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NOTA DOS EDITORES

Este nimero da Revista Paranaense de Desenvolvimento tem como
tema Retrospectivas e Contemporaneidades da Cidade Brasileira.

O momento vivenciado pela gestdo urbana brasileira justifica a
escolha do tema: aprovada a Lei Federal n.° 10.257, o Estatuto da Cidade,
em 2001, jé é possivel avaliar alguns de seus resultados. A obrigatoriedade
da elaboracdo de Planos Diretores para determinadas categorias de
municipios j@ se encontra parcialmente cumprida, e isto permite que
avaliagdes sejam feitas sobre o intento de tal determinacéo legal, sobre a
qualidade técnica e consisténcia social do que foi feito e sobre novos
caminhos para a urbanizagdo brasileira.

No periodo recente, analisado por este nimero da Revista,
complexidade, participagéo popular e descentralizagdo politico-administrativa
foram e s@o assuntos recorrentes no estudo, na normativa e na gestdo dos
espacgos urbanos brasileiros.

Reconhecer se tais fendbmenos, também observados em outros
paises, constituem prdticas duradouras ou se sGo passiveis de reversdo é o
objetivo principal deste nimero e que justifica a escolha da presente temdtica.

A despeito da curta retrospectiva possivel — aqui definida como o
final dos anos 80, com a nova ConstituicGo Federal —, este nimero se
arrisca a discutir se tais mudancgas: 1. constituem momentos de inflexdo na
histéria de nossas cidades; 2. se é possivel vislumbrar uma nova fase em
termos de apropriacdo e consumo das cidades do Brasil; e 3. se as mudancgas
que se acredita terem ocorrido representam sinais de uma revolugdo
silenciosa ou uma simples acumulacéo de novidades inevitaveis.

Os artigos aqui apresentados procuram, pois, responder a essas
questoes. Busca-se tal debate na critica sobre a validade do dispéndio de
recursos em prdticas urbanas diversas, em discussdes legislativas que
permitiram, por exemplo, a aprovacdo do Estatuto da Cidade, e na
reproducdo generalizada de Planos Diretores.

De forma sintética, tenta-se responder a dificil pergunta: as cidades
brasileiras tém vivenciado mudancas transformadoras positivas, ou vive-se
um processo de reproducdo de velhos conceitos, velhas leis e velhas gestoes
técnicas formatadas por um novo discurso, apenas?

Esta edicGo especial contou com a coordenagdo editorial de Marisa
Valle Magalhdes, do IPARDES, e, como editores convidados, com Clévis
Ultramari e Fabio Duarte, professores do Mestrado em Gestdo Urbana da
Pontificia Universidade Catélica do Parand.






O QUE E O URBANO, NO MUNDO
CONTEMPORANEO®

Roberto Luis Monte-Mér **

RESUMO

Conceitos centrais da vida contempordnea,
tais como politica, civilizaggo e cidadania,
derivam da forma e organizagdo da cidade.
A cidade expressa a divisGo socioespacial do
trabalho, e Henri Lefebvre propée pensar sua
transformacgéo a partir de um continuum que
se estende da cidade politica ao urbano, onde
se completa a dominagdo sobre o campo.
A efetiva passagem da cidade ao urbano foi
marcada pela tomada da cidade pela
industria, trazendo a producdo - e o
proletariado — para o espaco do poder.
A cidade, l6cus do excedente, do poder e da
festa, cendrio privilegiado da reprodugdo
social, ficou, assim, subordinada & légica da
industria. Sofreu, entdo, um duplo processo:
sua centralidade implodiu sobre si mesma e
sua periferia explodiu sobre o entorno sob a
forma de tecido urbano, que acabou por
carregar consigo o germe da pdlis e da civitas.
Assim, a préxis urbana, antes restrita &
cidade, re-politizou todo o espago social.
No Brasil, o urbano teve sua origem na politica
ao mesmo tempo concentradora e integradora
dos governos militares, que deram sequéncia
a centralizagdo e expansionismo varguista e @
interiorizagdo desenvolvimentista juscelinista.
Hoje, o wurbano-industrial impée-se
virtualmente a todo o espacgo social, na
urbanizacGo extensiva dos nossos dias.

Palavras-chave: cidade; Lefebvre; urbano;
urbanizagdo extensiva.

ABSTRACT

Contemporary life central concepts such as
politics, civilization and citizenship, derive from
the city form and organization. A city conveys
labor socio-spatial division, thus Henri Lefebvre
proposes to think its transformation on the basis
of a continuum that extends from the political
city to the urban environment, when and where
it completes its countryside domