de
implementacdo. A partir desta referéncia € que na proxima secdo, se estara
apresentando um caso real de descentralizacdo de politica urbana, com o formato
de cima para baixo, padronizado e construido como um programa estadual de apoio
ao municipio, no qual necessitou da adesao municipal com suas devidas estratégias
de indugdo.

Contudo, ndo se podera ainda esquecer que, conforme Arretche (1999),
guanto as capacidades, pode-se dizer que podem ser um peso determinante para
descentralizacdo, pois variam de acordo com 0sS requisitos institucionais postos
pelas politicas, tais como, o legado das politicas prévias, ou seja, as regras
constitucionais préprias do formato ou da engenharia operacional de cada politica.

Assim, € que na prOxima secdo a intencdo € de apresentar uma matriz
explicativa, no que se refere a politica urbana, tradicionalmente centralizada, com
um planejamento tecnocratico e funcionalista e com mudanca recente através das

regras constitucionais postas.
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3 FEDERALISMO, DESCENTRALIZACAO, POLITICA URBANA E
PLANEJAMENTO URBANO NO BRASIL

Com o objetivo de complementacdo do marco tedrico delineado no capitulo
anterior, este segundo capitulo apresenta-se como uma oportunidade de se fazer
um estudo, no qual, o enfoque maior estara voltado para os conceitos e teorias da
area dos estudos urbanos. O esfor¢o vislumbra a fundamentacdo da analise
comparativa do planejamento urbano®® do periodo de 2005 a 2008, a posteriori
dissertada.

Neste sentido, entende-se que estudar as questdes referentes a politica
urbana, perpassa primeiramente, pela compreensao da relacédo entre o Estado e a
Sociedade, que decorre dentre outros fatores, das questdes referentes as demandas
por politicas publicas, em especial a politica urbana; e num segundo momento
buscar-se-4& compreender as questdes sobre: o Federalismo, Descentralizagdo e
Participagao, para entdo se chegar no que atualmente se tem como o Planejamento
Urbano no Brasil com o formato participativo que tem como instrumento maior da

Politica Urbana, o Plano Diretor Municipal.

3.1 A RELACAO: ESTADO E SOCIEDADE E AS POLITICAS PUBLICAS, EM
ESPECIAL A POLITICA URBANA

A presente subsecdo busca realizar uma discusséo sobre a relagcéo Estado e
Sociedade a partir da compreensédo da evolucéo historica e dindmica do conceito de
Estado; identificacdo das transformacbes do papel do Estado; e das mudancas
ocorridas e acentuadas a partir do fim do século XX com a crise do Estado de Bem—
Estar Social, tendo como resposta a essa crise, um conjunto de reformas, no proprio
aparato estatal, inclusive com a retirada de direitos sociais e a propria modificacao
da atuacédo do Estado.

0 gue definiu a politica urbana, em especial a dos municipios do Nordeste Paraense.
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E importante enfatizar que tais reformas ressaltavam a necessidade de
reducdo do papel do Estado como interventor sobre as relagbes econdmicas e
sociais, disseminando a atua¢ao do mercado.

Nesse contexto, a sociedade aparece com a necessidade de ser inclusa na
vida publica, tradicionalmente contida pela figura de um Estado paternalista e
dominador.

Neste entendimento o Estado Democratico de Direito e Cidadania, entra em
acdo, no sentido de serem os préprios homens responsaveis pelo poder da lei e ndo
dos préprios homens, assim a lei se impde, tanto para os particulares, quanto para
os agentes do Estado.

Este novo modelo estatal surge no final do século XX, o Estado Democratico
de Direito, que se assenta em dois pilares basicos: na democracia e na realizacdo
dos direitos fundamentais, com a primazia da cidadania — participacdo da sociedade.
Neste sentido, este novo modelo, inclina-se a busca da concretizacdo dos direitos
fundamentais do cidadéo.

Deste modo, a Democracia®® passa a ser considerada, ndo apenas uma
forma de organizacdo governamental, e sim, uma forma organizacional do Estado,
cuja participacao do cidadao se faz fundamental.

No entanto, para que haja o exercicio da Democracia € essencial se ter
cidadania, ou seja, a consciéncia de direitos e deveres. Nesse entendimento, o
consenso, a consideracdo das regras democraticas, o respeito das diversidades e
antagonismos sociais ideologicos - conflitos de idéias e opinibes realmente, se
fazem fundamentais e confere efetividade.

Contudo, considerando que a cidadania € um dos fundamentos da Republica
Federativa do Brasil, pode-se dizer entdo que ndo ha cidadania sem democracia,
dessa maneira, o papel da sociedade civil entra em questéo de forma essencial para
todo e qualquer processo democratico.

Para se iniciar um entendimento maior sobre o papel da sociedade civil, faz-
se necessario se ter em mente que, conforme Grisoni; Maggiori (1973), com base
nos estudos Gramsci, “O Estado é constituido pela unido da sociedade politica — que

% O conceito de Democracia é entendido como “sistema de organizacgédo politica do Estado (isto é,
como sistema de ordem)” ou “poder do povo”, ou “povo dirigente” (GRISON; MAGGIORII, 1973, p.
233).
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preenche a funcdo de dominio — com a sociedade civil — que preenche a funcéo de
hegemonia®®” (GRISONI; MAGGIORI,1973, p. 176).

Neste sentido, o controle estaria has maos da sociedade politica, através dos
meios legislativos e de espacos de coergao e repressao, enquanto que a sociedade
civil compreenderia “o complexo das superestruturas ideoldgicas” em que o setor
privado, acaba por direcionar (GRISONI; MAGGIORI, 1973, p.176).

Diante de tal afirmacdo acima descrita, € importante compreender o que
realmente significa os dois conceitos referenciados os quais, para Grisoni; Maggiori
(1973), com base nos estudos Gramsci:

o A Sociedade Civil constitui para Gramsci, “a base, o contetdo ético, do
Estado”, ou ainda, “lugar da superestrutura onde se elaboram e difundem as
ideologias®” (GRISONI; MAGGIORI, 1973, p. 332);

o Sociedade politica constitui “o conjunto dos 6rgaos da superestrutura
que desempenham uma funcdo coercitiva e de dominio direto”; poderia ser
identificada ainda com o Estado como mantenedor da ordem publica e com respeito
das leis, e/ou ainda, um aparelho coercitivo de Estado (GRISONI; MAGGIORI, 1973,
p. 334).

Tais conceitos, se relacionados a uma determinada época histérica, ou ainda,
a uma dada conjuntura, pode responder o porqué, muitas vezes, uma vontade
coletiva pode nao se realizar.

Todavia, no ambito de suas competéncias e no exercicio de sua autonomia
politica, administrativa e financeira, o Estado busca as mais diversas formas de
atender as demandas da sociedade civil, porém, muitas vezes, a gestédo
administrativa publica, neste contexto, corresponde, na realidade, a um conjunto de
intervengBes com objetivo de alcancar os fins préprios.

Tendo por foco deste estudo, aspectos relacionados a questdo da
problematica de ter sido dada autonomia aos municipios (garantida pela CF/88),
porém, com a existéncia da falta de capacidade institucional municipal para

® para melhor compreensdo desse conceito de hegemonia, ler Grisoni; Maggiori (1973), com base
nos estudos Gramsci (apud GRISONI; MAGIORI, 1973, p. 262).
! No sentido de concepcéo de mundo, de realidade.
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execucdo das politicas urbanas?. Essa situacdo, advém das mudancas pelas quais
o Brasil nessas duas Ultimas décadas tem passado, em funcdo do avanco da
urbanizacdo e necessidade de resolugbes de problemas vinculados a questdo
urbana, através de politicas urbanas implementadas, apés a década de 60.

Segundo Schmidt (1983, p. 12), no que se refere a questdo urbana, essa é
definida da seguinte forma “como um conjunto complexo de demandas politicas e
sociais de carater urbano, requer um exame atento das feigcbes assumidas
recentemente pelo processo de urbanizacdo no Brasil”.

Entretanto, faz-se necessario ressaltar que esta questao, esta vinculada nao
apenas “os sintomas dos problemas”, como Schmidt (1983) coloca, mas também
com a ‘“instalacdo adequada da sociedade sobre a base estrutural urbana”
(SCHMIDT, 1983, p. 13).

Contudo, a compreensao da existéncia real da questado urbana, sem maiores
aprofundamentos faz com que imediatamente se pense no formato de intervencéo
estatal que esta almejara.

Primeiramente o0 que se tem é que, a questdo urbana, requer politicas
publicas, eficientes e eficazes, porém, vale a pena, entdo, também se questionar, o
gue necessariamente sdo essas politicas publicas? Para Marques (2000, p. 15),

representam:

As politicas do Estado que surgem, entdo, como produto das estratégias e
acoes de atores politicos especificos, moldadas pelas instituicdes
(herdadas, presente e em construcdo), pelas posicoes relativas de cada um
deles na rede social da comunidade profissional.

Neste caso, a politica urbana com um formato de intervencgéo estatal que atua
diretamente na sociedade, com estratégias e a¢des, conforme referenciadas, acima,
se apresenta como a saida para o enfrentamento das diversas demandas reais e
existentes em uma dada sociedade, ou seja, com um formato centralista.

Fica neste contexto, uma questdo a ser respondida, até que ponto,
descentralizadas realmente?

Entretanto, da atual politica urbana brasileira, o que se percebe é que esta

tem sido implementada com um complexo conjunto de programas e acgdes

22 Contexto esse, vivenciado pelos diversos municipios brasileiros, nesse atual espaco temporal
contemporaneo.
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institucionais “descentralizadas”, com vistas ao enfrentamento das mais diversas
demandas politicas e sociais.

Neste contexto, cresce a importancia da intervencdo estatal na sociedade
brasileira, visto que, segundo Bresser-Pereira (2004), “o Estado € a organizacdo
dentro deste pais com o poder de legislar e tributar a respectiva sociedade”, e ainda,
este € “uma organizagdo com poder extroverso sobre a sociedade que Ihe da origem
e legitimidade, e o sistema juridico dotado de coercibilidade sobre todos os membros
desse Estado nacional”, ou seja, ndo é que ele haja através de coacdo, mas com
poder para uma possibilidade de coacéo (BRESSER-PEREIRA, 2004, p. 4).

Para melhor entendimento, do que acima foi referenciado, baseado ainda
Bresser-Pereira (2004), o que se apreende € que o préprio Estado como uma
instituicdo organizacional cria instituices que vao normatizar e até mesmo regular a
sociedade, ou seja, este mesmo Estado enquanto aparelho é um sistema
institucional normativo formado pelas mais diversas leis (BRESSER-PEREIRA,
2004, p. 4).

Vale ressaltar que Bresser-Pereira (2004, p. 4), ao enfatizar o Estado
enquanto aparelho, diz que este “é uma instituicdo organizacional, puramente
normativas” e ainda um “instrumento de acéo coletiva por exceléncia da sociedade”.

Baseado nessas referéncias pode-se ter, de certa forma, uma breve definicao
do que para este estudo o Estado representa, e ainda tendo a real percepc¢éo de sua
diferenca do conceito de Estado-nacdo® e conscientizacéo de que dentro do Estado
existem aparelhos e que este € separado das instituicdes que ele préprio cria, sendo
ele, portanto, a grande matriz institucional, com grande poder de coercéo.

Logicamente que a complexidade de se conceituar Estado, esta muito mais
além do que este breve entendimento acima referendado, visto que, conforme
Bresser-Pereira (2004) ha pelo menos trés teorias béasicas® que discutem a
compreensao do Estado.

Entretanto, Mancur Olson, apresentou-se para este estudo, como uma nova
teoria, na qual, o conceito de Estado aparece como similar a teoria contratualista,
porém, diferenciada no sentido da colocacdo da questdo do “auto-interesse

2 «g Estado-Nacao (ou pais, ou Estado nacional, ou nacdo) € a instituicdo soberana que serve de

base para o Sistema Global em que vivemos” (BRESSER-PEREIRA, 2004, p. 3).

% Sendo elas: a primeira que vé o Estado como um fenémeno histdrico (tendo por referéncia de
origem Aristoteles, passando por Vico, Hegel e Marx); as teorias contratualistas do Estado (tendo por
origem em Hobbes e seguidores, Locke, Rousseau e Kant); e por fim, as teorias normativas de
Estado (Cicero, Maquiavel, Montesquieu e Madison). (BRESSER-PEREIRA, 2004, p. 3).
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daqueles que podem organizar a maior capacidade de violéncia”, conforme a
metafora apresentada por Olson (1999), do bandido estacionario. Na verdade, os
ganhos acabam por acontecer derivado “da producdo de ordem pacifica e outros
bens publicos” (OLSON, 1999, p. 43).

Neste caso, do auto-interesse, surge o Estado, com seu poder e possibilidade
de coercdo, no entanto, para que o poder seja considerado estavel, existe uma real
necessidade de legitimagcdo desse poder. O que para o Estado, representa o
minimo apoio da sociedade. Deste modo, visualiza-se a real questdo da relacao:
Estado e Sociedade.

Durante muitos anos de regime autoritario, com um planejamento
tecnocrético, o Brasil vivenciou uma situacdo de afastamento, ou mesmo embates,
entre o Estado e a Sociedade. Entretanto, o processo de democratizacdo do pais
trouxe novos rumos para esta relacdo, visto que, p6s um fim, a um regime de
exclusdo total da participacdo social. Transformando seus instrumentos de
planejamento e gestao.

Conforme Arretche (1999) pode-se dizer que a democratizacdo e a
descentralizacdo fiscal, postas pela Constituicdo Federal de 1988 modificaram
consideravelmente a natureza das relacdes, tanto, as intergovernamentais®, quanto,
as relacdes entre as instituicdes Estado e Sociedade, por meio da presenca de
novos atores nos debates e decisdes politicas.

Neste entendimento, de recuperacéo de bases federativas, o que se observa
€ que o processo de descentralizagdo ao mesmo tempo em que da autonomia aos
estados e municipios para a gestdo de suas politicas, deixam a mercé da existéncia,
de instancias colegiadas, enfraquecidas a alocacdo de recursos, sem que estas
muitas vezes, ndo tenham uma real legitimidade, ou seja, a descentralizagdo na
realidade aparece como fruto de um novo arranjo originado pela Constituicao
Federal de 1988, sem uma real legitimacao da sociedade.

Diante deste contexto, vale a pena refletir, até que ponto estes conselhos,
representam a ampliacdo de participagdo social na gestao de politicas publicas.

De forma informativa, para o leitor, vale a pena entender o que De La Mora
(1995) chama de varias formas diferentes, porém articuladas de como a sociedade

vem se relacionando com o Estado, tais como:

* Transferindo aos governos subnacionais competéncias e atribuicbes a sua gestao de politicas

publicas, e dando autonomia e construindo as bases institucionais do federalismo;
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. A primeira forma - relacionada a questdes politicas, em uma sociedade

I e com interesses diversos e muitas vezes contraditérios, a relacdo é

plura
desigual, e o poder se exerce de forma desigual, pois o embasamento desta
sociedade é desigual, assim, muitos sdo excluidos do poder, mesmo elegendo os
seus membros do governo para definirem as diretrizes das politicas publicas.

. A segunda - relacionada as questdes fiscais e também politicas, esta,
vitimas da desigualdade econémica, muitas vezes, a sociedade € também excluida
do poder, por causa da exclusdo existente dentro do sistema fiscal, no qual, muitas
vezes grandes capitais sdo isentos de pagamento de impostos, enquanto que, para
os assalariados, o desconto ja vem sobre a remuneragdo em contra-cheque.

o A terceira forma — onde membros da sociedade, excluidos, passam a ter
consciéncia politica e passam a fazer pressdes e se organizam para uma acao
coletiva, neste caso, surgem 0s movimentos sociais, que reivindicam seus direitos e
atendimento as suas demandas. Neste caso surgem as representatividades, para
fazer a interlocucéo junto aos administradores e politicos. E nesta relagéo que as
trocas de favores acontecem (forte clientelismo), e neste caso a lideranca perde
forca e legitimidade, devido as ocorréncias e, portanto, sua cooptacéo.

. A quarta forma - ocorre devido a descrenca no poder publico,
impaciéncia e necessidades urgentes ou demandas, o que faz com que alguns
movimentos sociais passem a ter a relacdo de complementaridade, e acabem por se
transformar e passar a assumir a prestacdo de alguns servicos publicos,
complementando a acdo do poder publico. Este, por muitos é chamado de terceiro
setor.

o A quinta forma — consiste da ampliacdo da participagao social na gestao
das politicas publicas, nas quais, elaboracdo, normatizacdo, implementacdo e
controle das diretrizes e a¢gfes das politicas publicas, sejam motivadas pelo governo

ou iniciativa privada, porém com a participagédo popular.

Diante das 05 (cinco) formas apresentadas com base em De La Mora (1995),
pode-se considerar que as quatro primeiras, sao consideradas como as mais
tradicionais formas de relacdo, Estado e Sociedade. Enquanto que, a ultima forma
apresentada, reflete exatamente a forma descentralizada da atual relagédo do Estado

2 Compostas por grupos, categorias e classes sociais com diversos tipos de demandas

(necessidades)
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e Sociedade, porém, isto deveria ser legitimado, no a&mbito de suas a¢des. Situacédo
esta que ndo tem sido uma préatica de fato, por parte da sociedade.

Entretanto esta quinta forma de relacdo entre Estado e Sociedade, esta
fundamentada no principio constitucional, descrito no paragrafo Unico do artigo
primeiro da Constituicdo Federal, que diz: “Todo o poder emana do povo, que exerce
através dos seus representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicao”. (CF, 1988, Art.1° paragrafo unico).

Ainda, segundo a Constituicdo Federal (1988), na introducdo do capitulo
sobre a Politica Urbana, na questdo do planejamento municipal, quando, no que se
refere a participacdo da sociedade, pois a mesma estabelece o principio da
“Colaboragcéo das entidades da sociedade civil no planejamento Municipal”. (CF,
1988, Cap. IV, Art. 29° §XII).

Tal principio, na verdade tem a intencdo de fortalecer o processo
democrético, seja, conforme De La Mora (1995) “através da criacdo, instalacao,
fortalecimento e consolidagdo de novos mecanismos de articulagdo intermediarios
entre a Sociedade e o Estado que sdo os conselhos®’ e outros mecanismos
analogos”, seja, na ampliacdo das formas de participagdo da sociedade, entre elas:
0s orcamentos participativos, as conferéncias, audiéncias e reunides comunitarias.
(DE LA MORA, 1995, p. 273).

Porém a questéo é até que ponto, existe a legitimagao de tais instancias, para
gue realmente exista a ampliacdo das formas de participagdo da sociedade, como
deveriam entdo ocorrer, de forma qualitativa, tanto, no processo de planejamento,
quanto, no processo de tomada de decisdo, na distribuicdo de bens publicos,
elaboracéo e fiscalizagdo das politicas publicas e prioridades no orgcamento publico.

Neste contexto, 0S mais recentes mecanismos de participacdo Sdo 0s
conselhos consultivos de participacdo?®, que, na pratica, ndo estdo efetivamente
instalados e em funcionamento como deveriam.

Contudo, pode-se dizer que a criagao de instancias participativas, tais como
as referendadas acima, representa uma busca de democratizacdo das politicas
publicas, em direcdo ao atendimento das reais demandas populares, em funcdo da

questdo urbana, referenciada no inicio dessa subsecdo. Porém, devido a falta de

T ampliacéo da participacéo social na gestdo das politicas puablicas, principalmente nas questdes de
fiscalizacéo e controle das politicas.

%8 Tal como o conselho de desenvolvimento urbano municipal, criado na aprovacdo do Plano Diretor,
apos a indicacéo dos delegados.
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capital social e lagos de confianca, conforme Putnam, estes acabam por ndo darem
conta do seu papel.

E que papel na verdade seria este?

Constituidos os fundamentos da quinta forma de relacionamento entre a
sociedade e o Estado, passar-se-a, portanto, para a compreensao do papel dos
orgaos colegiados ou conselhos municipais, criados para gestar as politicas
publicas.

Em funcdo de seu carater democratico e popular, este, deveria ser
considerado uma poderosa instancia de poder, quando da sua legitimidade por parte
da sociedade.

Segundo De La Mora (1995) “esses 6rgaos colegiados tém o papel principal
de intermediar formal, aberta e equilibradamente as relagbes entre sociedade civil e
Estado”, ou seja, uma forma articulada das politicas, formalmente institucionalizado
e regulamentado, o que dao direitos e responsabilidades, independente das
vontades politicas do governo que esta no poder. (DE LA MORA, 1995, p. 274).

Assim é que, independente da &rea de atuacdo® de um dado o6rgdo
colegiado, a criagdo, a composi¢do, a estrutura e o seu funcionamento, devera ser
devidamente instituido e regulamentado por Lei, para que possam exercer seu papel
e ter seus devidos direitos.

A grande questdo que se coloca na atualidade, com relagdo aos conselhos,
em especial aos de desenvolvimento urbano, é que o clientelismo e os “lobbys” que
estdo por trds da composicéo, e a estrutura desses conselhos, e ainda ha falta de
capacitacdo dos conselheiros para atuarem qualitativamente, concorrem para que
ndo se fagca as diversas discussbes, debates e deliberacdes necessarias a
fiscalizacdo e controle da politica urbana municipal.

No que tange a composicdo, segundo De La Mora (1995), quanto maior o
envolvimento e engajamento no processo de discussdes das diretrizes e acdes
postas pela politica em questdo, por parte das mais diversas instituicdes, 6rgaos e
movimentos, maior serd a possibilidade de efetivacdo de solucdes e qualidade de
execucao das politicas.

Nao obstante o breve entendimento da importancia da quinta forma de
relacdo da sociedade e Estado, o que é importante destacar neste estudo é que,

* Seja, salde, educacéo ou politica urbana.
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acredita-se que existem certas vantagens nesta nova forma de relagdo, com um
modelo descentralizador e participativo de conduzir as politicas publicas, porém, a
questdo qualitativa®® de participacdo dos membros do colegiado, é uma questio a
ser observada com acuidade.

Nessa perspectiva, a introducdo de novos atores, e importancia cada vez
maior das instituicbes no ajuste das politicas, vislumbra ainda mais, uma maior
articulacao entre as instituicdes e estratégias por parte dos diversos agentes.

Na realidade, essa nova perspectiva, converge para que conforme Evans
(1993) a prépria efetividade das acdes do Estado dependam dos lagos com a
sociedade, sendo este um entendimento também de muitos neoinstitucionalistas.
(EVANS, 1993 apud MARQUES, 2000, p. 49).

Assim, o Estado, na realidade, aparece como um complexo institucional, ao
contrario de uma relacéo de forcas sociais, cujas politicas publicas seriam o Estado
em acdo (fornecer os bens publicos e resolver o problema das suas demandas) e
gue, portanto, este ente autbnomo seria responsavel por atender os interesses
gerais da sociedade. Esta ultima, dependendo de seus lagos para com o Estado,
podera facilitar ou ndo gestéo das politicas publicas.

Contudo, pode-se dizer que as relacdes entre o Estado e a Sociedade sao
verdadeiramente diversas e dependendo do periodo histérico, conjuntura e
circunstancias sociais e politicas podem alavancar um processo real democratico ou
re-centralizar o poder.

O carater autoritdrio e centralista do passado, pelo qual passaram as
solucdes das politicas com a intencdo de impedir a organizacdo politica das classes
subordinadas as elites da época, fez com que houvesse uma centralizacdo
administrativa autoritaria, num modelo de acumulacdo capitalista, que resultou na
construcdo de politicas publicas com o formato conhecido como de cima para baixo,
visando muitas vezes aos interesses da elite dominante.

Paralelamente, devem ser consideradas, as crescentes demandas populares,
derivadas do processo de industrializagcdo e consequente urbanizacéo, resultando
conforme Schmidt (1983) em uma crise organica do Estado, tomada neste estudo,

como um produto da desarticulagéo geral da politica e da sociedade.

% Neste caso, deve ser entendido o termo gualitativo, no sentido de entendimento, conhecimento e
nivel informacional alto, para realizar discussdes e definir proposicdes plausiveis e, sobretudo
participar do processo decisorio.
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Neste contexto, social, politico e econdmico, no qual, politicas publicas foram
criadas e instituidas, o que se verifica é que a politica urbana foi também exposta e
projetada ainda conforme Schmidt (1983, p. 37):

num contexto de fortes pressdes, sobre a capacidade de reagir do Estado.
Ao mesmo tempo em que estas politicas devem ser vistas como motivagdes
gue anunciam transformagdes internas na natureza da prépria atividade do
Estado.

Assim, a politica urbana construida na tentativa ordenada, de encarar as
problematicas decorrentes do desenvolvimento econémico e do mercado capitalista,
passou por formatos que visavam apenas a atender as acbes corretivas e
imediatistas da probleméatica urbana.

Deste modo, baseado em Schmidt (1983), o intervencionismo estatal no meio
urbano é caracterizado por ser um instrumento complexo, que visa a retirada de
entraves, a socializacdo do espago urbano, com vistas, a melhor qualidade de vida,
e ainda servido como um instrumento de controle politico. “A politica urbana, como
politica publica especifica, é assim, um meio de integrar ambas as dimensoes,
econbmica e politica, de uma formacao social historica”. (SCHMIDT, 1983, p. 37).

Ainda conforme Schmidt (1983), tais dimensbes estdo relacionadas, da
seguinte forma: dimensao econémica - aparelhada para agir sobre todo o sistema de
producéo, ou seja, com impacto, na producdo, consumo e circulagao; e a dimensao
politica — referente a organizacao espacial e satisfacdo de natureza urbana.

Diante deste entendimento, logo se vé que a politica urbana, nao
necessariamente esta atrelada apenas as desigualdades sociais, segregacao
espacial, ou contradicbes no que se refere a propriedade privada, e sim, € uma
questdo mais profunda, de ser um subproduto do desenvolvimento capitalista —
centralista.

Porém, a insercdo do Capitulo Il sobre a Politica Urbana na Constituicdo
Federal de 1988 (BRASIL, 1988), consolidou um longo processo de conscientizacao
nacional, sobre a necessidade de se dotar o pais de um quadro normativo mais
sélido no que se refere ao combate das problematicas urbanas, persistente a atual
realidade das cidades brasileiras.
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Neste sentido, duas conquistas importantes, podem ser destacadas no campo
de apoio a gestdo urbana dos governos locais, para o enfrentamento, de tal
problematica urbana.

A primeira diz respeito, a aprovacdo do Estatuto das Cidades, Lei Federal n°
10.257, que reforca os principios constitucionais da nova politica urbana e introduz
instrumentos para sua implementacdo; e a segunda, a criacdo do Ministério das
Cidades, uma estrutura federal, para institucionalizar a politica nacional de
desenvolvimento urbano e orientar a regulagcdo e o financiamento das acdes dos
agentes publicos das trés esferas.

Assim é que, estas duas conquistas, além da autonomia dada pela
Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), na realidade, forneceram condi¢cbes
bésicas para que os municipios recuperassem a execu¢do do planejamento urbano
municipal, e pudessem demonstrar o contexto de sérias dificuldades (técnicas,
operacionais e financeiras) em que 0S mesmos se encontravam, para enfrentar o
guadro atual de desequilibrio e comprometimento das estruturas das cidades.

Assim, tal autonomia, ndo da condi¢cdes suficientes para que a gestdo
municipal busque realmente elaborar diretrizes da politica urbana municipal, de
forma que seja um verdadeiro reflexo das suas especificidades locais, em um
processo de planejamento, com a realizacdo das devidas analises e diagnosticos
aprofundados.

Neste entendimento o Planejamento Urbano Participativo que emergiu com o
objetivo de construir cidades melhores e mais justas, onde todos os cidadaos
pudessem participar de seu planejamento e interviessem no seu futuro, com uma
acdo participativa, em muitos casos ndo passou de um cendrio montado para
cumprir a obrigatoriedade da Lei n°® 10.257/01.

Em uma visdo mais pratica, o Planejamento implicaria em, atualizar e
compatibilizar cadastros municipais, integrar politicas setoriais, 0 PPA*!, a LOA¥* e
LDO*, com o Plano de Governo Estadual e Municipal e o Plano Diretor Municipal.
Além de capacitar equipes locais, de forma que pudessem sistematizar e revisar a
legislacéo existente.

L PPA — Plano Pluri Anual.
%2 | ei Orcamentaria Anual.
% ei de Diretrizes Orcamentarias.
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A luz dos estudos urbanos, o que se verifica € que a recuperagdo do
Planejamento Urbano Municipal com o formato participativo e descentralizado nos
dias atuais € um grande passo dado, do ponto de vista da quebra do planejamento
tecnocrético e da inclusdo da sociedade, na busca do enfrentamento das demandas
sociais. Contudo, as bases deste planejamento em muito ainda precisa ser discutido
e analisado, perpassando, principalmente, pelas tematicas, a seguir melhor
estudadas: Federalismo, Descentralizacéo e Participacéo Popular.

3.2 FEDERALISMO E DESCENTRALIZACAO

A Constituicdo Federal de 1988 - CF/88 (BRASIL, 1988), elaborada por
constituintes orientados e influenciados por uma concepcdo de democracia
especifica, desenhou uma nova ordem institucional bem diferente da até entéo
vigente no Brasil da década de 70%%. O arranjo federativo construido considerando a
base da democracia brasileira, além de mecanismos de participacdo popular e
societal trouxe uma série de mudancas, principalmente na distribuicdo e nas
relacOes de poder e na alocagéo de recursos.

Segundo Melo (2005), as mudancas profundas no padrdo das politicas
publicas ocorreram em varios ambitos, tais como: na reorganizacao estrutural das
relagdes intergovernamentais, que embora o processo de descentralizagdo tenha
ocorrido, o que se percebe é que um expressivo fortalecimento do controle exercido
pelo @mbito federal se fez presente; e no processo or¢camentario, antes totalmente
rigido, ocorreu certa descentralizagdo, porém com as despesas diretamente
vinculadas, principalmente na area social (MELO, 2005, p. 845).

Nesta nova engenharia institucional construida, a descentralizagdo revelava-
se como peca-chave, visto que, novos atores seriam incluidos nos processos
decisorios e de elaboracao e implementacéo das politicas; além da transferéncia de
responsabilidades e competéncias entre as esferas de poder, o que resultou em

maior autonomia ao ente municipal.

% Até a década de 70, existia um grande movimento de centralizagdo administrativa e a politica
vigente era nos moldes do welfare states, com a existéncia de estruturas e mecanismos nacionais
centralizados de financiamento.



60

A questdo é que autonomia € essa? E ainda se existe uma esfera federativa
que opere com alta capacidade institucional municipal®.

A descentralizacdo em substituicdo a centralizacdo, transformou o Brasil em
um dos paises mais descentralizados da época e por que nao dizer do mundo,
principalmente no que se refere as questdes politicas e de distribuicdo de recursos
provindos da tributacéo.

Desta forma, o que se percebe é que, sem duvida, ha também, um
fortalecimento dos governos subnacionais diante de tal descentralizacéo, porém, isto
vai afetar o governo federal, do ponto de vista de que este, tradicionalmente vai
reunir sozinho, condi¢des de efetivar as politicas de solu¢do nacional.

A descentralizacdo, entendida como transferéncia de poder aos municipios
(autonomia local) e a entidades ou 6rgaos locais, expressa as reais tendéncias
democratizantes, participativas e de responsabilizadades, além da necessidade de
modernizacdo gerencial de gestdo publica em que muitas vezes, apenas as
guestdes de eficiéncia sao consideradas.

Assim, com a Constituicdo Federal de 1988 - CF/88 (BRASIL, 1988), os entes
constitutivos da Federac&o®® passaram ndo apenas a se restringir aos estados, mas
também aos municipios. Neste entendimento a Teoria do Federalismo que busca
explicar as relagcdes entre os entes da federagéo, para o caso do Brasil, fica de certa
forma defasada, visto que, segundo Souza (2003, p. 141) “nédo incorpora elementos
relacionados as esferas locais de poder territorial como restrita as instancias de
manifestacao da diversidade - os estados, e de manifestacdo da unidade — a Unido”.

Ainda conforme Souza (2003) a divisdo de poder que caracteriza as
FederagcOes acabam por se materializar na combinacéo desses dois objetivos acima

*No decorrer do estudo estara se respondendo tal questionamento.

*No gue se refere ao conceito “Federagcdo”, em diversas literaturas como Mendes; Coelho; Branco
(2008), Alexandrino (2007) e Moraes (2005), este conceito, esta diretamente relacionado, a um
Estado composto por diversos municipios autbnomos e com seus proprios governos; em geral
conhecidos por “estados”, no qual, pode-se dizer "estados federados", demonstrando claramente a
constituicdo de um “Estado Federal”. No Estado Federal, os estados federados, por possuirem um
conjunto de competéncias ou prerrogativas que aparecem detalhadas e garantidas na Constituigdo,
sdo considerados autdnomos. Ainda com base nos estudos de Mendes; Coelho; Branco (2008),
Alexandrino (2007) e Moraes (2005), pode-se dizer que suas caracteristicas bésicas séo: possuir
soberania e autonomia, pois tem na CF/88 (BRASIL, 1988) o fundamento de validade das ordens
juridicas que lhe confere unidade; possuir reparticdo de competéncias previstas na CF/88 (BRASIL,
1988); os Estados-membros possuem participacdo politica (representacdo paritaria); inexisténcia de
direito de secesséo (impede os Estados-membros que se desliguem da Unido, pois eles ndo tém
soberania); conflitos quanto ao seu papel e sua intervengdo; e por fim a descentralizacédo politica.
Porém acrescenta-se a questdo da inclusdo dos municipios como autbnomos e ndo apenas 0S
estados.
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referenciados: diversidade e unidade, e que acabam por se transformar em espacos
territoriais de analise da Teoria do Federalismo.

Neste sentido, 0 que se percebe é que essa Teoria acaba por excluir a esfera
local (assegurada na Constituicdo de 1988), fazendo com que o0s conceitos de
relagbes intergovernamentais e descentralizacdo/centralizagdo se fagam
necessarios para analises do tipo da situacao do Brasil.

Pode-se dizer ainda, que esses conceitos sao utilizados para analisar como o
Federalismo®’ atua na pratica, em situacées como a brasileira.

De tal modo, a utilizacdo desses dois conceitos facilita as andlises de
distribuicdo de poder territorial, no qual, no caso do Brasil, 0s municipios assumem
um papel de fundamental importancia, ndo apenas devido suas politicas
descentralizadas, mas, pela elaboracdo de suas proprias leis e politicas publicas, ou
seja, conforme Souza (2003) o “descolamento da jurisdicdo dos estados” - apesar de
serem estas sempre uma importante referéncia. (SOUZA, 2003, p. 141).

Com base ainda em Souza (2003), as relagdes intergovernamentais, na
medida em que, os arranjos formalizados sejam eles: 0s politicos, institucionais,
administrativos e financeiros. Requereram articulaces e cooperacgdes entre as trés
esferas de governo.

Questéo essa, que segundo Arretche (1999), sofreram alteragGes profundas
em sua natureza, relacionadas a recuperacdo das bases federativas do Estado
brasileiro a partir da década de 80, com impacto real nas condicbes de
transferéncias de atribuicbes e competéncias nas areas das politicas publicas,
porém, que demandam estratégias de inducdo para obterem a adesdo dos governos
locais.

Neste momento, ainda se tratando de bases federativas, faz-se necessario
explicar dois conceitos importantes como embasamento tedrico, o conceito de
soberania e o de autonomia. O primeiro é atributo do Estado Federal como um todo
e baseado no poder de autodeterminacao plena; e o segundo, esta relacionado aos

¥ No gue se refere ao “Federalismo”, segundo Mendes; Coelho; Branco (2008), suas origens estdo
nos Estados Unidos, o qual, para eles o federalismo aparecia como uma resposta a necessidade de
um governo mais eficiente, e que desse conta da administracdo de um vasto territério, ndo obstante,
assegurando os ideais republicanos. Seguida da experiéncia americana, outros Estados assumiram
esse modo de ser, ajustado as suas peculiaridades, assim como o Brasil, ou seja, pode-se dizer que
nao existe um modelo Unico. Neste sentido, de ideais republicanos, o federalismo faz parte, portanto,
de um conjunto de ideais que visam a democracia e a liberdade, e por este motivo, como veremos
mais a frente, vém a representar no momento de redemocratizagdo do pais uma forte base para a
consolidagdo da democracia (MENDES; COELHO; BRANCO, 2008, p. 798).



62

Estados-membros no trato de suas questdes politicas e administrativas, o que
importa a descentralizacéo do poder.

Com base no segundo conceito, considera-se que a forma de Estado, onde
varios estados se reinem com a intencdo de formar um estado federal, no qual, o
ente federado conserva sua autonomia quanto as questdes politicas e
administrativas (obedecendo a CF/88) é chamado de Federalismo.

No que se refere a CF/88 (BRASIL, 1988), pode-se dizer que representou 0
momento de redemocratizacdo do Brasil, um fundamento de validade das ordens
juridicas parciais e centrais, ou seja, um verdadeiro instrumento regulador, o qual,
para Mendes; Coelho; Branco (2008, p. 789), “Ela confere unidade a ordem juridica
do Estado Federal, com o propdésito de tracar um compromisso entre as aspiracdes
de cada regido e os interesses comuns as esferas locais em conjunto”.

Neste sentido, deve-se observar que o Estado Brasileiro pela sua
conformacdo dada pela CF/88 (BRASIL, 1988), adotou como forma de Estado o
Federalismo que consiste em dividir o Estado em entes dotados de autonomia (no
caso do Brasil, os municipios).

A titulo de informagéo tem-se que, a luz dos estudos doutrinarios, a Teoria
Geral da Constituicdo, aponta a existéncia de um Poder Constituinte que se
subdividiria em originario e derivado, sendo que o segundo se desmembraria em
reformador e decorrente®. Assim, o Poder Constituinte derivado decorrente que
interessa ser evidenciado na licdo de Alexandre de Moraes (2005, p. 24) consiste:

Na possibilidade que os Estados-membros tém, em virtude de sua
autonomia politico-administrativa, de se auto-organizarem por meio de suas
respectivas Constituicbes Estaduais, sempre respeitando as regras
limitativas estabelecidas pela Constituicdo Federal.

N&o obstante, além das Constituicbes Estaduais, 0s Estado-membros
deveriam elaborar suas Leis de Ordenamento Territorial - Plano Diretor Municipal
gue para este estudo sera da maior importancia. Neste entendimento, verifica-se
ainda que ndo apenas os estados, mas também aos municipios se faz necesséria a
elaboracdo de suas devidas leis e politicas.

Vale ressaltar que no texto constitucional se permite encampar o0

entendimento da existéncia de um controle de constitucionalidade de direito estadual

% Nao sendo o foco do estudo, ndo entrar-se & no mérito do conceito, porém para melhor

entendimento de tais conceitos ver Moraes (2005).
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e municipal em face da Constituicdo do Estado-membro (formatado o Art. 25 da
CF/88). Nao entrando, contudo, no mérito dos conceitos especificos do Direito
(Constitucional e Administrativo), por nao ser no momento o foco desse estudo.

E importante dizer ainda, que a Constituicdo do Estado-membro é a norma
que O organiza e O rege, e que também traca parametros juridicos de
comportamento local e de autonomia, apés a CF/88 (BRASIL, 1988).

No que se referem as regulamentagdes, varias das Constituicbes Estaduais
sdo um espelho da Constituicdo Federal, inclusive, utilizando em alguns de seus
dispositivos da mesma técnica desta, quanto a remeter a uma norma infra a
regulamentacdo de seu teor, sé passando esta a ter eficacia positiva com a criacdo
normativa devida. Um exemplo importante é o Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2001) que veio regulamentar os artigos 182 e 183 da CF/88 (BRASIL, 1988)
ao tratar da Politica Urbana.

No plano federal, algumas sdo as normas com eficacia limitada que pela
inacdo do Poder Legislativo, que inviabilizam o exercicio de uma prerrogativa
inerente a cidadania, e desafia a propositura do Estatuto da Cidade. Porém uma
coisa é certa, a garantia a participacdo no texto constitucional e legal foi de grande
importancia para o processo de redemocratizacdo do Pais.

A redemocratizagcdo caracterizada pela passagem de um sistema autoritario
para um sistema mais democratico, como o que o Brasil passou (década de 60,
autoritarismo até a mudanca real na década de 80) implicou em muitos paises,
diversos resultados e experiéncias, e segundo Souza (2001) em alguns paises, a
elaboracdo de Constituicbes “refutadoras”, gerou novos pactos e compromissos
politicos e sociais e em outros foi acompanhada da descentralizacdo politica e
financeira.

Ainda sobre CF/88 (BRASIL, 1988), o que se percebe é que esta foi
desenhada, fundamentalmente para formar as bases de uma nova ordem e para
legitimar a redemocratizagédo. Todavia ainda segundo Souza (2001), os constituintes
brasileiros responsaveis pela elaboracdo da Carta Maior, apresentaram como
“estratégias para construi-la: a abertura para a participacdo popular e societal e o
compromisso com a descentralizagdo tributaria para estados e municipios” (SOUZA,
2001, p. 514).

Neste sentido, segundo Souza (2001), a primeira estratégia resultou em uma

engenharia constitucional consociativa com o predominio do consenso e a
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incorporagao da minoria e a segunda, moldou um novo federalismo, tornando-o uma
das mais importantes bases da democracia (SOUZA, 2001, p. 514).

A decisdo de mudar o federalismo, pela via da descentralizacdo politica e
financeira, conforme diversos autores, inclusive Souza (2001) foi tomada pelos
constituintes brasileiros com o intuito de promover o equilibrio entre os entes
federativos, contudo esta ocorreu de forma inversa, gerando conflitos, tensdes e
contradicdes naquele momento histérico. Assim, a decisdo de descentralizar,
favoreceu a consolidagdo da democracia com a emergéncia de novos atores no
cenario politico e o surgimento da existéncia de varios centros de poder soberanos
gque acabaram por competirem entre si.

Com base em Souza (2001) neste processo constituinte, a decisdo de
descentralizar significou a formagao de subcomissdes, e no interior destas coalizdes
importantes, foram feitos acordos e propostas, demonstrando que, com as questdes
relativas ao federalismo e a descentralizacdo propostas aprovadas resultariam em
maior autonomia para 0s municipios®°.

Tais subcomissdes, acima referidas, foram as responsaveis, segundo Souza
(2001), pela proposta de descentralizar os recursos publicos, porém, com menor
impacto sobre as receitas federais, 0 que seria posteriormente aprovada.

Além disso, segunda Souza (2001), muitas literaturas focalizam o federalismo
basicamente de duas formas: a primeira “como sinbnimo de descentralizacdo, do
gue o associando como a uma ordem politica e constitucional”, ou ainda, “analisam
as relagbes que se estabelecem entre as esferas de governo, focalizando as
relagcdes intergovernamentais, também como resultado da emergéncia de politicas
descentralizadas”. Assim 0 que se evidencia é que 0s caminhos que a
descentralizacdo tomou, dizem respeito as questbes politicas e as questdes
financeiras, ou seja, 0s recursos para as politicas publicas. (SOUZA, 2001, p. 547).

Segundo Sadek (2000), ao tratar das importantes contribuicbes de Souza
(1997) em seu estudo sobre o arranjo federativo, um dos grandes sustentaculos da
democracia brasileira, é o tipo de federalismo adotado, apesar de ndo ser o Unico
possivel, ou mesmo, a alternativa preferida pelos expressivos setores
governamentais da época, aquele apresentou-se como um modelo de distribui¢cdes
de relacdes e poder, bastante interessante e entusiasta.

* Inclusdo do municipio como parte da federagdo, acabou por refletir na identificacao de servigos que
seriam de competéncia do municipio e ampliagdo dos recursos locais, conforme Souza (2001)
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Tais distribuicbes de relagdes e poder representaram um compromisso com
os valores democrédticos que implicaram mudancas importantissimas, o que
transformou um pais como o Brasil, antes perversamente autoritario (década de 60)
em “um dos Estados mais descentralizados do mundo no que se refere a
distribuicdo dos recursos tributérios e de poder politico” (SADEK, 2000, p. 153).

Assim € que a descentralizagdo e a redemocratizacdo apresentaram-se,
portanto, com 0 objetivo de provocar as devidas mudancas necessérias, tanto no
que se refere a operacao do sistema politico, quanto a alocacéo de recursos.

Contudo, no estudo da descentralizacdo é fundamental que se perceba, a

importancia da variavel politica, tendo em vista que conforme Sadek (2000, p. 154):

a norma legal que preceitua a descentralizagdo ndo é entendida como
uniformizadora, garantindo que todos os estados e municipios desfrutem do
mesmo poder. Ao contrario, 0 jogo politico desenvolve-se no interior de
processos extrasconstitucionais que refletem a forca relativa dos distintos
atores politicos, particularmente os governadores, os prefeitos, e seus
controles sobre as bancadas de deputados e cargos no Executivo Federal.

O que se percebe é que uma verdadeira arena é formada, e nesta, conforme
Nunes (1997), se redefine o tradicional “clientelismo”, porém em um novo contexto,
em uma sociedade mais democrética e que visualiza na participacdo, uma forma de
controle social.

Neste momento é de grande valia uma breve explanacdo a respeito de tais
Gramaticas Politicas, visto que, tanto as Politicas quanto ao Planejamento Urbano
desenvolvido estdo diretamente vinculados a tais Graméticas, mesmo que em
contextos, diversos.

Nunes (1997), em sua obra A Gramatica Politica do Brasil: Clientelismo e
Insulamento Burocratico, introduz a analise de tais gramaticas, pelo clientelismo,
mostrando, como uma relacdo social era marcada por um contrato pessoal
(tradicional) entre o que ele chama de patrons e camponeses, no qual:
subordinacéo, desigualdades e compadrios ou protecdo e lealdade politicas, eram
os elementos freqlientes nesta relacdo de trocas generalizadas.

No que tange ao processo de adoc¢édo do Capitalismo Moderno, baseado em
Nunes (1997), a criacdo de novas instituicbes se tornaram inevitaveis, e muitas das

instituicdes tradicionalmente permeadas pelo carater do personalismo, passam a ser
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construidas com a logica da impessoalidade advindas das modernas relacdes de
mercado.

Em outro dado momento histérico (contemporéneo), ainda conforme Nunes
(1997), esta relagdo também vai coexistir com as trocas, com formas especificas,
caracteristicas do Capitalismo Moderno, como na questdao do trabalho comprado e
vendido no mercado do trabalho livre.

O clientelismo aparece, portanto, como um sistema de relacdes entre a
sociedade e instituicbes, sendo caracterizado por uma combinacdo de
desigualdades e assimetria de poder, solidariedade aparente, obrigacdes
interpessoais e aspectos primeiramente ilegais, conforme define Nunes (1997). E
ainda repousa em um conjunto de redes personalistas que se estendem a: partidos
politicos, burocracias e outros (NUNES, 1997, p. 32).

Num primeiro momento, o clientelismo aparece assumindo, o lugar de canais
de comunicagdo e representacdo entre Sociedade e Estado, ja que a participacdo
popular ndo estava instituida de forma mais efetiva e assim o clientelismo fornecia
as classes menos favorecidas uma forma de atendimento as suas demandas.

Num segundo momento, as Elites politicas nacionais aparecem contando com
sua rede de corretagem, utilizando-se dos recursos materiais do Estado para
operarem 0 seu sistema — partidos politicos, tendo acesso a inameros privilégios
através do aparelho do Estado.

Assim, nesta breve contextualizagcdo, pode-se dizer que o Clientelismo
“manteve-se forte no decorrer de periodos democraticos, ndao definhou durante o
periodo do autoritarismo, ndo foi extinto pela industrializacdo e ndo mostrou sinais
de fraqueza no decorrer da abertura politica”. (FARAH, 2001, p. 9).

Nunes (1997) argumenta ainda que como alternativas ao Clientelismo fez-se
uma tentativa de introducdo do Universalismo de Procedimentos e do Insulamento
Burocratico, conforme descrito a seguir.

Ainda com base em Nunes (1997), tendo no Clientelismo a existéncia de
fortes redes hierarquizadas de personalismo, a introducdo do Universalismo de

Procedimentos, aparece, como uma tentativa de minimizar a existéncia destas
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redes, através da introducdo de um sistema de relacdes baseadas em normas de
impersonalismo, direitos iguais perante a lei e check and balances™.

Nesta ocasido o0 Insulamento Burocratico é introduzido no processo -
alicercado nos estudo de Nunes (1997) - como um sistema de relagbes que se
estruturava através da criacdo de ilhas de racionalidade e de especializacao técnica,
sendo um processo de protecdo do nucleo técnico do Estado contra a interferéncia
oriunda do publico e de organizacdes intermediarias.

No que se refere a implementacdo de programas e a alocacdo de recursos,
segundo Sadek (2000) estes em alguns momentos, tinham total influéncia da
relacdo entre politicos e seus clientes (a base era troca de favores) e em outro
momento, apresentava a légica coorporativa, conforme Santos (1979), de uma
“cidadania regulada”, ndo sendo esta categoria o foco da questdo a que se quer
tratar neste estudo.

As relagbes acima referendadas, com base em Sadek (2000), s6 vém a
favorecer a questao dos conflitos que tém deteriorado as relacdes entre as esferas
da Federacdo, nos quais, assistem-se as acirradas disputas entre prefeitos,
governadores e até mesmo do préprio presidente e seus ministros por recursos

fiscais. Tais disputas:

tem comprometido o conjunto da politica econémica, particularmente depois
da exploséo fiscal provocada pela politica do real forte. Slogans clamado
por reforma tributaria, ajuste fiscal, federalizacao das dividas, mais do que
propostas de solu¢des, demonstram o quanto o pacto federativo vigente tem
sido colocado em xeque (SADEK, 2000, p. 154).

Com base em Sadek (2000), o atual modelo de relacbes entre as unidades
gue compdem a Federagcao se apresenta na realidade como um verdadeiro campo
de batalha, o qual, deve ser melhor compreendido e posteriormente equacionado,
visto que a tdo sonhada e verdadeira democracia brasileira estd em jogo e que 0
processo de descentralizacéo prima pela democratizacéo.

Nas Ultimas décadas, a gestdo local das politicas publicas tem se
apresentado, com uma carga de expectativas bastante positivas aos olhos dos mais
otimistas, no que se refere aos resultados almejados das a¢0es do Estado.

“© Este conceito esta relacionado, com uma série de limitagbes e inspecdes dentro do sistema
governamental cuja tarefa € manter um equilibrio, entre as diversas facgdes e impedir que uma delas
acumule poder em excesso.
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A referéncia que se tem é que o processo de descentralizacdo apresenta uma
série de resultados positivos, no entanto poucos sdo os estudos baseados na
experiéncia que, verdadeiramente, analisam os resultados alcangcados por uma
gestéo descentralizada.

No que se refere a lista destes resultados virtuosos, conforme Arretche (2003,

p. 2):

Democratizacdo do processo decisorio; eficiéncia na gestdo das politicas
publicas; controle social; qualidade da informagdo entre decisores,
provedores e beneficiarios estdo no topo da lista dos resultados virtuosos da
descentralizacdo, em oposicdo aos vicios e problemas gerados pelas
estruturas centralizadas instituidas ao longo do século 20.

Porém, até que ponto estes resultados sdo verdadeiramente efetivados,
principalmente no que se refere ao processo participativo, nas decisdes e na gestao
das politicas, tanto na elaboragéo e implementacao, quanto no controle?

O que se percebe é que estudos que se dediqguem as analises das condicdes
gque de fato, possam ter produzido os resultados esperados por aqueles que
positivamente acreditem na descentralizacdo, s&o raros. No entanto, esse estudo,
de certa forma, apresenta essa peculiaridade, tratada com mais especificidade na
secao a seguir.

Contudo, até este momento, o0 que se buscou foi o entendimento de como a
Constituicao foi desenhada, para formar as bases da nova ordem federativa e para
legitimar a redemocratizacdo. E o que se compreendeu foi que a descentralizagao e
o federalismo, tinham, na realidade, o formato tanto para legitimar a
redemocratizagdo, quanto para reestruturar o Estado.

Neste sentido 0 que se observa de estruturacdo do Estado € que em nosso
pais a maior parte das politicas € gerida segundo principios cooperativos, isto €&,
pela Unido, Estados e Municipios, que desempenham papéis distintos para a
producdo de servigos publicos, mas, na pratica, a Unido é que desempenha as
funcBes de principal financiador e normatizador, cabendo ao municipio o papel de
executor das politicas publicas desenhadas na esfera da Unido de forma
padronizada.

O que se quer dizer exatamente com esta questado de padronizacdo? Sabe-se
que as realidades dos municipios brasileiros apresentam enormes diferencas,

encontradas entre eles (como demografia, grau de urbanizacéo, vocagcéo econémica
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e outros) o que néo deveria que se permitissem generalizagdes, principalmente no
gue tange ao provimento de recursos financeiros, porém, muitas vezes, isto ocorreu.
“Entretanto, a distribuicdo dos recursos entre os Municipios é bastante desigual em
relagdo aos grupos de habitantes, quando fica patente a influéncia dos graus de
urbanizag&o nas receitas tributarias municipais”. (BREMAEKER, 2006, p. 5).

No entanto, no intuito de promover a descentralizacdo e mudar as feicoes do
federalismo que acabou por acirrar os conflitos entre regides, estados e municipios
tdo diferenciados, as decisdes foram marcadas por premissas normativas ao invés
de avaliagbes, e com isso leis e politicas foram criadas de forma padronizada para
municipios que possuiam especificidades diferenciadas.

Sabe-se que este arranjo federativo apresenta a vantagem de fortalecimento
do papel coordenador da Unido e agindo diretamente como forma de diminuir as
assimetrias regionais, porém conforme Arretche (1999), “este arranjo limita a
capacidade de autonomia dos municipios para decidir sobre as politicas que estéo
sob sua responsabilidade de execugcdo” (ARRETCHE, 1999, p.114).

Contudo, esse aspecto sera discutido mais a frente, quando, do estudo da
experiéncia préatica no Estado do Para serdo analisadas, no Capitulo 04.

Assim, quanto as questdes federativas, com base em Arretche (1999), Melo
(2005) e Souza (2003) e pode-se sintetiza-las da seguinte forma:

. Em 1980 o processo de redemocratizacdo culminou na CF/88 e foi
acompanhado de um movimento descentralizador do Estado, no qual o municipio foi
o grande protagonista, porém a dita autonomia dada a este ente, em muito pode ser
contestada;

. A descentralizacdo fiscal e o pacto federativo eram considerados 0s
pilares da democratizacdo, porém, se faz necessario para implementacdo do pacto
federativo que se defina as reais responsabilidades de cada esfera de Governo e
que lhe garantam os recursos financeiros imprescindiveis para o atendimento das
necessidades de cada ente federado, o que se daria pela via de uma ampla reforma
tributaria;

. A configuracdo do sistema financeiro-tributario que € parte da definicao
essencial do pacto federativo e ainda instrumento da politica econdmica, ainda esta
voltado para o estabelecimento - no ambito da divisdo espacial do poder - de um
arranjo institucional, por meio do qual as forcas politicas sdo tangenciadas por
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condicionamentos  impostos pelo contexto  histérico-institucional** - se

comprometendo com determinados objetivos publicos.

Esta sintese constitui-se, em fundamentos teoricos importantes, para o
entendimento do contexto cujas experiéncias de planejamento urbano paraenses
estao inseridas, principalmente no que se refere ao pacto federativo vigente que tem
sido colocado em xeque e no atual modelo de relagbes entre as unidades da
federacdo que, na adesdo a descentralizacdo a partir de um célculo de custos e
beneficios, acabam por assumir a gestdo de determinados programas.

No entanto, no célculo acima referenciado muitas vezes ndo é adicionado os
itens que para este estudo é considerado de fundamental importancia, a capacidade
institucional municipal (gerencial, financeira e de participagdo) considerada
determinante para o sucesso do processo, ndo negligenciando conforme Arretche
(1999) “a engenharia operacional necessaria para gerir programas, as
determinacdes constitucionais e o legado das politicas ja existentes”. (ARRETCHE,
2006, p. 175).

Assim, 0 vinculo existe entre o processo de descentralizacdo e as
caracteristicas do federalismo brasileiro, ainda com base em Arretche (1999), torna
um fator fundamental na acéo deliberada e organizada de incentivo & adeséo das
esferas subnacionais. Neste entendimento, a existéncia de estratégias de inducéo
no processo de descentralizagdo, significa que as agOes deliberadas (como a
ocorrida no estado do Pard) e eficientes, podem, verdadeiramente, alterar as bases
de calculo das esferas locais, ou seja, modificando o peso e importancia dos
condicionantes estruturais e institucionais. (ARRETCHE, 1999, p. 175).

N&o obstante a conclusédo acima referenciada deve-se ainda enfatizar, o
papel da lideranca, iniciativa e janelas de oportunidades de determinadas esferas,
principalmente a federal e estadual, visto que a partir de acdes estratégicas
eficientes na distribuicdo de custos e beneficios de determinada iniciativa politica,
pode-se superar certas resisténcias a adeséo e assim alcanca, na realidade, a re-

centralizagdo implicita em suas acoes.

*! Esta categoria é discutido também por Peter Evans, um sociélogo e cientista politico, Professor de
sociologia da Universidade da Califérnia — Berkeley, j4 publicou vérios trabalhos referentes ao
assunto a relacdo estado e sociedade. Tais como: Dependent Development: The Alliance of
Multinational, State, and Local Capital in Brazil (1979) ; e Embedded Autonomy: States and industrial
Transformation (1995)
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Neste sentido, o que se verifica € que ha na realidade, um novo movimento
ascendente de re-concentragcdo de poder, visto que, diante do enfraquecimento
fiscal dos Estados e Municipios e de grande dependéncia ainda dos recursos
federais, por parte principalmente dos municipios, faz com que haja uma perda
crescente de autonomia politica*’, na medida em que estes tendem a depender
cada vez mais, tanto das transferéncias fiscais, quanto de capacitagao gerencial, por
parte da esfera da Unido e da esfera Estadual.

Deste modo, fica claro a quebra do pacto federativo, no qual, um dos
resultados é para este estudo de fundamental importancia, ou seja, o esvaziamento
da capacidade de investimentos por parte do proprio municipio, principalmente na
politica urbana. Visto que, tal capacidade esta diretamente ligada ao esvaziamento
da acdo do governo federal, nesta area, e 0 aumento da participagdo dos municipios
de forma insuficiente na necessidade de suprir as lacunas deixadas, em face de sua
baixa capacidade fiscal, além de outros fatores estruturais. (BRAGA, 2004, p. 5).

Para finalizar, conclui-se que, o esvaziamento acima referido, acaba por
comprometer a possibilidade do poder local de investir adequadamente nas cidades,
com vistas, a dar uma resposta a crise das cidades brasileiras, principalmente no
que se refere as demandas® de infraestrutura e equipamentos urbanos, e ainda de
se construir leis e sistemas de acompanhamento e controle que reflitam a
especificidade local, para que se realize na prética, a aplicacdo do Estatuto da
Cidade - Lei n°® 10.257/01 (BRASIL, 2001).

Neste sentido, a secdo a seguir, buscard compreender de que forma o
processo de descentralizagdo, tem tido influéncia direta no processo de
planejamento participativo, que tenta garantir a construcdo de cidades melhores e
mais justas, mesmo que, em contextos politicos que padronizam leis, ignoram as
especificidades locais e suas capacidades institucionais; com uma politica
regulatéria através dos Planos Diretores Municipais Participativos que procura
apresentar politicas de desenvolvimento urbano que sdo gestadas em ambientes
ndo muito propicios ao reflexo da realidade do local, tanto no que se refere a

elaboracédo, quanto a implementacéo e controle.

42 ja que esta acaba por ter influéncias diretas de atores da esfera estadual.

® No gue se refere as demandas acima referendadas, estas aparecem de forma clara na
reivindicacdo por reforma urbana, definidas no Estatuto da Cidade (2001) e que implicavam, néo
apenas em instrumentos de regulagdo urbanisticas, como também, em mais investimentos em
servigos, equipamentos, habitacdo e infra-estrutura urbana.
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3.3 DESCENTRALIZACAO E PARTICIPACAO

Com base nos estudos realizados nos trabalhos de Arretche (1999), Arretche
(2003), Sadek (2000), Souza (2001), Souza (2003), Melo (2005) e Mendes; Coelho;
Branco (2008), pode-se dizer que, a década de 1980 foi marcada por um tempo de
expressivas mudangas politico-sociais no ambito da esfera puablica brasileira,
sobretudo quando se leva em consideragao o processo resultante (e por que néo se
dizer das trajetérias dependentes), de enfraguecimento do governo centralizador e
autoritario (indiferente as expectativas e demandas sociais), e ainda sob intensa
pressao iniciada por amplos setores da sociedade civil através de movimentos
sociais em busca da democratizacdo dos espacgos de debates e decisoes.

Deste modo, no desenlace de uma crise politica oriunda da transicdo do
regime autoritario para um novo contexto de busca de restauracdo da ordem
democrética e de grande esfor¢co de reorganizacdo e reestruturacdo do aparelho do
Estado passam a valer, no Brasil, um conjunto de mudancas institucionais. Tais
mudancas, fundamentadas e concretizadas através da publicacdo da Constituicdo
Federal de 1988.

Assim € que a partir da década de 1990, no conjunto de tais mudancas
institucionais pode-se destacar; maior autonomia municipal, descentralizacéo
administrativa e inovadora, abertura de canais participativos, tendo como exemplo:
os Orcamentos Participativos (OP), Planejamentos Estratégicos, foruns, audiéncias
e conferéncias, ou seja, debates publicos, reunibes comunitarias e Conselhos
Gestores; que passaram a constar nas agendas publicas da esfera local.

Assim é que as mudancas institucionais ocorridas, com a introducéo de tais
formatos, com vistas, a inovac¢do da forma de governar. Introduz novas instituigoes,
de forma a se chegar mais proximo de uma sonhada democracia na integra.

O que se percebe entdo é que, a nocdo de descentralizacdo além de envolver
uma série de instituicbes, pode ser, no minimo, considerada como um fenémeno
gualitativamente Unico em sua esséncia. Porém, ao assumir as caracteristicas de
descentralizacdo politica pode-se, entdo comecar a se falar em federalismo, ou
ainda, em uma autonomia politica das entidades territoriais.

Nesse entendimento, a descentralizagdo consistiu, portanto, na luta pelas

autonomias locais; na valorizagéo e introdugcao de novos atores sociais nas decisoes
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e controle das politicas publicas; e na busca da democratizagdo dos processos.
Neste sentido, verifica-se que ha uma real interconexdo dos conceitos de
descentralizacdo e democracia.

Sendo assim, descentralizar seria um meio de se chegar através de uma
distribuicdo de soberania, a uma liberdade politica dos atores envolvidos no
processo, ou seja, ao contrario da tradicional centralizacdo - autoritaria e
governativa, uma forca liberal e constitucional.

Constitucional, no sentido de que € justamente através da Constituicdo
Federal de 1988 que se vai instaurar elementos democraticos na gestdo das
politicas publicas — em especial na politica urbana - que implicam um novo desenho
de tais politicas no Brasil.

Esse novo desenho estaria entdo fundamentado nos principios da
descentralizacdo, municipalizagdo e participacdo da sociedade civil em todo o
processo, estabelecendo que as politicas publicas, seriam desenvolvidas de maneira
democratica, quando a sociedade através de 6érgaos representativos — conselhos -
participaria dos espacgos de deliberacdes, principalmente quando as diretrizes das
politicas seriam construidas.

Quanto ao planejamento, este seria desenvolvido e executado pelo poder
publico municipal, assim como o controle e a supervisdo dos planos, programas e
projetos resultantes do processo, no entanto, o que se sabe é que, este desenho da
politica implementado, em muitas realidades locais, apresentam resultados
diferenciados.

Com base no entendimento desse novo formato, pode-se compreender de
gue forma o processo de descentralizag&o, tem tido influéncia direta no processo de
planejamento urbano participativo, nas diversas realidades. Sendo que a
transferéncia de responsabilidades para o municipio desenvolver suas politicas,
criacdo de espacos, de debates publicos e de deliberacdes, acredita-se que
continuam sendo um importante degrau vencido, porém, que deveria estar com uma
base infraestrutural mais consolidada instituicionalmente.

Assim é que inumeros sdo 0s autores que tratam analiticamente das questdes
referentes as mudanca institucionais e autonomia municipal, j& que essas duas
Ultimas décadas no Brasil, ttm sido marcadas pelo fortalecimento da autonomia
municipal na definicdo de sua agenda publica e no estabelecimento de mecanismos

de gestdo democrética, postos na Constituicdo de 1988.
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Em decorréncia desse processo, segundo Leal (1995), experiéncias de
descentralizacdo vém sendo difundidas, porém com maior grau de legitimidade no
espaco nacional, enquanto que as experiéncias municipais apontam para uma
“descentralizacdo politica como o mecanismo principal de democratiza¢do do Estado
e da Sociedade e enfrentamento da excluséo social”. (LEAL, 1995, p. 87).

Nessa conjuntura, evidencia-se o fortalecimento da esfera municipal, pela
democratizacdo do pais, porém, com maiores responsabilidades e encargos na
busca de atendimento das demandas sociais, o que tem sido um pesado 6nus a ser
enfrentado, em decorréncia da crise fiscal.

E nesse contexto acima referenciado, que a andlise da capacidade
institucional municipal e o entendimento da pratica da gestdo municipal, no que
tange a gestdo urbana participativa, que os modelos de descentralizagdo politica
adotados, assumem relevancia.

Tais modelos tém servido de orientacdo para as mais diversas experiéncias
de gestdo municipal, seja em paises desenvolvidos seja em desenvolvimento como
o Brasil. No entanto, é importante ressaltar que estes processos de
descentralizacdo, segundo Leal (1995) assumiram diferentes formatos de regime
politico e diversidade de estagios de desenvolvimento econdmico, o qual, diferentes
sentidos e definicbes do termo descentralizacdo aparecem, ou seja, “suas
tendéncias perpassam uma verdadeira profusédo de conceitos” (LEAL, 1995, p. 91).

Sem maiores aprofundamentos, com base em Leal (1995) € importante
ressaltar que dois fortes debates com conteudos diversos se fazem presentes,
sendo eles: o debate conservador (de orientacdo neoliberal) e o progressista. Ja que
os argumentos conservadores “defendem a descentralizacdo radical, com o objetivo
de reduzir o Estado as suas fungbes minimas e de transferéncias das
responsabilidades publicas para o setor privado”, enquanto que 0s argumentos
progressistas “tem como questao principal a necessidade de democratizacdo da
administracdo publica, da burocracia e dos partidos”. (LEAL, 1995, p. 91).

E neste panorama de argumentacdo dupla e diversa que as experiéncias sdo
observadas no Brasil, porém, ainda segundo Leal (1995), marcadas pelo processo
de democratizacdo do pais, acompanhado da necessidade de dar resposta tanto a
crise econbmica, quanto as demandas dos movimentos sociais. Neste contexto,

surge uma real necessidade e possibilidade de se romper com o centralismo
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tradicional e fazer nascer e incorporar novas formas de relacionamento Estado x
Sociedade.

Assim, no auge desse processo e necessidades, é que o papel da esfera
municipal torna-se relevante enquanto espaco politico descentralizado e de abertura
a participacao popular nos trés niveis de governo. Sendo que, a abertura de espagos
de participacdo a sociedade organizada, através dos conselhos, apresentar-se-iam,
como uma possibilidade ideal de fiscalizacéo e controle (por parte da populacdo) de
recursos e servicos a serem ofertados, se estes fossem realmente fortalecidos e
legitimados através de existéncia de capital social consolidado. Situagdo esta nao
encontrada, na maioria dos contextos municipais.

Para melhor entendimento da emergéncia dessa nova visdao de
gerenciamento da coisa publica*, através da institucionalizacdo desses novos
canais de participacdo, uma breve fundamentacdo se faz necessaria, neste sentido,
resgatar e citar os artigos postos na Constituicdo Federal apresenta-se de grande
valia.

Dessa forma, num breve estudo e pesquisa ao texto da Constituicao Federal
de 1998, pode-se verificar que em varios artigos, instituiram-se diretrizes balizadoras

do novo contexto democratico, que se expressam em elementos como:

. “a cidadania e o pluralismo politico” (Art. 1°, Incisos Il e V);

J “‘cooperagcdo das associacdes representativas no planejamento
municipal” (Art. 29, Inciso XIlI);

. “[...] em carater democratico e descentralizado da administracao [...]
(Art. 194, Inciso VII);

o [...] com direcdo Unica em cada esfera de governo [...] e participacdo da
comunidade” (Art. 198, Incisos | e lll); e

. “[...] participacdo da populacdo, por meio de organizagcdes
representativas na formulagdo das politicas e no controle das a¢cdes em todos o0s
niveis”. (Art. 204, Inciso 11)*°.

Nesse sentido, observa-se que mesmo a palavra conselho®® ndo especificado

nas alineas constitucionais, a idéia de sua formacéo estd inerente a intencdo da

* Pode-se dizer ainda esgotamento de praticas tradicionais.
*> Entendendo ser este o0 mais importante.
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criagcao e funcionamento de uma forma de gerir uma arena de mediacdo entre a
sociedade civil e o Estado.

Com base nos dispositivos constitucionais acima especificados, os conselhos
séo criados como espacgos de debates competentes na busca de identificacdo das
demandas sociais, ou seja, canalizacado das reivindicagdes populares, a0 mesmo
tempo, que podem se constituir em esferas publicas democréaticas de controle da
Administragdo Publica. Contudo, o poder somente se torna efetivo quando
legitimado, o que anteriormente ja foi dito, ndo ocorre na maioria das realidades
locais.

O importante é que de alguma forma se iniciou um processo democratico e
houve a criacdo de mecanismos de articulagéo intermediarios entre a Sociedade e o
Estado. Pode-se dizer ainda que seja uma conquista da sociedade, na qual, o
processo de democratizacdo das politicas, se expressa, hoje, também, em
conferéncias, audiéncias, além da composicdo de conselhos, conforme o
planejamento urbano participativo, realizado no estado do Pard em 2006.

Finalmente, com base em De La Mora (1995), se nos 6rgaos colegiados, seus
membros exercitarem realmente o poder, apreenderem Seus processos e
mecanismos, e conhecerem suas possibilidades e seus limites, esses poderao
acabar por ter uma microparticipagdo que O preparara para possiveis
macroparticipacdes. Porém, se estes foram criados por forca de uma lei ou por
imperativo de repasses de recursos, como na realidade vem ocorrendo, constituindo,
assim, uma forma de participacdo imposta, ou fortemente induzida, dificilmente
criaram lagos de confianca e capital social sdlidos.

Dessa forma, conclui-se que em esferas de poder, nas quais, estes lacos de
conflanca e o capital social, ja se encontram fortalecidos. O processo de
planejamento urbano participativo tende a ter mais possibilidades de resultados
positivos, tanto no processo de elaboracdo, quanto no processo de implementacao.
Apesar de que o tipo de participacdo que estd sendo executada, na realidade é
ainda discutivel, do ponto de vista da real existéncia de politizacdo da sociedade civil
gue esta sendo chamada a participar.

*® No sentido de Conselho Gestor como Orgaos paritarios e deliberativos de carater interinstitucional.
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3.4 PLANEJAMENTO URBANO NO BRASIL E O PLANO DIRETOR URBANO
PARTICIPATIVO COMO INSTUMENTO DE ORIENTACAO DA POLITICA DE
DESENVOLVIMENTO MUNICIPAL

Nesta subsegdo, se buscara verticalizar o estudo da descentralizagdo no
contexto politico de redemocratizacdo do pais, para as politicas urbanas. E nesse
afunilamento tedrico, faz-se necessario compreender, a trajetdria e importancia do
planejamento urbano até os tempos atuais, ou seja, no formato de planejamento
urbano participativo.

A referencia é de que, este, tenta garantir a construcao de cidades melhores e
mais justas, através do desenvolvimento de politicas urbanas instituidas nos Planos
Diretores Municipais Participativos, porém, gestadas em contextos politicos que na
realidade padronizam leis e ignoram as especificidades locais, em especial as
capacidades institucionais municipais.

Para tal, um esclarecimento inicial se faz necesséario, sendo eles o das
definicOes e diferengas existentes entre: planejamento urbano e urbanismo.

Para que se tenha uma definicdo precisa de planejamento urbano faz-se
necessaro localiza-lo enquanto disciplina, em relagdo ao urbanismo. Neste
entendimento, tem-se que tanto o planejamento urbano quanto o urbanismo s&o
entendidos como estudos do fenGnemo urbano na dimensé&o espacial e/ou territorial,
porém, as formas como 0s mesmos atuam no espago urbano, sdo bastante
diferentes, ou seja:

o O Urbanismo - trabalha o desenho urbano e o projeto urbanistico, sem
considerar a cidade como agente dentro de um processo social conflitivo; enquanto
que,

o O Planejamento Urbano - trabalha com os processos que a constroem

e posteriomente com ordenamento do espacgo urbano.

Com base no referido acima, tem-se que o planejamento urbano por ser uma
disciplina que trabalha como o0s processos urbanos, € uma atividade que
necessariamente envolve uma série de profissionais que o ajude a andlisar e a
compreender tais processos, e, por conseguinte, € por exceléncia multidisciplinar.

Enquanto que o Urbanismo, ao longo da histéria, do ponto de vista do profissional,


http://pt.wikipedia.org/wiki/Urbanismo�
http://pt.wikipedia.org/wiki/Espa%C3%A7o�
http://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=Desenho_urbano&action=edit&redlink=1�
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por envolver atividades especificas das areas da arquitetura e engenharia, se
caracterizou como uma disciplina autbnoma.

Assim € que, a questdo de definicdo e diferenciacdo das duas diciplinas
acima compreendidas, na pratica, para muitos, ainda sdo pouco claras, visto que
“intervencdes urbanisticas” muitas vezes séo tratadas como "obras de planejamento”
e que atividades de planejamento urbano, como a elaboracdo do plano diretor e
muitas vezes tratadas como "obras de urbanismo".

Para um especialista da area do planejamento, a questdo acima nao é
considerada cabivel, porém, o fato é que as cidades sao planejadas e desenhadas
desde o inicio da civilizacdo e que dessa forma, a histéria das cidades ou da
urbanizagéo, ocorre parelelamente com a histéria do homem em sociedade, embora
0 estudo da intervencdo do homem na cidade seja mais recente e, por isso, para
muitos essa clareza de conceituagao nao seja forte.

Outra questdao a ser considerada é que o planejamento urbano apos a
compreenssdo dos processos que constroem as cidades, para fazer seu
ordenamento espacial urbano, trata, basicamente, através de um conjunto de
normas que regem o uso de tal espaco urbano, ou seja, sua producado e ainda sua
apropriagao. Neste sentido, o planejamento diverge bastante da questao referente
ao desenho urbano.

Assim, a partir de tais consideracfes conceituais introdutorias, faz-se
necessario um sucinto resgate das questdes histdricas do planejamento urbano e do
urbanismo. Neste entendimento, os periodos abaixo sao considerados como
marcantes, tais como:

o Antiguidade — Periodo embrionario do que se tem como planejamento
urbano, visto que, o aparecimento de vilas que foram se transformando em grandes
cidades tinham um formato de planejamento deliberado, porém, com certa
organizagdo que desenhavam um padrdo como muitos autores chamam de
gradeamento que, apesar de imperfeito, j& se identificava uma hieraquizacdo de
ruas, de modo a proteger as areas residenciais dos diversos eventos, tais como:
poluicdo sonora, de fortes odores, ladrbes existentes proximos as areas urbanas,
entre outros problemas existentes da época.

o Idade Média — A cidades e feudos medievais eram protegidas por
muros, porém, com o alto crescimento populacional, muitas dessas cidades

tornaram-se super populosas. Nesse contexto, algumas cidades derrubavam seus
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muros construindo novas cidades e vilas ao redor da antiga cidade, ou ainda
construindo outra, protegendo uma area maior.

o Renascimento — Este ¢é considerado um periodo de grande
desenvolvimento artistico, pois grandes pintores e artistas surgiram e se
consagraram, enquanto que na area do planejamento, cidades eram desenhadas
em grande escala, nas quais, a solucdo de &reas grandes tinham em vista as
demandas das super lotagbes nos antigos templos e ainda percebe-se o surgimento
de areas planejadas para serem mini-cidades.

o Revolucgéo Industrial — Periodo de forte éxodo rural e grande exploséo
demografica nas cidades, ou seja, cidades sem qualquer planejamento urbano,
infraestrutura e equipamentos urbanos, acarretaram sérios problemas urbano, como
forma de minimizar tais problemas, o planejamento direcionava para zoneamentos,

politicas e projetos sanitaristas.

Assim é que em um sucinto resgate das questdes histéricas do urbanismo,
tem-se que a transformagéo do cenario territorial brasileiro, de eminentemente rural
para urbano, em aproximadamente cinco décadas, € marcante, e principalmente,
preocupante, do ponto de vista da acelerada urbanizacdo provocada nas cidades e
da falta de politicas publicas indispenséveis para a insercdo social dessa nova
populacdo antes, predominantemente rural, que ao abandonar o campo em busca
do emprego urbano passam a demandar ainda mais politicas sociais e urbanas.

Assim, nesse movimento de urbanizacédo das cidades e demandas cada vez
maiores por politicas sociais é que a questdo urbana passa a ser demasiadamente
percebida, porém, por um Estado centralizador e ditatorial, com um modelo de
planejamento e gestdo extremamente normativo-tradicional, década de 60.

Neste entendimento, no que se refere a politica urbana nacional, pode-se
dizer que surgiu no auge do processo de inchamento das cidades, revelando-se
naguele momento, como insuficiente para dar 0 apoio aos municipios,
principalmente no tocante as suas demandas por saneamento, habitacao, transporte
e outras.

Para complicar um pouco mais a situagdo, 0s recursos financeiros para
atender tais demandas, acabaram sendo direcionados principalmente para
populagdo de classes média e alta, j& que o0s projetos tinham por base

financiamentos para as classes que recebiam acima de trés salarios minimos.
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Em estudos analiticos realizados, sobre as questdes acima referendadas,
desenvolvidos, por diversos outros autores, percebe-se que, a acdo do poder publico
apresenta caracteristicas marcantes em determinadas épocas, principalmente nas
diferentes esferas de poder. Essa argumentacao podera ser visivelmente observada
no entendimento da trajetéria da politica urbana nacional, que perpassa pelos
periodos a seguir identificados:

Periodo do urbanismo técnico setorial, cujo planejamento era vinculado a
administracdo da prestacdo de servigos publicos, nos quais, os cddigos de obras
eram basicamente ampliacdes dos codigos de postura, e definiam as regras para a
construgcdo nos lotes particulares e para a implantacado de cidades planejadas que
eram financiadas pelo governo federal, bem como as questdes estéticas e viarias
eram os reflexos desse planejamento, embora a evolucéo futura seja do crescimento
espontaneo em face as caracteristicas dos problemas emergidos com o
desenvolvimento econdémico que caracteriza o0 modelo brasileiro.

Periodo do planejamento centralizador e tecnocratico, este, se apresenta na
época de pleno regime autoritario, a partir de 1967, quando o governo federal
assume a politica urbana nacional, através das diretrizes no Plano Decenal de
Desenvolvimento Econdmico e Social (1967-1976) para um desenvolvimento urbano
compatibilizado com o regional.

Nesse periodo € criado o SERFHAU (Servico Federal de Habitacdo e
Urbanismo), com objetivo de coordenar a politica urbana para o Sistema Nacional de
Planejamento Local Integrado, voltado para a esfera municipal. A intengcdo era dar
assisténcia técnica para a implantagdo de um sistema de planejamento integrado e o
financiamento para a elaboragdo dos Planos Diretores de Desenvolvimento Local
Integrado, seguindo este, uma metodologia extremamente técnica e sem qualquer
debate com a sociedade.

Acredita-se que, a desvinculacdo da participacéo social, nos debates sobre a
as questbes da cidade, e ainda a forma burocratica de importagdo de modelos
genéricos de cidades, tenham sido os fatores que acarretaram o insucesso de tal
processo.

Na sequéncia, houve o surgimento do Banco Nacional de Habitacdo (BNH),
com atuacao voltada ao financiamento para suprir as demandas de habitacdo e

saneamento da classe média, embora também tenha investido na construcdo de
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conjuntos habitacionais populares de baixa renda, ndo atendendo, entretanto, a
demanda social mais urgente, gerando cada vez mais segregacao.

Sabe-se ainda que o Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH) e o BNH foram
0S responsaveis, pelo maior movimento de construgdo que o Brasil conheceu nas
cidades, nas quais, segundo Ministério das Cidades (2004) “entre 1964 e 1985
foram construidas mais de 04 (quatro) milhdes de moradias e implantados os
principais sistemas de saneamento do pais”. Sendo, portanto, esse um grande
movimento de constru¢cdo “alimentado pelas contribuicbes compulsérias dos
assalariados ao Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e pela poupanca
privada”. (BRASIL, 2004, p. 10).

Existiram naquele momento, diversas criticas ao BNH, sendo uma delas que,
a construcao de conjuntos habitacionais estava fora do tecido urbano, ou seja, um
incentivo ao processo de periferizagdo urbana e submissdo dos moradores ao
sacrificio de viverem afastados dos centros urbanos e, portanto, segregados.

Essa pratica da administracdo publica existe até hoje, porém, com as novas
estratégias de politica urbana e fundiaria que ja se fazem presente, ou seja, com
uma nova politica urbana que esta sendo implementada na atualidade, ha uma
expectativa e esperanca, de melhorar as questdes urbanas.

Continuando a contextualizacdo histérica, nos anos 80 e 90 uma
reestruturacdo produtiva internacional faz com que o pais pare de crescer,
impactando fortemente nos setores produtivos ligados a habitacdo e ao saneamento,
ou seja, decresce o financiamento destes setores, tanto dos recursos publicos,
guanto, dos recursos privados. O BNH, afundando-se em dividas, recua de tal forma
qgue chega até, a sua extingdo em 1986.

Com a extingdo do BNH, surge a Caixa Econdmica Federal (CAIXA) com a
funcd@o de assumir as atribui¢cdes e os recursos daquele 6rgdo, para o financiamento
dos programas de desenvolvimento urbano. Neste periodo, foi inevitavel a
ampliacdo de suas competéncias, que chegou a incluir os financiamentos ligados ao
planejamento e a gestdo urbana metropolitana, além de operar o financiamento a
habitacdo e para o saneamento.

Em resumo o planejamento centralizador e tecnocratico, nada mais era do

gue o modelo hierarquico de planejamento conforme Pereira (2000), no qual:
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fundamentava-se na separac¢do das fungfes entre os Gestores Publicos,
gue tinham a responsabilidade de determinar os objetivos e de elaborar os
planos e detinham uma posi¢cdo de comando em relacdo aos outros atores,
0s técnicos que tinham a responsabilidade de transcrever os objetivos
politicos em realizagBes técnicas e os habitantes, que tinham, enquanto
usuarios dos planos, um papel passivo e que eram consultados (quando o
eram) depois dos projetos ja elaborados.

Com base nos estudos de Pereira (2000), Villaga (2005) e Rolnik (2006) o que
se percebe é que este modelo hierarquico ou técnico-burocratico se faz presente
durante toda a década de 80, quando em 1988 a aprovacgdo da Constituicdo Federal
traz um renovo para as questdes da politica urbana e, por conseguinte, para o
planejamento e gestéo urbana.

Pode-se considerar que tal renovo, se deu através de duas conquistas®’
importantes conforme anteriormente dito (na subsecao 3.1), podem ser destacadas
no campo de apoio a gestdo urbana dos governos locais: a provacao do Estatuto da
Cidade (Lei Federal n° 10.257/2001) e a criacdo do Ministério das Cidades®.

No que se refere a questdo institucional da politica urbana a trajetéria de
restricbes orgamentérias do governo federal e fragilidade das instituicdes, revelam a
pouca importancia dada a esta tematica na agenda federal por um bom periodo.
Segundo BRASIL (2004) consta, o0 seguinte:

e 1985 - criagdo do Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente;

e 1987 - o Ministério acima referenciado se transforma em Ministério da
Habitacdo, Urbanismo e Meio Ambiente, ficando subordinado a CAIXA;

e 1988 - criacdo do Ministério da Habitagdo e do Bem-Estar Social;

e 1990 - criacdo do Ministério da Acdo Social que vinculava a politica
habitacional as politicas de acao social;

e 1995 — criacdo da Secretaria de Politica Urbana, sendo esta subordinada
ao Ministério do Planejamento e Orcamento que logo foi transformada em Secretaria
Especial de Desenvolvimento Urbano (SEDU), vinculada a Presidéncia da

* Tais conquistas serdo mais a frente melhor estudadas.

*® uma estrutura federal, para institucionalizar a politica nacional de desenvolvimento urbano e
orientar a regulacéo e o financiamento das a¢bes dos agentes publicos das trés esferas, fornecendo
condi¢Bes basicas para que 0s municipios recuperassem a sua autonomia, tanto no trato de seu
planejamento urbano quanto na execucao das politicas.
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Republica. Porém, a CAIXA terminava por conduzir os rumos da politica urbana,
conforme o seu poder operador do FGTS.

e 2000 — Movimento pela reforma urbana e conquista do Ministério das
Cidades. No qual foram criadas quatro Secretarias Nacionais, sendo elas de:
Habitacdo, Saneamento Ambiental, Mobilidade e transporte urbano e Programas
Urbanos.

Paralelo a esta construcédo institucional € importante resgatar que, houve um
crescimento das forgas democraticas durante os anos 80, nos quais, 0S movimentos
sociais se fortaleceram.

Esse fortalecimento social decorrido da articulagdo entre movimentos
comunitérios e sindicais resultaram na apresentacdo de uma emenda constitucional
de iniciativa popular pela Reforma Urbana - Assembléia Constituinte de 1988. Essa
acao foi fundamental para a mudanca de paradigmas de planejamento e gestédo
urbana a partir da Constituicdo Federal de 1988.

No ambito de mudancas, e de redemocratizacéo do pais, a partir da queda do
autoritarismo, eleigbes diretas e introdugdo da sociedade na construgdo de seu
ordenamento juridico, a nova Constituicdo Federal de 1988 é elaborada, e ao ser
promulgada, introduziu um capitulo especial, contendo, os principios basico da
Politica Urbana. Vale ressaltar que tais principios apresentaram-se centrados, nas
questbes das fungbes sociais da cidade e da propriedade urbana com vistas a
melhor qualidade de vida e do bem estar de seus habitantes.

A insercdo de tal capitulo (o capitulo Il da Constituicdo sobre a Politica
Urbana) consolidou um novo periodo de planejamento urbano que comecgava a
despontar, a partir da Constituicdo Federal de 1988, o Planejamento Urbano
Participativo.

O texto Constitucional de 1988 incorporou, a questao urbana no capitulo Il em
dois artigos (o art.182 e o art.183) contendo as diretrizes da Politica Urbana, porém
com uma exigéncia marcante, a aprovacao de uma legislagdo especifica que
regulamentasse 0s principios e instrumentos previstos em tais artigos.

A regulamentacdo desses artigos, no entanto, levou aproximadamente 13
(treze) anos para acontecer, e, “neste periodo, o Movimento Nacional pela Reforma
Urbana, se reunido no Férum Nacional pela Reforma Urbana e ndo deu trégua para
o Congresso Nacional”. Diversas acdoes e manifestacbes se desencadearam, na
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busca da aprovacdo do Projeto de Lei denominado Estatuto da Cidade. (BRASIL
(2004, p.11)
Em 2001 o Congresso Nacional aprova o projeto que se traduz como sendo:

O Estatuto da Cidade, lei Federal n°10.257 de 10 de julho de 2001, que
regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal e estabelece
parametros e diretrizes da politica urbana no Brasil. E ainda, oferece
instrumentos para que O municipio possa intervir nos processo de
planejamento e gestdo urbana e territorial, e garantir a realizacdo do direito
a cidade. (BRASIL, 2005).

Ainda segundo Ministério das Cidades (2005) o Estatuto da Cidade, neste
sentido, se propbe a consolidar as bases de um novo quadro normativo para a
guestao urbana, trazendo novas possibilidades a politica de desenvolvimento
municipal, colocando a disposicdo do Poder Publico, importantes instrumentos
regulatérios para a gestédo das cidades.

No que se refere a politica de desenvolvimento municipal, destaca-se que sua
elaboracéo ficou sob a responsabilidade do poder municipal, no qual, o Plano Diretor
aparece como sendo o direcionador para a gestao de tal politica.

Nesse caso, o novo papel do poder municipal®®, como principal responséavel
pela construcdo dessa politica, o tornou responsavel, também pela sua execucao,
porém, de forma compartilhada com a sociedade organizada, com a comunidade
local e com o setor privado, na busca da promocdo de seu desenvolvimento
sustentavel.

Neste sentido, deveriam ser levados em conta 0Ss aspectos sociais,
econdmicos, politicos, ambientais e territoriais, de forma que houvesse qualidade de
vida no espaco urbano. E ainda, com desenvolvimento institucional e gestédo
democrética da cidade, por meio da acdo dos conselhos de politica urbana, da
iniciativa popular de leis e realizacdo de debates, audiéncias, conferéncias e
consultas publicas.

Sob essa o6tica, 0 municipio passou a ser, tanto o promotor do crescimento
econdmico e de investimentos, quanto, 0 responsavel pela politica de

desenvolvimento urbano.

* Decorrente da descentralizacdo administrativa proposta pela Constituicdo, dando-lhe condi¢des de
ente federado.
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N&o obstante o entendimento da autonomia municipal para execucao de tal
politica, 0 que se apresentava era a questdo da necessidade de apoio técnico e
financeiro evidente, por parte do poder local.

Neste sentido € que, a criagdo de um Ministério - uma estrutura federal — que
viesse a institucionalizar a politica nacional de desenvolvimento urbano e orientar a
regulacédo e o financiamento das acfes dos agentes publicos das trés esferas, se fez
extremamente necessario. Assim, tendo em vista tais necessidades, o ministério ja
surge com a seguinte funcdo: ser o fornecedor de condi¢cbes bésicas (capacitacdo
técnica e apoio financeiro) para que 0s municipios recuperassem a sua autonomia
real, tanto no trato de seu planejamento urbano, quanto na execugcdo de suas
politicas.

Em destaque, o Ministério das Cidades é criado, tendo como prioridade, a
disponibilidade de meios e condi¢bes concretas para apoiar 0S governos locais na
implementagcédo de uma nova gestao urbana, baseada nas diretrizes e instrumentos
do Estatuto da Cidade.

Segundo BRASIL (2005), “O Ministério das Cidades comeca por fazer a sua
parte, neste primeiro passo de um desafio: facilitar o acesso a recursos financeiros,
a capacitacdo e a assisténcia técnica’. Vale ressaltar que, conforme veremos mais
adiante, nas experiéncias paraenses, esse apoio foi de fundamental importancia.
(BRASIL, 2005).

Em resumo, a criacdo do Ministério, como uma estrutura federal, surge, tanto
para institucionalizar a politica nacional, quanto direcionar a forma de construcdo
dessa nova politica, na qual, € importante destacar a importancia do processo
participativo, tanto na politica nacional®®, quanto na elaboracéo da politica local®".

No que se refere a esse processo de discussao descentralizado e
participativo mobilizado pelo Ministério das Cidades, incentivado pelo governo
estadual e aderido pelos governos municipais, varias sdo as formas participativas
gue imergiram, tais como: as conferéncias locais e regionais que convergem para a
Conferéncia Nacional das Cidades, referendada pelo conselho da cidade®, os

orcamentos participativos, as audiéncias publicas, entre outras.

%% Discussdo com diversos agentes intervenientes no desenvolvimento urbano.
> Elaboracéo dos Planos Diretores discussdo com diversos atores da sociedade civil.
*2 |nstancia de participagdo social e deliberagfes, recém criada e instalada no processo.
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No ambito do processo acima referido, fortalecido pelas diretrizes
contextualizadas no Estatuto da Cidade, os esfor¢gos foram grandes na direcao de
promover a elaboragdo dos Planos Diretores, que passaram a ser chamados de
Planos Diretores Municipais Participativos, nos quais, mais a frente, estudar-se-4
uma experiéncia de elaboracdo de dois desses Planos®, construidos com uma
mesma metodologia®, porém, que apresentaram resultados diferenciados.

Neste momento, pode-se dizer conforme Pereira (2000) que, na medida em
gue o Planejamento Urbano resultante da implementacdo do Estatuto da Cidade
baseia-se num processo construido através de uma metodologia participativa, este
planejamento seria chamado de “urbanismo sem projeto”, ou seja, a busca de
solucdes na producéo e na regulacao da cidade, com a abertura do planejamento a
toda a coletividade.

Esse planejamento agora ndo mais tecnocrético e sim participativo ou
conforme alguns autores preferem chamar de “negociado”, aparece conforme
Pereira (2000), como uma forma de enfrentamento do quadro atual de desequilibrio
e comprometimento das estruturas intraurbanas das cidades e seus diversos
problemas tdo bem conhecidos por seus proprios moradores, que agora tem a
oportunidade de se expressar.

Porém, na prética, ainda segundo Pereira (2000), o planejamento urbano que
passa a ser construido € um planejamento com uma exigéncia imposta através da
Lei n°10.257/01, ou seja, sem experiéncias que possam balizar este tipo de
planejamento; com a relativizagdo do papel do técnico (planejador urbano e
urbanista) no desenvolvimento dos Planos Diretores; com um fortalecimento da
“participacdo” popular no processo de planejamento, porém de forma quantitativa®,
e ndo como a que deveria ocorrer - de forma qualitativa®®; despreparo de muitos
técnicos para lidar com o processo de participacdo popular; e, por fim, a tentativa da
superacado de busca de uma simples governancga.

Das dificuldades acima expostas, 0 que se percebe é que a base desta
questdo esta no Estado aparecer novamente como o responsavel pela organizacao

*3 De municipios do Estado do Para - entre os setenta e trés (73) elaborados em 2006.

> Estabelecida pelo Ministério das Cidades.

** Quantitativa, no sentido de encher os espacos fisicos onde irdo ocorrer os debates publicos, sem a
real preocupacao se as pessoas ao menos tem consciéncia da importancia do que véo debater. Para
gue se possa entdo se ter uma participacdo qualitativa, com debates conscientes e realmente
analiticos das questdes que serdo diretrizes para o futuro da cidade.

*® Qualitativa, no sentido de uma sociedade politizada e preparada para debates mais reais e
consistentes do ponto de vista da gestdo de uma politica urbana.
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e pelo controle social, devido seu monopdlio legitimo do uso da forca, a coercéo,
especialmente a legal, conforme estudamos anteriormente esta questdo com o Max
Weber. Além de que fica visivel a inexisténcia de uma sociedade politizada e
educada para o planejamento a fim de cumprir seu papel de forma qualitativa sobre
a arte de analisar, discutir e propor.

Essas questdes serdo oportunamente melhor identificadas no capitulo 04 a
seguir, visto que, em muito foram sentidas na experiéncia paraense analisadas,
porém, o que se tem como um dos resultados importantes, é que os ganhos do
processo quanto a construcdo do capital social, j& € um inicio de uma politizagdo da
sociedade participante do processo. E assim acredita-se que ja se fez valer a pena
todos os esforcos dos diversos atores envolvidos na busca de uma democracia
participativa.

Tendo, por base de entendimento do que representou o Estatuto da Cidade
(com suas sancdes®’ e obrigatoriedades®®), o importante papel do Ministério das
Cidades e o novo formato da politica urbana nacional que se apresenta na
atualidade, argumenta-se que, 0 planejamento participativo, apresenta-se como uma
forma de tentar garantir a construcdo de cidades melhores e mais justas, porém,
com uma gestdo democratica ainda em processo de construcéo, do que seria o ideal
formato dessa gestao.

Com isso, 0 que se percebe é que, em contextos politicos que padronizam
leis, ignoram as especificidades locais e capacidades institucionais, nas quais, a
politica regulatéria® é gestada em ambiente de obrigatoriedade, ndo sdo muito
propicios ao reflexo das necessidades da coletividade, e sim, de diversos interesses
individualistas e elitistas.

Assim é que esses planos, tanto ja podem ter surgido com graves lacunas
desde a elaboracdo, o que tornaria o processo de implementacdo e controle,

gravemente dificultosos.

*" No caso da n&o observancia das regras determinadas e a possibilidade gradativa do atendimento

do direito a cidade de todos os cidaddos (o direito a terra urbana ao transporte e aos servicos
ublicos, ao trabalho, ao lazer, as presentes e futuras geragdes — agenda 21 e habitat art. 2°,§ ).
®Estabelecendo condicdes e prazos para elaboracdo de Planos Diretores Municipais, e determinando

q)ue estes sejam de forma participativa.

% Ppolitica urbana municipal, construida no Plano Diretor Municipal Participativo


http://pt.wikipedia.org/wiki/Coer%C3%A7%C3%A3o�
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Neste entendimento, municipios®® que realizaram a elaboracdo de suas
politicas urbanas, em tal contexto, chamam grande atencdo, como ambientes de
pesquisas extremamente interessantes e de real preocupacdo, quando da
implementacdo e controle da sua politica urbana municipal.

Todavia, a construgcdo de um planejamento “participativo”, com a fungcéo de
garantir a construcao de cidades melhores e mais justas, e com a garantia de que
todos possam participar da sua construcao, ja pode ser considerado sim, um grande
avancgo, para que se possa sonhar com um futuro com o qual se possa alcancar a
real democracia participativa.

Neste entendimento, o Plano Diretor Municipal Participativo, produto do
planejamento participativo, passa a ser peca chave de orientacdo da politica de

desenvolvimento municipal, conforme melhor sera explicado e discutido a seguir.

3.4.1 O Plano Diretor Municipal Participativo como instrumento de Orientacao
da Politica de Desenvolvimento Municipal

A contextualizacdo e compreensdo da trajetoria da politica urbana realizada,
foi de extrema importancia, no sentido de identificacdo das raizes e transformacdes
pelo qual, o planejamento urbano vem passando.

O que em sintese pode-se dizer deste processo, é que, da necessidade de
politicas urbanas num periodo autoritario, centralista e com o planejamento urbano
com formato tecnocrético, surge a elaboracdo de Planos Diretores® seguindo uma
metodologia extremamente técnica e sem qualquer debate com a sociedade.
Enquanto que a partir da legislacdo aprovada na CF/88 e no EC/01, quando do trato
da Politica Urbana, surge um planejamento com um novo formato participativo,
afinado com a redemocratizacdo do pais, em que seu produto (o Plano Diretor),
passa ser de fundamental importancia para todo o espac¢o urbano municipal.

Assim, entender o que é o Plano Diretor Urbano Municipal quanto instrumento

de orientacdo da politica, serd de extrema importancia, j& que nesse estudo se faz

® Como os municipios de Curuga e Marapanim — Nordeste Paraense, participantes da pesquisa mais
a frente dissertada.
®> Chamados na época de Planos Diretores de Desenvolvimento Local Integrado.
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uma analise do planejamento urbano de 2005 a 2008, o qual, este é o produto do
processo de elaboracdo e implementacéo da politica urbana®, porém, num contexto
politico de padronizagcdo metodolégica, imposicdo de prazos e indiferengca com a
realidade do local, principalmente no que se refere aos limites e potencialidades de
promover acbes coletivas e a real capacidade institucional de cada municipio
participante do processo.

Neste sentido, o Plano Diretor € considerado pela Constituicdo Federal de
1988, “obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes” e “instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana’. (BRASIL, 1988, Cap.
I, Art. 182, §1°).

Isto porque, através do Estatuto das Cidades, houve a regulamentacdo dos
artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), inseridos no
capitulo sobre a politica urbana, determinou em seu art. 41, que: além dos
“municipios com mais de vinte mil habitantes”; os que fossem “integrantes de regides
metropolitanas e aglomeragdes urbanas, onde o Poder Publico municipal pretenda
utilizar os instrumentos previstos no 84° do art.182 da Constituicdo Federal”;
integrantes de areas de especial interesse turistico; inseridas na area de influéncia
de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito
regional ou nacional. (BRASIL, 1988, Cap. I, Art. 41).

Além disso, um prazo foi estipulado, no qual, os municipios deveriam aprovar
seus Planos Diretores até o dia 10 de outubro de 2006, ou uma san¢do grave
ocorreria, o gestor municipal incorreria em improbidade administrativa e ainda o
municipio ficaria sem receber recursos que viriam através de planos, programas e
projetos, contidos no plano diretor se 0 mesmo nao houvesse sido aprovado.

Por esses motivos e com base, na legislagao acima imposta, o Plano Diretor,
apresentava-se como um Instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana dos municipios®. Porém, para que as exigéncias do Estatuto da
Cidade fossem atendidas, além de apresentarem diretrizes e estratégias da politica

urbana, deveriam definir os instrumentos de gestao urbana® e territorial que melhor

®2 Desenhada no ambito do Plano Diretor Urbano Municipal.

% a politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico 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 seu habitantes. (BRASIL, 1988, Cap. Il, Art. 182).

® Estes instrumentos estdo definidos no Estatuto da Cidade, Lei n® 10.257/01, no Capitulo Il Secéao |
Art.4° como por exemplo: instituicdo de ZEIS; parcelamento,edificagdo ou utilizagdo compulsoria;
IPTU progressivo no tempo, entre outros.
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os atenderiam e assim garantir a realiza¢éo do direito a cidade e garantia da funcao
social da propriedade urbana® de forma participativa.

Com relagdo ao contetdo de um Plano Diretor Participativo, segundo Lima
(2007, p. 100) “mesmo que legalmente o Estatuto da Cidade defina o contetdo
minimo de um plano diretor, ha de se considerar algumas visfées, que, embora nao
sejam conflitantes, podem levar a instrumentos de formatos diferentes”. Nesse
entendimento, na otica de Villaga (2005), o plano diretor € considerado o referencial
espacial das politicas setoriais de responsabilidade municipal.

Ainda conforme Lima (2007), a visdo acima imp0e algumas dificuldades do
ponto de vista do plano ter que intermediar os interesses privados em confronto,
alianca ou complementares a acfes privadas. Esta visdo indica que “além de
regulamentar o ordenamento territorial, articular as politicas publicas, deverdo ainda
intermediar o mercado imobiliario e contribuir para economia urbana ou municipal”,
ou seja, que “a definicdo de diretrizes que perpassam o territorio e que indicam as
acOes de outras politicas, sejam de iniciativa do setor publico ou do setor privado”.

Ressalta-se que este deveria contemplar as diretrizes da politica de
desenvolvimento urbano municipal, que se efetivaria através de suas estratégias
para aplicagdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade. Entre outras questdes, a
indicacdo de legislagBes urbanisticas necessarias para o desenvolvimento das
cidades.

Complementando, acerca do conteudo do Plano Diretor, deve-se observar
gue o mesmo, nao deve constituir-se, somente num plano fisico/urbanistico, ou seja,
ignorando as diversas politicas setoriais, € sim ser um instrumento norteador de
planejamento municipal e de ordenamento territorial, integrando-se como os demais
instrumentos do planejamento e gestdo municipal, tais como: o Plano Plurianual, a
Lei das Diretrizes Orcamentarias e o Orgamento Anual.

Conforme a Constituicdo Federal de 1988 (Cap. Ill, Art. 40, 81°) “O plano
diretor é parte integrante do processo de planejamento municipal, devendo o plano
plurianual, as diretrizes orgamentarias e o orcamento anual incorporar as diretrizes e

as prioridades nele contidas”.

® Quanto a funcdo social da propriedade urbana, esta é determinada pelo Plano Diretor, de acordo
com as exigéncias fundamentais de ordenacao territorial da cidade, no atendimento as necessidades
de propriedade de todos os cidadaos, de todas as camadas sociais.
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Neste enfoque legalista, portanto, caberia ao Plano Diretor, orientar 0s
investimentos publicos; promover a integracdo social; assegurar a preservacao
ambiental; estabelecer adequado ordenamento territorial do municipio; e promover a
modernizag&do administrativa.

Sabe-se que existem autores que divergem das determinagcbes do enfoque
acima enfatizado, no sentido de que acreditam que o Plano Diretor deveria ser um
instrumento puro e simplesmente de ordenamento urbano territorial, ndo abrangendo
as demais politicas do tipo econémica e sociais.

Entdo, como poderia se sonhar com a integracdo das politicas publicas se a
partir do Plano Diretor ja se pensar em uma individualizagédo de tal forma.

A prética da elaboracéo de setenta e trés (73) Planos Diretores no estado do
Para faz com que o posicionamento e defesa desta questao, seja, de que o Plano
Diretor seja, sim, um Plano amplo que dé condi¢bes de integragao e direcionamento
as demais politicas publicas de todo o territério municipal e ndo somente da sede
como muitos compreendem e defendem.

No entanto, para que o Plano seja construido de tal forma, o fortalecimento
institucional e o aumento da capacidade institucional deve ocorrer momentos antes,
para que se tenha as andlises, diagnosticos analiticos e construcdo das leis
complementares, de forma eficiente e eficazes.

Quanto ao processo de elaboracdo da Lei, de acordo com o Estatuto da
Cidade (Lei n® 10.257/01), os Planos Diretores devem contar necessariamente com
a participacdo de toda a sociedade, seja ela: sociedade civil, organizada,
associacdes e conselhos representativos dos varios segmentos econdmicos,
politicos e sociais, e que isso ocorra, durante todas as suas etapas, sobretudo, na
implementacg&o do Plano, ou seja:

a gestdo democrdtica por meio da participacdo da populacdo e de
associacbes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulagéo, execugcdo e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento social urbano. (BRASIL. Lei n® 10.257/01, Art.2°, §lI).

Assim, mais do que um documento técnico formal, o Plano Diretor deve
significar um espaco de debates em que todos os cidadaos tenham oportunidade de
expressar sua opinido; e um espaco de definicdo de opcdes conscientes e de
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negociagdes, por entender ser aquele, um processo de construcado coletivo da
cidade, conforme estabelece o Estatuto da Cidade.

Desse modo, deve-se, contudo, parar para refletir, qual a capacidade
institucional municipal de cada realidade local, para realizar tal feito, de forma
gualitativa?

A partir de um marco tedérico construido para a reflexdo dessa dindmica e das
informagdes vivenciadas como coordenadora de um processo de elaboragédo de
setenta e trés (73) Planos Diretores Municipais Participativos. A respeito desse
instrumento bésico da politica urbana - a Lei do Plano Diretor algumas reflexdes

devem estar contidas neste estudo, tais como:

. Quanto a amplitude do Plano Diretor, acredita-se que este deve tentar
abranger na integra as diversas politicas setoriais, na busca do desenvolvimento
urbano, conforme a CF/88.

. Quanto ao Poder Executivo - apesar da formalizacdo, normatizacao e
diretrizes postas na CF/88 e no EC/01, o que se observa € que no trato da questao
urbana, existe pouco comprometimento por parte do Governo Federal, que a partir
de 1988, através da autonomia dada aos municipios, retraiu suas fungbes de
executor, financiador, gestor e regulador®®.

. Quanto ao Poder Legislativo — sua atuacdo ocorreu ainda de forma
timida e embrionaria e em muitos casos apresentou-se de forma ausente.

o Quanto ao Poder Judiciario — identificou-se pouco interesse de
magistrados atuarem exclusivamente nas questdes de mediacdo de conflitos
juridicos urbanos®’.

. Quanto a Participacdo Social — identificou-se a ampliacdo dos espagos
de debates publicos e de participacdo de forma quantitativa nas decises, além da
multiplicacdo dos espacos institucionalizados, porém, o que se observa na pratica da
gestdo participativa € que, estes espacos possuem poucas possibilidades de
permanéncia e de continuidade apdés os momentos induzidos em um determinado
processo, ja que muitas vezes, a institucionalizacdo desses espacos € apenas para

constar sua existéncia, porém, o que é muito ruim para o processo de construcéo da

% Um exemplo de tal questdo é a necessidade do poder estadual em algumas situacdes ter que
tomar a frente através incentivos seletivos.

®" O interesse maior ainda esta na solugdo das questdes agrarias, enquanto que as urbanas em muito
séo deixadas para segundo plano.
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real democracia deste pais, ja que, a existéncia de uma participacdo qualitativa em
debates seria importantissima, como por exemplo: as analises de diretrizes, planos,
programas e projetos (em propostas ou ja andamento), a partir do Plano Diretor®®.

. Quanto as limitagbes do Poder Publico Municipal — esta ocorre
principalmente, quanto a questéo de recursos proprios e de capacitacao de técnicos
municipais, 0S quais, muitas vezes, sao entraves ao desenvolvimento de suas
competéncias enquanto gestor de sua politica urbana. Impondo a sociedade, a
necessidade de uma articulacao feita as pressas e que muitas vezes quebram lagos
de confiangca nos esforcos das equipes executoras de processos municipais, por
desgastes e falta de auxilio financeiro. Neste caso, deixando espacos, para 0S
parceiros da iniciativa privada tomar espagos maiores do que deveriam
(consultorias).

. Quanto as Elites Politicas — percebeu-se a existéncia de contradi¢bes e
conflitos, principalmente no que se refere aos interesses individuais, na
implementac&o da politica urbana.

o Quanto aos avancos, tanto na legislacdo, quanto, nas préaticas de
planejamento — 0 que se percebe é gque essas ndo conseguem em muitos contextos,
transformar as estruturas sociais e politicas de uma dada sociedade e abrir e firmar
novas formas de participacéo qualitativa e controle social eficiente e eficaz.

Assim é que com base em entrevistas realizadas, atas e depoimentos de
atores participantes do processo, se considera que, os Planos Diretores Municipais
foram construidos, em um tipo de agdo publica, caracterizada por uma base de
parcerias que, deixaram a desejar. Entretanto, com a melhor das intencoes, seja de
governos estaduais e/ou municipais, a busca foi de cumprir prazos e ampliacdo da
participacdo na gestdo da politica para que ocorressem debates publicos
negociados com o cidadao. Conforme os preceitos da CF/88.

N&o obstante, a verdadeira participacdo deveria ser aquela onde se
pudessem instalar possibilidades de construcdo de capital social que antecedesse,
por exemplo, um processo de planejamento, e assim, pudesse realmente haver um

aumento de possibilidades de politizacdo da sociedade.

% Um exemplo dessa questdo € a identificacdo de que 95% dos conselhos locais das cidades,
aqueles instituidos nos Planos Diretores ndo estdo em atividade.
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Para tal, as trajetérias dependentes da sociedade devem ser observadas e
analisadas, em momentos que antecedam um processo de planejamento, visto que,
tradicionalmente n&o se tem uma cultura formada - de participacao.

Deste modo, em um contexto politico que padroniza uma metodologia, impde
prazos e ainda em muitas situagfes € indiferente para com a realidade do local -
principalmente no que se refere aos limites, potencialidades de promover acdes
coletivas e capacidades institucionais municipais esta propicio a se desenvolver Leis
com graves lacunas, que tem toda probabilidade de afetar a eficiéncia e eficacia de
implementacdo da politica urbana; e em consequéncia, a qualidade de vida
almejada para o cidadao.

Neste caso, devera ser observado se: primeiramente existe capacidade
institucional municipal — gerencial, financeira e participativa; segundo, se os lagos de
confiancas estdo fortalecidos - capital social; e, por fim, se esta sociedade esta
preparada para uma participagao de forma qualitativa — sociedade civil politizada.

Para entdo concluir esta secao, o que se tem como Planejamento Urbano no
Brasil, € um planejamento com o formato participativo que tem como instrumento
maior da Politica Urbana o Plano Diretor Municipal, em que sua importancia
representa exatamente o processo de elaboracdo e implementacdo da politica
urbana®, e ndo apenas o texto formal da Lei.

Neste entendimento, faz-se necessario se ter: uma capacidade institucional
municipal fortalecida; técnicos municipais capacitados para as analises dos
diagnosticos construidos no processo; existéncia de lagos fortes de confianca;
construcédo de capital social e uma sociedade politizada para debates qualitativos
sobre as politicas urbanas a serem gestadas. O processo de elaboracdo (e/ou
revisdo) e implementacdo da politica urbana, estard tendenciosa a resultar em leis
com a existéncia de graves lacunas, com a criagéo de conselhos que nao funcionam
efetivamente em uma sociedade que néo faz a fiscalizagdo e controle, necessarios a

efetivagdo de uma boa politica urbana.

% Desenhada no ambito do Plano Diretor Urbano Municipal.
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4 A POLITICA URBANA NO ESTADO DO PARA E OS MUNICIPIOS DO
SALGADO PARAENSE

Desde a década de 70, as politicas publicas e as cidades brasileiras vém
passando por modificacbes e dificuldades no ambito das questdes urbanas, tais
como: a urbanizacdo desenfreada, cidades sendo construidas sem um planejamento
urbano adequado, e falta de estruturagéo urbana.

Assim € que, até hoje, as consequiéncias sdo sentidas, principalmente, na
esfera local, cujas desigualdades socioecondémicas e territoriais sdo cada vez mais
acentuadas, com sérios problemas de infraestrutura basica e falta de equipamentos
urbanos, resultando, em uma baixa qualidade de vida para o cidadao.

No Estado do Pard, ndo poderia ocorrer um cenério diferente, ja que as
politicas urbanas implementadas na referida época, apresentavam um formato
autoritario e centralista com politicas desenhadas na esfera da Unido e imposta aos
municipios, dificultando a possibilidade dos mesmos enfrentarem as suas seérias
dificuldades e especificidades locais. O que ocorre até os dias atuais.

Com base nesse contexto histérico, acima referido, realizou-se leituras mais
atualizadas, de noticias e entrevista sobre a politica urbana no Estado do Para, em
jornais, periédicos e trabalhos cientificos e o0 que se percebeu foi que, na década de
2000, do ponto de vista politico, dois momentos se apresentaram distintamente °.

Tais momentos podem ser caracterizados por gestdes publicas bastante
diferentes, conforme a seguir.

O periodo de (1998 a 2002) até (2003 a 2006), pode ser caracterizado, como
sendo um periodo, no qual, “os objetivos fundamentais da politica de
desenvolvimento para o Estado do Para era a redugdo das desigualdades sociais e
regionais, o aumento das oportunidades de trabalho e de geragao de renda, e o
fortalecimento da rede de proteco social”. Conforme PARA (2006c¢).

Para o alcance dos dois primeiros objetivos a estratégia central era
“reestruturacdo da base produtiva, entendida como um processo necessario de

mudanca na base econémica do Estado”. (PARA, 2006c).

® Considerando o primeiro momento, o periodo de 1998 a 2002, e o de 2003 a 2006 - devido aos
objetivos e estratégias de conducdo de governo serem semelhantes; e o segundo momento
considerado a partir de 2007 com a devida mudanca de governo.
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Essa estratégia estava assentada no conceito de “desenvolvimento
sustentavel - expresso no paradigma desenvolver sem devastar - e na valorizacdo
do desenvolvimento local integrado, visando promover a municipalizagdo do
desenvolvimento”. (PARA, 2006c¢).

Nesse ultimo, o que se percebe é que, estava entdo, implicito, a autonomia
municipal, na qual, o fortalecimento institucional se fazia necessério. Sendo que para
tal, conforme tabela a seguir, dois programas estavam bem definidos, com seus

respectivos objetivos e a¢cbes pré-definidas.

PROGRAMA OBJETIVO ACOES

Implantar instrumentos de | 1. Criagdo de Unidades de
ordenamento territorial, | Conservacdo da Natureza
ORDENAMENTO |visando a melhoria da| 2. Implantacdo do ZEE
TERRITORIAL qualidade de vida das
populagbes locais e a
protecdo adequada aos
ecossistemas naturais.

1. Elaboracéao e
Implementagédo do Projeto
de Reintegracdo de Terras
Federalizadas ao Patrimonio

Fortalecer a gestao
FORTALECIMENTO | fundiaria e tornar eficiente o

DA GESTAO acesso a0 direito  de |
FUNDIARIA propriedade no campo, em ' ~
. .| 2. Implantagdo do Novo
especial  para os  mais Modelo de Organizacdo e
pobres. 9 &

Gestao
3. Regularizagcdo Fundiéria

Quadro 1 — Programas, objetivos e acdes — Gestdo do Governo do Estado do Para - 2003 a 2006.
Fonte: PARA (2006c¢).

Entretanto, ainda nesse primeiro periodo, acima referenciado (de 1998 a
2002), o governo do Estado do Para da época, criou um Programa de Apoio ao
Desenvolvimento e Melhoria da Infraestrutura Regional do Estado — PARA URBE,
gue, em muito contribuiu para o desenvolvimento da politica urbana do Estado, visto
que, buscava intensificar o fortalecimento e o desenvolvimento municipal, além de
que, com base na CF/88 incentivava o inicio de uma nova relagdo entre o Estado e a
Sociedade. Conforme, sera melhor compreendido na secdo 4.1 a seguir.

Tal programa foi subdividido em dois subprogramas, o que respaldou a
criacdo de outro programa, o de “apoio e elaboracdo a 73 planos diretores
municipais participativos”, o chamado PDM-PA-2006, tendo por referéncia o
componente do PARA URBE, o subprograma de Fortalecimento Institucional.
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A partir da referéncia de que o PDM-PA-2006 mobilizou 73 municipios para a
elaboracdo de suas politicas de desenvolvimento urbano e entendendo este como
um marco importante do planejamento urbano no Estado do Par4, com um formato
participativo. Visualizou-se a oportunidade de realizar uma leitura critica comparativa
de como esse processo de planejamento foi desenvolvido.

Assim, identificando os desafios enfrentados, as dificuldades encontradas e
as conquistas do processo. Indicadores, subsidios e recomendagfes importantes
para o processo de revisdo dos Planos, poderdo ser construidos. Para tal, foram
divididos em trés categorias: Gerencial, Operacional e Técnica, conforme sera
melhor compreendido ainda na sec¢éo 4.1.

Ainda sobre a criacdo de tais programas, 0 que se observa € que estes
revelavam na época, 0s rumos que estavam sendo tomados em relagcédo a politica
urbana estadual e em consequéncia a municipal, ou seja, de descentralizacdo, de
maior autonomia ao municipio e busca da gestao participativa.

Entretanto, com a autoridade identificada na realizacdo de tais programas
(tanto por parte do governo federal, quanto do estadual), o mascaramento da politica
centralista realizada, através da legitimac&o da participacdo popular’ foi inevitavel.

Mesmo ndo sendo objeto de maiores analises deste trabalho, no entanto
reconhecendo a importancia do registro de sua ocorréncia neste, sabe-se que
paralelamente ao desenvolvimento do PDM-PA-2006, ocorreu em outros municipios
(os que ndo aderiram a este programa, mas possuiam obrigatoriedade) a realizacdo
da elaboracdo de seus Planos Diretores, porém, com recursos provindos de outras
fontes e com a contratacdo de consultorias externas e/ou convénios com outras
instituicbes que do seu ponto de vista apresentavam melhores condi¢bes para
realizar tal tarefa.

Como exemplos, de tais municipios acima referenciados estdo os do Baixo
Tocantins no estado do Para, que realizou seus planos juntamente com o apoio da
Universidade Federal do Pard (UFPA), através de um convénio celebrado de
cooperacado financeira e técnica, envolvendo prefeituras, a UFPA, a Fundacdo de
Apoio a Pesquisa, Ensino e Extensdo em Ciéncias Agrarias (FUNPEA) e a
ELETRONORTE (CARDOSO, 2007, p.18).

& Participacéo esta, que ocorreu de forma quantitativa e ndo qualitativa, que se impds em razdo da
legalidade (Lei 10.257/01 — Estatuto da Cidade), ou seja, na competéncia existente para determinada
acao legalmente constituida, e assim, na obediéncia por competéncia legal e reconhecida.
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As experiéncias registradas em artigos cientificos revelam segundo Cardoso
(2007, p. 8) que:

A oportunidade propiciou avancgos significativos na compreensdo das
dindmicas socioespaciais verificadas nas cidades e municipios da regiéo,
tais como a caracterizacdo de agentes envolvidos na produgcédo do espaco
urbano e na ocupacao do territério rural, ou mobilizacdo da populagdo e o
fortalecimento das organizacfes sociais existentes, como condi¢do para a
realizacdo de leituras técnica e comunitéria; pois as melhores fontes de
informacao foram, muitas vezes, os arquivos vivos, homens e mulheres que
conhecem o lugar onde vivem e aguardam ha anos por solu¢des para seus
velhos e conhecidos problemas.

Ainda segundo, as analises dos estudos sobre as experiéncias apresentadas
por Cardoso (2007, p. 10) é importante que se faga um registro de que:

Os casos apresentados demonstram que ainda sera necessario muito
esfor¢o na capacitacao da sociedade e dos gestores publicos para que os
proximos passos em dire¢do a constru¢do de politicas de desenvolvimento
urbano possam se aplicados, como lastros para o desenvolvimento e
implantagdo de politicas municipais de interesse social, de regularizagao
fundiaria e de saneamento.

Quanto a questéo acima referenciada, tendo em vista que nos municipios do
Salgado Paraense esta questdo se fez presente, nas subsecdes mais a frente, no
gual, estas serao tratadas e discutidas,porém, com um certo diferencial do processo
ocorrido em Curugé.

O gue se tem entdo naquele momento eram uma verdadeira campanha e
movimento pela elaboracdo dos Planos Diretores. Esforco esse que durante todo o
ano de 2006, movimentou o Estado em busca da construcdo das politicas urbanas
municipais.

Neste contexto, diversas foram as questdes evidenciadas, tais como: o
clientelismo legitimado — apropriagcdo do espaco institucional na busca de solugdes
das demandas; as praticas assistencialistas existentes no local; o baixo capital
|73;

humano?; na maioria dos municipios o baixo capital social”*; além das influéncias

das trajetdrias dependentes.

& Segundo Coleman (1990 apud CARDOSO, 2007) relativo ao estoque de conhecimentos e

habilidades.
& Segundo Cardoso (2007), referente a confiangca de um membro da comunidade confiar um no outro
e cooperar na formagéo de novos grupos ou em realizar agdes.



99

Voltando a questéo da politica urbana no estado do Par4, a partir de 2007, um
Nnovo governo assumiu a gestdo do Estado e com este, novas diretrizes na area das
politicas urbanas sé@o postas, entre elas: obras de saneamento e habitacdo (asfalto,
redes de esgoto, sistema de abastecimento de &gua e casas populares),
equipamentos (mercados, feiras e portos) e regularizacao fundiaria urbana.

Porém, no que se refere as questdes de planejamento urbano, fortalecimento
e desenvolvimento institucional, o que se observa é que estes de certa forma foram
deixados para um segundo plano, pois, nesse novo governo, as obras tém sido a
prioridade, conforme os programas e projetos desenvolvidos, direcionados pelo
governo federal.

Esse entendimento é facilmente verificado quando da percepcao do que foi o
Planejamento Territorial Participativo (PTP) que nédo passou de uma mera escolha
de obras publicas a serem construidas, no qual, resultou na elei¢cdo de quatrocentos
e trinta (430) obras, indicadas para fazerem parte do Plano Plurianual 2008-2011.

Contudo, devido a existéncia do programa acima referenciado, denominado
PARA URBE, considerado forte em termos financeiros’®, o fortalecimento e
desenvolvimento institucional (subcomponentes do programa) continuaram a existir,
porém, de forma bem a largo dos focos do atual governo. E ainda quanto ao
planejamento urbano e a implementacdo dos Planos Diretores Municipais, o que se
sabe é que apenas a Regularizacdo Fundiaria foi apoiada pela gestdo e posta em
pratica, e mesmo assim, em apenas 9% do total dos municipios’™ existentes no
Para.

Neste sentido, 0 que se entende € que mais uma vez na historia da Politica
urbana do Estado do Para, impera o planejamento urbano sanitarista, em detrimento
do planejamento urbano ideal, que se voltasse para a integracdo das politicas
publicas, as questbes de ordenamento territorial e estruturacdo urbana de forma
apropriada, aumento da capacidade institucional municipal e com a devida gestéao
democrética e participativa.

Dando continuidade ao entendimento da estruturacdo deste capitulo, na
secdo 4.2 a seguir, 0 objetivo serd o de caracterizar o espaco fisico-territorial -

™ “Financiado com recursos do Fundo de Desenvolvimento Econémico do Estado — FDE, do
or¢camento do Estado, da contrapartida municipal e de empréstimos internos e externos, como 0s que
j;'ét foram negociados com o Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID”. (PARA, 2002, p. 9).

Sendo eles: Parauapebas, Eldorado dos Carajds, Rondo do Par4, Dom Eliseu, Juruti,
Jacareacanga, Oriximina, Belterra, Portel, Melgaco, Braganca, lgarapé-Acgu, Curucd, Maraba e
Belém.
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ambito onde foi realizada a pesquisa, e ainda o plano contextual das experiéncias de
planejamento desenvolvidas nos 02 municipios selecionados do Estado do Pard, ou
seja, neste plano contextual, a intengcdo serd de caracterizar o contexto politico,
geral e particular da regido do Salgado Paraense, em especial 0os municipios de
Curucé e Marapanim, descrevendo brevemente o processo de negociagéo realizado
do plano diretor nos dois municipios.

Encerrando a estruturacdo proposta nesse capitulo, a secdo 4.3, finaliza o
estudo, com a complementacdo de informacgdes e reflexdes importantes, no que se
refere ao processo de implementagao dos Planos Diretores Municipais Participativos
com um formato que por muitos se diz inovador, mas que, na realidade se observou
foi que, apenas estd sendo reproduzido um formato que anteriormente ja vinha
sendo implementado pelos governos passados.

Nesse entendimento, 0 que estd sendo imposto aos atores envolvidos, no
processo de implementacao da politica urbana, é um formato novamente centralista
e verticalizado, porém, com a legitimacao da participacao social.

Assim, tal processo, que, na realidade, deveria buscar: uma qualidade de vida
satisfatoria ao cidaddo maior justica social. Com a diminuicdo das desigualdades
existentes, acaba por resultar em uma politica desenhada de forma a garantir as
elites dominantes, o poder.

Essa garantia as elites, pode, entdo, ser observada, através da afirmacao
cada vez maior da propriedade privada e do controle de tais propriedades por parte
da gestéo publica — regularizacdo fundiéria, com o uso do instrumento de concessao
a moradia’®, ou seja, tratando os desiguais de forma cada vez mais desigual.

Ao fim da secao, far-se-a um comparativo entre os dois municipios em estudo
e um resgate das questdes que em muito dificultam o processo de implementacao

da politica, e que acabam por resultarem em sucessos ou dificuldades e entraves.

& Aprofundamento maior deste assunto, ver Fernandes (2007)
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4.1 O PARA URBE E O PDM-PA-2006 — O PROCESSO DE ELABORACAO DOS
PLANOS DIRETORES MUNICIPAIS PARTICIPATIVOS - POLITICA URBANA
MUNICIPAL

O Estado do Para, na condicdo de um estado periférico, de um pais em
desenvolvimento, de grande extensao territorial e quantidade de riquezas naturais,
apresenta-se na atualidade como um Estado com uma localizagdo estratégica, seja,
ela regional, nacional seja internacional, e, em consequéncia disso, tem sido foco de
grandes e diversos interesses externos. Apesar das grandes caréncias estruturais
também existentes.

Com base neste contexto, em dezembro de 2002, o programa de governo do
Estado do Pard, da época, “para intensificar o processo ja iniciado de fortalecimento
e desenvolvimento municipal, como forma de consolidar o processo de
desenvolvimento estadual e possibilitar a melhoria da qualidade de vida urbana”; e
ainda para enfrentar o cenario de caréncia de recursos tanto técnico, quanto
financeiro, para que o Estado enfrentasse as sérias dificuldades de infraestrutura
basica e falta de equipamentos, criou um Programa de Apoio ao Desenvolvimento e
Melhoria da Infraestrutura Regional do Estado — PARA URBE (PARA, 2002, p. 3).

O intuito do programa era de “além de contribuir para o desenvolvimento
municipal, reafirma a nova relacdo entre estado e a sociedade”, relacdo essa,
tratada nos capitulos anteriores (PARA, 2002, p. 4).

No que se refere ao formato do Programa, consolidava-se 0 mesmo, com
uma natureza intergovernamental e participativa, pois a execugéo estaria a cargo do
aparelho do estado, em especial as secretarias: SEDURB e SEIR, porém com a
participacdo da sociedade politica (Prefeitura, Camaras Municipais e Sociedade
Organizada) e da sociedade civil. Conforme PARA (2002, p. 4): “O governo
assegura extraordinario mecanismo de apoio as municipalidades e consolida, de
forma permanente, a participacdo da sociedade nas acdes publicas, materializando
na pratica o conceito de cidade para os cidadaos”.

Assim € que o caréter intergovernamental estd presente também, quando da
forma de financiamento do Programa, sendo: “financiado com recursos do Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID, recursos do estado e municipios”, ou

seja, existindo uma contrapartida, o que remete a questdo dos interesses do local
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em participar ou a adesdo ao programa - para recebimento de recursos. (PARA,
2002, p. 4).

Recordando o que Arretche (1999) expbe em suas analises, ha “alteracdes
profundas na natureza das relacdes intergovernamentais, relacionadas a
recuperacdo das bases federativas do Estado brasileiro” e isto vai refletir em
impactos nas condicdes em que vém sendo transferidas as atribuicbes aos
municipios. (ARRETCHE, 1999, p. 112).

A reflexdo acima enfatiza que, apesar do apoio financeiro e técnico, a
execucao e responsabilidade de prover os servigos e equipamentos urbanos em
todo o territorio, continuavam e continuam até hoje, pesando sobre a esfera
municipal.

Assim é que, conforme PARA (2002), o Programa foi subdividido em dois

subprogramas, sendo:

. O subprograma de Fortalecimento Institucional, tendo por objetivo:
“ampliar a capacidade gerencial, técnica e administrativa, tanto dos municipios,
quanto, das associa¢cfes e consorcios municipais. E ainda melhorar a eficacia da
administracdo municipal em implantar politicas de desenvolvimento urbano”. (PARA,
2002, p.10).

o O subprograma de Investimentos Diretos — desenvolvimento de obras

municipais e regionais (restauracao, ampliagcao e construcao).

Contudo, com base na sintese acima construida do que é o programa PARA
URBE, e tendo a referéncia de que ele estava assentado na idéia estratégica de um
dos macro objetivos do programa de governo daquela época (2002), ou seja, da
promocédo da municipalizacdo do desenvolvimento, € que no intuito de concretizar tal
municipalizacdo que j& vinha sendo realizada a 04 (quatro) anos, o Governo do Para
em 2006, no ambito do componente institucional do Programa PARA URBE
(subprograma de Fortalecimento Institucional), desenvolveu uma Proposta de Apoio
a Elaboracdo dos Planos Diretores Municipais de setenta e trés (73) municipios
paraenses.

O cenério era de entrada em vigor da Lei n°® 10.257/2001 do Estatuto da
Cidade e a criagcdo do Ministério das Cidades, os quais, introduziam uma discussao

sobre o Planejamento Urbano Municipal em um novo contexto, do imperativo
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inclusdo da participagdo popular, e ainda com a necessidade de revisdo ou
elaboracdo de leis municipais, as quais, passaram a pressupor a construcao de
novas propostas no ambito das questdes urbanas.

O Planejamento Urbano Municipal, neste novo contexto, deixa de ter a
caracteristica tecnicista tradicional e se transforma em um verdadeiro pacto da
sociedade com o Poder Publico em busca do desenvolvimento territorial sustentével.

Assim € que metodologias para elaboragdo ou revisdo de Planos Diretores
Participativos, se apresentavam com uma roupagem diferenciada, com relagdo a
sistematica anterior (tecnicista), entretanto, buscando sempre, ter 0 municipio como
ente autbnomo, no sentido de resgatar sua capacidade de planejar e implementar a
politica de desenvolvimento urbano.

No caso do Par4, segundo técnicos da Secretaria de Estado e
Desenvolvimento Urbano e Regional — SEDURB, em outubro de 2005, através de
um diagnéstico institucional’’, realizado por tal Secretaria constatou-se que 0s
municipios se encontravam inseridos num contexto de sérias dificuldades, seja de
ordem técnica, seja de ordem financeira, para cumprirem as normas e 0S prazos
contidos na Lei n° 10.257/01.

Sabe-se que, no que se refere a prazo, a Lei 10.257/01, estipulou até 10 de
outubro de 2006, para que 0S municipios que se encaixassem em determinados
critérios expostos na Lei, deveriam elaborar seus Planos Diretores Municipais
Participativos, ou seus referidos gestores incorreriam de improbidade administrativa.

Além de que, conforme autoridade da Secretaria de Desenvolvimento Urbano
Regional na época, em entrevista ao Jornal Local em 19 de fevereiro de 2006, “Sem
Plano Diretor, os municipios ndo tém condi¢des de elevar sua arrecadacao propria”
78.

Assim, diante da obrigatoriedade instituida no Estatuto da Cidade € que, em
fevereiro de 2006, houve uma corrida contra o tempo, na qual os Gestores
Paraenses, mais preocupados com as sancfes e futuros beneficios, do que
verdadeiramente com o planejamento urbano - como ferramenta de atuacao
passaram a promover as atividades de elaboracdo de seus Planos dentro de um
contexto nao muito propicio a eficacia e efetividade, principalmente no que se refere

a participacao popular.

" Maiores informacdes, ver documentos e diagndésticos técnicos - Sedurb.
8 Referéncia obtida em pesquisa documental.
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O cenario no ambito municipal paraense, conforme anteriormente dito, era de
caréncia de recursos, tanto técnico, quanto financeiro, ou seja, precisava-se de um
programa estadual que incluisse ndo apenas o acompanhamento das ac¢des (apoio
técnico), mas também uma ajuda financeira para o desenvolvimento de tais acdes.

Assim é que, diante de tais cenérios, o0 Governo do Estado (em dezembro de
2005) montou um arranjo institucional”® (ver anexo 01), composto de trés niveis de
atuacdo a saber: “Nucleo Gestor Estadual (NUGE), Nucleo de Operacdes Regionais
(NOR) e Nucleo de Execuc¢des Municipais (NEM) para formalizar o apoio técnico
necessario de capacitacao e orientacao”. (MATOS, 2006, p. 24).

Foram chamados a participar do arranjo institucional, “as Associagbes e
Consorcios Municipais - como NOR, a Federagcdo das Associa¢cdes dos Municipios
do Estado do Pard (FAMEP) e a Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM)
como NUGE”. (MATOS, 2006, p. 24).

A idéia, segundo Matos et al (2006), era de possibilitar a interacdo entre
coordenadores e supervisores, ou seja, um modelo de organizagédo grupal, com a
funcdo de gerar uma organizagdo coletiva que se estendesse a sociedade
organizada, de forma a induzir a sua real participacdo no processo de identificacéo
de seus problemas e potencialidades municipais.

Desta forma, uma rede social de conhecimentos e inter-relacionamento foi
construida, com a intencdo de que esta pudesse facilitar e garantir a geracdo do
chamado capital social.

Segundo informacdes de técnicos da SEDURB®, a proposta transformada
posteriormente no Programa de Apoio aos Municipios a elaboracdo dos Planos
Diretores Municipais Participativos — PDM-PA - 2006 alcangou setenta e trés (73) do
total de cento e quarenta e trés (143) municipios paraenses, e contou segundo o
Plano de Trabalho do Programa®!, com a seguinte metodologia®® - trés etapas de

trabalho, sendo:

" Conforme Matos (2006), esse arranjo institucional tinha como referencia teérica, um modelo de
organizacdo de grupos superpostos, com base nos estudos de Chivenato (1983). (Anexo 01)

% Em entrevistas realizadas no ambito da pesquisa de campo.

8 Documento pesquisado e analisado no &mbito da Pesquisa Documental.

82 Segundo documentos de informagdes sobre o Programa entregue as associagfes e consorcios, no
qual subdividiu em trés (03) etapas de trabalho referenciadas.
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. Fase Preparatéria (janeiro a mar¢co/2006) — com o objetivo de reunir
informacgdes e a divulgar o PDM-PA, para a sociedade em geral;

. Fase de Execucéo do Plano (Abril a junho/2006) — com 0 objetivo de
realizar a Leitura da Realidade Municipal (LRM) - diagndstico com a identificacéo de
problemas e potencialidades; Pactuar Propostas (possiveis solu¢gdes com base na
LRM) e Propor Diretrizes;

. Fase de Execucéo do Projeto de Lei (Agosto a outubro/2006) — com o
objetivo de consolidar propostas e aprovar o Plano Diretor Municipal, na Camara
Municipal.

Conforme dados documentais, a participacdo social deveria se efetivar ao
longo do processo de planejamento, nos momentos de leitura da realidade
municipal, audiéncias e conferéncias publicas. E ainda ser dada continuidade no
processo, na etapa posterior (de implementacéo), através de conselhos que seriam
instituidos com a aprovacgéo da Lei do plano diretor.

Dentro do processo de elaboracao dos Planos, ou seja, no ambito do PDM-
PA - 2006, diversas foram as dificuldades. Porém, segundo técnicos, 0S
entrevistados na pesquisa de campo, a fase de Execucéo do Plano, apresentou-se
como sendo, de decisiva importancia e a que se destacou como a mais dificultosa e
conflitiva.

Para as atividades de capacitacdo dos técnicos municipais dos setenta e trés
(73) municipios, o0 NUGE e seus parceiros, deveriam promover seis (06) Foruns
Regionais, ao longo de todo o processo. Sendo as capacitagbes divididas em trés
Polos distintos, sendo: Belém, Maraba e Santarém, sendo que, o primeiro (Belém)
devido o grande quantitativo de técnicos para participarem, foi dividido em duas
turmas, enquanto que 0s outros continuaram apenas com uma, conforme tabela a
seqguir.

Esta organizagao facilitou os debates e reflexdes sobre os espacos intra-
urbanos e a necessidade de integracdo regional, visto que, os municipios foram
agrupados nos polos e turmas, conforme sua proximidade de localizacao regional e
caracteristicas locais, onde os atores sociais envolvidos acabavam por perceber
suas singularidades e semelhancas, e em alguns momentos discutirem politicas de

integracao regional.
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Entretanto, mesmo com tal preocupacdo de agrupar os semelhantes, em
alguns momentos por motivo de questdes de acessibilidade e mobilidade a
metodologia padronizada nao se aplicava.

POLOS DE CAPACITACAO

MARABA SANTAREM BELEM
Turma: M1 Turma: S1 Turma: B1 E Turma: B2
NOR - NOR - NOR - NOR - NOR - |[% NOR -
AMAT AMUT AMUCA AMAM CODESEI (i COIMP/AMUNEP
N =
2 :
Oficinas 2 Oficinas 2 Oficinas . 4 Oficinas
| 15 || 12 municipios || 46 municipios

Quadro 2 - Polos de capacitagéo
Fonte: Matos (2006).

Vale ressaltar que o ultimo Férum (o sexto) nao se realizou, por motivo de
incompatibilidades da metodologia aplicada em termos de acessibilidade e
mobilidade dos técnicos municipais, ou seja, especificidades locais diversas.

Ainda no que se refere aos Foruns Regionais, segundo Matos (2006), no
ambito destes, foram realizadas oficinas com abordagem de temas de fundamental
importancia para a construcdo dos Planos Diretores, no qual, subsidiaram a
execucao de cada etapa de construcdo dos Planos. Suas subdivisdes ocorreram de
acordo com o numero maximo de 60 participantes por Oficina (existia uma relacéo
dos técnicos participantes de cada municipio, direcionando-os para suas devidas
salas) e conforme o total de temas a serem abordado no evento.

Com base em Matos et al (2006), além dessa estrutura de capacitacdo acima
descrita, o NUGE, quando necessario, promovia palestras ou outras atividades
voltadas para temas especificos, necessarias ao pleno desenvolvimento das
atividades. Para tanto, o municipio deveria encaminhar as demandas a equipe

regional (NOR), que analisava o pedido e repassava ao NUGE, que poderia,
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conforme demanda, atender de forma individual (por municipio) ou regionalizada (03
a 05 municipios — microrregifes).

Segundo informagfes de técnico da SEDURB, ap0s cada etapa realizada, os
municipios teriam um prazo para entrega de um produto respectivo de cada etapa,
gue, no final, resultariam em anexos da Lei do Plano Diretor, com o objetivo de
comprovacéo do Processo de Elaboragéo do Plano e da Participacao Popular.

Conforme o anexo 01 do documento acima referendado, o Programa contou

com a realizag&o do seguinte Plano de Trabalho, para entrega de tais produtos:

e Fase Preparatodria (janeiro a margo/2006) — Realizacdo de um Diagndstico
Preliminar (RIMP) e Divulgacgdo do processo a ser iniciado (1°Forum Regional), além
da 12 capacitacdo dos técnicos municipais quanto a primeira etapa a ser realizada
para a concretizacdo que se materializaria em 02 produtos (0o Plano de Acao
Municipal — documento norteado do processo para 0 municipio e os Mapas
Teméaticos)

e Fase de Execucéo do Plano (Abril a junho/2006) — Realizacdo da Leitura da
Realidade Municipal (LRM) - diagnodstico com a identificacdo de problemas e
potencialidades e Pactuagédo de Propostas (possiveis solu¢gdes com base na LRM) e
ainda Propor Diretrizes. Esta etapa contou com a realiza¢do de 04 Féruns Regionais
(tendo por temas: 2° Forum — Leitura da Realidade; 3° forum — Planejamento Local e
desenvolvimento sustentavel; 4° Férum — Temas Prioritarios) para a materializacado
de um produto chamado de Diagndstico da Realidade Municipal.

e Fase de Execucdo do Projeto de Lei (Agosto a outubro/2006) -
Consolidacao das propostas (realizagdo do 5° Férum) e aprovagédo do Plano Diretor
Municipal, na Camara Municipal.

A metodologia acima exposta se baseou na proposta desenvolvida pelo
Ministério das Cidades e que, segundo a CONFEDERACAO NACIONAL DOS
MUNICIPIOS - CNM (2006), foi validada pelo Conselho Nacional das Cidades.
Contudo, é valido refletir, até que ponto uma mesma metodologia pode e deve ser
aplicada da mesma forma em municipios de especificidades tdo diferentes? Diante
do prazo, das sancdes e da situacao técnica e financeira, os prefeitos ndo tinham

muitas opg¢des, a ndo ser aceitar os termos do programa.
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Segundo a CNM (2006), a intencdo era de resgate da capacidade de planejar
e implementar uma politica urbana, nos termos da Constituicio Federal e do
Estatuto da Cidade, pelo préprio municipio, porém, a reflexdo é mais abrangente no
sentido, da realidade existente dos grandes interesses proprios ao Estado.

Assim, metodologia para elaboracg&o ou revisdo do Plano Diretor Participativo,
foi apresentada aos técnicos municipais, da associacdo e consorcios e até mesmo
da SEDURB, ja que todos estavam voltados para o protagonismo da acdo de
elaboracdo do Plano, o que para a esfera local, representava a elaboragéo pelo
préprio municipio.

Desta forma é que a capacitacdo de técnicos era primeiramente realizada,
pela CNM, e depois desta os técnicos municipais deveriam voltar para seu local e
desenvolver o que havia sido aprendido e repassar como multiplicadores os
conhecimentos adquiridos.

Porém, uma lacuna metodolégica pode ser observada neste dado momento,
quando, em avaliacdes sobre o processo, se identificou que as agbes municipais
nao estava sendo dada continuidade, pois em entrevista realizada, segundo técnicos
do NUGE®, apo6s a capacitacdo dada pela CNM (de forma regionalizada), havia a
necessidade ainda, de se fazer uma for¢ca tarefa de forma local, ou seja, “Ir
desenvolver com eles |4 dentro do municipio, as atividades de continuidade do

processo”. (informacéo verbal®*

— pesquisa de campo).

Contudo, é neste contexto de sérias dificuldades metodoldgicas que se
apresentavam, principalmente no formato de capacitacdo proposto ao arranjo
institucional instituido, € que se faz necessaria a identificacdo dos desafios e das
dificuldades encontradas, ou mesmo das conquistas alcancadas, como forma de
compreensao e andlise do processo de planejamento que se sucedeu na definicdo
da politica urbana dos municipios paraenses, em especial os do salgado paraense.

Dessa forma, se fez uma sistematizacdo das informagdes e dados obtidos,
tanto da pesquisa documental e entrevistas realizadas — pesquisa de campo guanto
dos arquivos proprios do trabalho de coordenadora do processo na época.

Nessa sistematizacdo, dos desafios, das dificuldades e das conquistas do
processo, foram divididos em trés categorias: Gerencial, Operacional e Técnica,

sendo caracterizadas como: gerencial, no sentido bésico da palavra, de organizacao

% Ncleo Gestor Estadual (NUGE)
8 Fala de um técnico do NOR - Nicleo de Operacdes Regionais
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e administracdo dos grupos, assuntos e necessidades, para o desenvolvimento do
processo; operacional, no sentido das condigcbes de trabalho, recursos e
equipamentos; e técnica, com relacdo a formagédo do quadro técnico local para atuar

no planejamento.

Resultado das Andlises da Pesquisas Documentais e de Campo

Caracterizacdo do Processo de Planejamento
(Elaboracéo do Plano Diretor Participativo) CURUCA MARAPANIM

1 | Desenvolver o Planejamento Urbano com baixa CIM. Fato real Fato real

Inadequacdo da estrutura organizacional e financeira
2 | para cumprir a missédo de elaboragdo do Plano por parte
dos municipios. Fato real Fato real

3 Dimensionamento e Capacitacdo da Equipe Técnica,
com os entraves da baixa capacidade técnica municipal | Fato real Fato real

Muitos municipios inseridos em uma rede de cidades
constituida de forma espontédnea e desarticulada de
4 |forma que as politicas ndo se integram — item verificado
nos debates e discussdo de vérios coordenadores de

-

< uma mesma microregiéo. Fato real Fato real
©)

E S | Valorizacdo da equipe local Fato real Irreal

o | 6 | Baixa capacidade de integragéo regional Fato real Fato real
L('DJ Compor uma Equipe municipal suficiente para

7 | desenvolver o trabalho em todas as etapas do processo
sem a desisténcia Fato real Irreal

Elaboracao do Plano mesmo com os técnicos municipais
participando de outras atividades funcionais correlatas Fato real Fato real

g |Mobilizar e informar a populagdo para aumentar a
participacéo popular Fato real Fato real

Desenvolver o Plano mesmo com a falta ou desatuali-
zacao do instrumentos de planejamento, tais como: Lei
de perimetro urbano, parcelamento e Uso do solo, e os
cadigos de obras, postura, ambiental, tributario e etc. Fato real Fato real

10

Trabalhar o Plano, verificando sempre o periodos de
1 | chuvas devido o Dificil acesso a algumas comunidades
(especificidades locais) Fato real Irreal

Desenvolver o trabalho muitas vezes em outro municipio
por falta de Equipamentos (computador) Irreal Fato real

DESAFIOS DO PROCESSO DE PLANEJAMENTO
DE ORDEM

Desenvolver o trabalho com o suporte financeiro minimo
3 | existente no municipio para apoio as atividades dos
técnicos quanto a mobilizacédo e deslocamentos Fato real Fato real

OPERACIONAL
N

Saber identificar o momento exato de entrar com uma
1 |forca tarefa que desse conta de suprir o ndo saber fazer
analises de dados e mapas e a redacgdo do diagnostico Fato real Irreal

Frente a Inseguranca e a necessidade de adequar o
2 | cronograma a metodologia utilizada com o apoio do
arranjo institucional montado. Fato real Irreal

TECNICA

3 | Garantir a capacitagdo dos técnicos municipais, para que
possam desenvolver o trabalho Fato real Fato real

Quadro 3 - Caracterizacdo do Processo de Planejamento - Desafios do Processo de Planejamento
Fonte: Autoria propria
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Resultado das Andlises da Pesquisas Documentais e de Campo

Caracterizacao do Processo de Planejamento
(Elaboragao do Plano Diretor Participativo)

CURUCA

MARAPANIM

1

Mudancgas constantes no NEM e capacitacdo sem
continuidade.

Irreal

Fato real

2

Baixo envolvimento dos Gestores e outros atores
(Camara, Ministério Puablico, etc.)

Irreal

Fato real

N&o valorizacdo da equipe coordenadora local pela
equipe de apoio da prefeitura (secretarios e o préprio
gestor) no inicio do processo

Irreal

Fato real

Equipe municipal designada através de decreto
(apenas 04 pessoas para desenvolver o trabalho),
insuficiente e sem apoio das necessarias equipes
individuais dentro de cada secretaria para dar as
informacdes e dados necessarios

Irreal

Fato real

GERENCIAL

Sobrecarga de atividades do NEM - técnicos
municipais além do trabalho com o plano,
continuavam suas fungbes publicas, muitas vezes
secretario e assessores.

Fato real

Fato real

Baixo grau de participacdo popular — populacéo
inicialmente descrente do processo, periodo politico
influenciou bastante no processo.

Irreal

Fato real

Falta e desatualizacdo dos instrumentos de plane;.
tais como: Lei de perimetro urbano, lei de
parcelamento e Uso do solo, e os diversos codigos -
de obras,postura,ambiental,tributério e etc.

Fato real

Fato real

Dificil acesso a algumas comunidades
(especificidades locais) — estradas em péssimo
estado, ou localidades do outro lado dos rios, o que
necessitava de recursos extras.

Fato real

Fato real

Equipamentos insuficientes para desenvolver o
trabalho (computador)

Fato real

Fato real

DIFICULDADES ENCONTRADAS
PROBLEMAS DE ORDEM
=

OPERACIONAL

Suporte técnico insuficiente para trabalhar com
programas necessarios para desenvolver mapas,
como AutoCAD, CORELDRAW, etc.

Fato real

Fato real

Baixa Cap. Financeira no apoio das atividades dos
técnicos quanto a mobilizacdo e deslocamentos.

Fato real

Fato real

Dificuldade para interpretar os mapas de forma
analitica — falta de especializag¢&o técnica

Fato real

Fato real

Dificuldade nas analises dos dados obtidos

Fato real

Fato real

Dificuldade para redigir o diagndstico

Irreal

Fato real

Inseguranca dos técnicos, frente a necessidade de
adequar o cronograma/metodologia

Irreal

Fato real

TECNICA

Baixa Capacidade técnica municipal, muitas vezes o
trabalho era desenvolvido por técnicos de nivel médio,
pois o profissional de nivel superior estava envolvido
com outras atividades da prefeitura, designado pelo
proprio prefeito sem a consciéncia da importancia do
profissional designado por ele préprio para tal trabalho
(Plano Diretor)

Irreal

Fato real

Falta de qualificacdo profissional para atuar no
planejamento urbano.

Fato real

Fato real

Quadro 4 - Caracterizacdo do Processo de Planejamento - Dificuldades Encontradas

Fonte: Autoria propria.
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Resultado das Andlises da Pesquisas Documentais e de Campo

Caracterizacdo do Processo de Planejamento
(Elaboracé&o do Plano Diretor Participativo)

CURUCA

MARAPANIM

CONQUISTAS DO PROCESSO DE PLANEJAMENTO

DE ORDEM

GERENCIAL

Durante o processo, muitos gestores e técnicos
envolvidos, alcangaram o nivel de conscientizacéo
necessdria ao desenvolvimento do processo e passaram
a dar importancia ao Planejamento.

Fato real

Irreal

Durante o processo, muitos dos gestores a partir da
participacdo nas reunides de planejamento para

2| desenvolver as atividades necessarias, passaram a ter
consciéncia da necessidade de seu envolvimento e apoio
moral e financeiro.

Fato real

Irreal

Com as dificuldades enfrentadas, maior conscientizacéo
3| da necessidade de maior capacitacéo profissional em
termos de planejamento urbano.

Fato real

Fato real

Valorizag&o da equipe local ao chegar o final do processo
com resultados positivos (aprovacdo do plano).

Fato real

Irreal

Aumento do grau de participacéo popular no decorrer do
processo e envolvimento dos atores locais. Destaca-se
gue esta participacao variava de municipio para municipio
5| dependendo do grau de participacdo e quantidade de
conselhos ja existentes no municipio, ou seja, se a
comunidade ja vinha participando efetivamente do
processo de gestao, seja da saude, educacéo ou cultura.

Fato real

Irreal

Conscientizagdo da Falta ou desatualizacéo dos
instrumentos de planejamento (Leis e codigos) e,
portanto, indicacdo da necessidade e prazos na Lei do
Plano Diretor, para tal elaboracéo.

Fato real

Fato real

OPERACIONAL

Mesmo com muitas dificuldades de acesso, muitas
comunidades distantes da sede foram ouvidas ou

1| mandaram suas representa¢fes para audiéncias e
conferéncias publicas, o que ndo chega a representar o
nivel de satisfacdo ideal.

Fato real

Irreal

Apoio importante das Associacdes e FAMEP em tentar
2| suprir a insuficiéncia de Equipamentos apoio técnico para
desenvolver o trabalho (computador)

Fato real

Fato real

Mesmo com a baixa capacidade financeira para ativida-
des dos técnicos quanto a mobilizacédo e deslocamentos
estes passaram a ser criativos e ages para resolver tais
problemas.

Fato real

Fato real

TECNICA

Conscientizagdo e ldentificacdo da necessidade de se
terem técnicos conhecedores da realidade do local,
capacitados e ndo vindos de fora, o que fez com que

1| muitos planos tragam em seu escopo a necessidade de
se ter uma secretaria ou um departamento de
planejamento urbano e por tanto se fazer concurso
publico para estruturar o municipio neste sentido.

Fato real

Fato real

Conscientizagcéo da necessidade de maior capacitacido
profissional em termos de planejamento urbano.

Fato real

Fato real

3 | Elevacdo do Nivel de qualificagéo profissional municipal,
diante da participagcéo de todo o processo.

Fato real

Irreal

4 | Maior inter-relacdo das secretarias na necessidade de
troca de informacbes

Fato real

Irreal
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Maior conhecimento das informa¢fes municipais, muitas
vezes ndo divulgadas e ainda da falta de informagdes
sobre seus municipios ou seja, necessidades de mais
pesquisas internas e construcdo de bancos de dados
compartilhados a todas as secretarias. Fato real |Fato real

Fato real - Que ocorreu dessa forma no municipio

Irreal | Que NAO ocorreu dessa forma no municipio

Quadro 5 - Caracterizacdo do Processo de Planejamento - Desafios do Processo de Planejamento
Fonte: Autoria propria

Com base na sistematizacdo dos dados expostos nos quadros 03, 04 e 05,
tem-se como analise qualitativa do processo de elaboracdo dos planos diretores, o
seguinte: pontos convergentes e divergentes aos dois municipios, a seguir melhor

explicitados.

Pontos Convergentes quanto aos desafios encontrados no processo.

. De ordem gerencial — planejar diante de uma baixa capacidade
gerencial, técnica e financeira; sem debates mais aprofundados sobre cooperacdo
intrarregional devido a falta de integracdo regional de politicas e gestores; técnicos
do grupo com acumulo de atividades e sem tempo especifico para desenvolver as
analises necessarias ao planejamento; equipe técnica de mobilizacdo sem o apoio e
tempo devido a atividade importantissima ao processo.

. De ordem operacional — suporte financeiro minimo do municipio para
as atividades de mobilizacdo social e deslocamentos locais entre a sede e as
diversas comunidades.

o De ordem técnica — entendimento dos gestores da importancia da
capacitacdo dos técnicos municipais e, portanto, a garantia da presenca dos

mesmos nas oficinas para que pudessem desenvolver o trabalho

Pontos Divergentes aos desafios encontrados no processo

o De ordem gerencial — a composicdo da equipe técnica municipal que

aparentemente era a tarefa mais facil, visto que o olhar era apenas sobre a questéo
técnica, de ser especifico de cada area, no decorrer do processo se revelou como
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uma questdo de muita importancia, como por exemplo: 0 municipio de Curugd, o
qual, a equipe técnica era formada de profissionais do local, tiveram maior aceitacado
e acesso as informagBes nas secretarias municipais, do que os profissionais
contratados de outros municipios, devido a diversos fatores, tais como: a
rotatividade por for¢a de outras atividades externas ao municipio.

o De ordem operacional — o planejamento detalhado e cronograma
financeiro, que antecedeu as visitas as comunidades, verificando sempre o0s
periodos de chuvas devido ao dificii acesso a algumas comunidades
(especificidades locais) facilitou as atividades do municipio de Curucd; e ainda a
falta de equipamentos para o desenvolvimento do trabalho, no qual a situacdo de
Marapanim foi gravissima os técnicos se deslocavam semanalmente para a busca
de informagBes neste municipio e voltavam para a capital a fim de desenvolver o
trabalho.

. De ordem técnica — A identificacdo e pedido de apoio (forca tarefa)
para a equipe técnica regional e estadual - NOR e NUGE respectivamente, por parte
dos técnicos do municipio de Curuca, no momento exato de maior dificuldade
técnica (analises de dados, mapas e até mesmo a redacdo do diagndstico),
inseguranca e a necessidade de adequar o cronograma a metodologia utilizada, foi

fundamental para o andamento do processo, 0 que nao ocorreu com Marapanim.

Pontos Convergentes as dificuldades encontradas no processo.

o De ordem gerencial — O que se teve como resultado da pesquisa neste
sentido é que foi observado um sobrecarga de atividades dos técnicos municipais,
tanto de Curucd, quanto de Marapanim, pois além das pesquisas e relatérios que 0s
mesmos precisavam desenvolver referentes ao plano, continuavam suas func¢des no
orgao publico (prefeitura), ou seja, muitas vezes secretarios e assessores; e ainda, a
falta e desatualizacdo dos instrumentos de planejamento, tais como: lei de perimetro
urbano, lei de parcelamento e Uso do solo, e os diversos cédigos - de obras,
postura, ambiental, tributario e outros, dificultaram diagndsticos precisos.

o De ordem operacional — Dificuldades de acesso para algumas
comunidades locais, devido a falta de infraestrutura intramunicipal — estradas em
péssimo estado, ou localidades com barreiras naturais (rios) que dificultavam o

acesso e ainda, necessitavam de recursos extras; falta de equipamentos e suporte
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técnico para o desenvolvimento do trabalhado, como por exemplo: programas para
desenvolver mapas e diagnosticos, como AUTOCAD, CORELDRAW, etc; e ainda
falta de recursos financeiros para apoio das atividades dos técnicos quanto a
mobilizag&o e deslocamentos.

o De ordem técnica — Devido ao grande periodo de falta de realizagéo de
concurso publico e contratacdo de mao de obra publica especializada, a nitida falta
de especializacdo técnica, dificultou o processo de planejamento na interpretacao
dos mapas e tabelas de dados numéricos especificos de forma analitica e

qualitativa;

Pontos Divergentes, quanto as dificuldades encontradas no processo

o De ordem gerencial — Em Marapanim, durante o processo de
capacitagcdo, as mudancas constantes no grupo municipal dificultaram o processo de
continuidade de constru¢do do conhecimento e dificultou os andamentos dos
trabalhos; o baixo envolvimento dos gestores e outros atores (Camara, Ministério
Publico etc.), muitas vezes, paralisavam ou dificultavam o andamento do processo
de planejamento; diferente de Curugd, ja que em Marapanim existia uma falta de
valorizagao da equipe coordenadora local por parte da equipe de apoio da prefeitura
(secretérios e o préprio gestor) no inicio do processo, dificultava a arrecadacdo das
informacdes que compunham os diagnosticos e embasavam as analises mais
gerais. Em Marapanim, um nimero de pessoas designadas para a equipe municipal
através de decreto foram 07(sete), porém, apenas 04 (quatro) pessoas trabalhavam
efetivamente no processo, ou seja, insuficiente e sem apoio das necessarias
equipes individuais dentro de cada secretaria para desenvolver todo trabalho, o que
em Curucé ocorreu diferente, pois trabalhavam verdadeiramente em equipe; e por
fim um baixo grau de participagcdo popular em Marapanim, cuja participacdo da
populagdo decresceu no processo, 0 que se percebeu em algumas entrevistas € que
o periodo politico influenciou bastante no processo, diferente do que ocorreu em
Curucd, onde a populacao foi cada vez mais envolvida no processo.

o De ordem operacional — neste ponto ndo se percebeu pontos
divergentes.
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. De ordem e técnica — Frente a grave questao de técnicos especialistas
da &rea, a grande dificuldade e Inseguranca dos técnicos municipais para: redigir o
diagnostico, adequar o cronograma/metodologia em outros, isso porque, muitas
vezes o trabalho era desenvolvido por técnicos de nivel médio, pois o profissional de
nivel superior estava envolvido com outras atividades da prefeitura, designado pelo
préprio Prefeito.

Pontos Convergentes quanto as conquistas no processo

. De ordem gerencial — Diante de tantas dificuldades enfrentadas, o que
se percebeu segundo as informacdes dadas, foi uma maior conscientizacdo da
necessidade de capacitacdo profissional em termos de planejamento urbano, e,
ainda uma conscientizagdo da falta ou desatualizagdo dos instrumentos de
planejamento (leis e cédigos) e, portanto, indicacdo da necessidade e prazos na Lei
do Plano Diretor, para tal elaboragéo.

. De ordem operacional — Devido ao apoio importante das Associagdes e
Consorcios e a FAMEP em tentar suprir a insuficiéncia de Equipamentos apoio
técnico para desenvolver o trabalho (computador) o processo de fortalecimento
desses ocorreu de forma satisfatéria ao processo. Mesmo com a baixa capacidade
financeira para apoio, as atividades dos técnicos quanto a mobilizacdo e
deslocamentos, estes passaram a ser criativos e ageis em resolver tais problemas.

. De ordem e técnica - Conscientizacdo e Identificacdo da necessidade
de se terem técnicos que conhegcam a realidade do local, capacitados e ndo vindos
de fora, o que fez com que muitos planos tragam em seu escopo a necessidade de
se ter uma secretaria ou um departamento de planejamento urbano e, portanto, se
fazer concurso publico para estruturar o municipio neste sentido. Conscientizagédo da
necessidade de maior capacitagcéo profissional em termos de planejamento urbano e
de fazerem cursos e oficinas; e terem maior conhecimento das informagdes
municipais, muitas vezes nédo divulgadas e ainda da falta de informac¢des sobre seus
municipios, ou seja, necessidades de mais pesquisas internas e construcdo de

bancos de dados compartilhados a todas as secretarias.
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Pontos Divergentes quanto as conquistas no processo

. De ordem gerencial — No municipio de Curuca, no decorrer do
processo, muitos gestores e técnicos envolvidos, alcancaram o nivel de
conscientizagdo necessaria ao desenvolvimento do processo e passaram a dar a
importancia ao Planejamento urbano, porém o municipio de Marapanim ndo chegou
a um nivel satisfatério como o de Curuca; o mesmo aconteceu com relagdo a
consciéncia quanto ao seu envolvimento e apoio moral e financeiro; no que se refere
a valorizagdo da equipe local ao final, tendo em vista resultados positivos
(aprovacdo do plano), os técnicos do municipio de Curuca tiveram certo
reconhecimento e envolvimento do trabalho, diferente do que ocorreu em
Marapanim; aumento do grau de participacdo popular no municipio de Curuga, no
decorrer do processo e envolvimento dos atores locais, 0 que ocorreu inverso no
municipio de Marapanim, sendo valido destacar que esta participacdo variava de
municipio para municipio, dependendo do grau de participacdo e quantidade de
conselhos ja existentes no municipio, ou seja, se a comunidade ja vinha participando
efetivamente do processo de gestdo, seja da saude, educacao, seja da cultura.

. De ordem operacional — O municipio de Curu¢d mesmo com muitas
dificuldades de acesso, diante da realidade da ampla extenséo territorial, e, portanto,
muitas comunidades se localizarem distantes da sede, estas de alguma forma foram
ouvidas e/ou mandaram suas representacfes para audiéncias e conferéncias
publicas, o que ndo chega a representar o nivel de satisfacdo ideal. Diante da
enorme extensdo territorial, da precariedade das rodovias inter municipais, das
dificuldades de acesso fluvial ou mesmo aéreo do Estado do Para, ou seja,
conforme Matos (2006), a dificil acessibilidade intra e intermunicipal, em muitos
momentos exigiam solu¢gBes individualizadas (para cada municipio), para as
diversas fases do planejamento, devido ao cronograma de atendimento técnico
elaborado.

. De ordem técnica — No municipio Curuca foi observado uma elevagéo
do Nivel de qualificagdo profissional municipal, diante da participacdo de todo o
processo, e ainda, maior inter-relagdo das secretarias locais, diante da necessidade
de troca de informagdes, o que ndo ocorreu em Marapanim, diante da forte
setorizacdo e falta de integracdo tanto das politicas, como dos 6rgdos que as

produzem.
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Tendo em vista, os diversos desafios, dificuldades e até mesmo as conquistas
do processo que foram divididas nas trés categorias: Gerencial, Operacional e
Técnica, como forma de sistematizacdo e andlise dos dados e informac¢des do
processo, algumas indicacdes sobre os resultados obtidos no planejamento urbano,
no ambito do Programa de elaboracdo dos Planos Diretores Participativos
Paraenses, podem ser reveladas.

Segundo informa¢des da SEDURB, dos setenta e trés (73) municipios que
aderiram ao programa, sessenta e nove (69) jA haviam conseguido a aprovagdo de
suas Leis em suas respectivas camaras municipais, na data de julho de 2007.

A informacao acima representa, em termos quantitativos, um grande sucesso,
tendo em vista que, agueles municipios que em 2007 ndo possuissem seus planos
aprovados, deixariam de receber o que atualmente é um importante recurso
financeiro, o repasse de verbas de convénios com o governo federal, além de
punicdes ao prefeito por crime de improbidade administrativa.

Com seus Planos Diretores definidos e aprovados, teoricamente, 0 municipio
teria condicbes de definir prioridades de investimentos para a segunda fase do
Projeto Para Urbe, no qual, seriam investidos mais de oitenta (80) milhdes de
délares no Estado do Para. &

A experiéncia que serviu de base para esta pesquisa, traz um resultado
positivo em termos quantitativos, jA que em fevereiro de 2006, 85% dos municipios
paraenses nao tinham Plano Diretor e em julho de 2007, 90% dos municipios ja
possuiam seus Planos.

Porém, uma reflexdo que se tem a fazer é quanto ao conteiudo e ao
embasamento analitico desses planos, visto que, como foi dito acima, 0 municipio a
partir das diretrizes postas no plano, podera ter condi¢cdes de definir prioridades de
investimentos a curto, médio e longo prazo. Essa reflexdo ainda esta diretamente
vinculada a questdo das capacidades institucionais que mais a frente serdo
identificadas e analisadas.

Como se pode perceber até este m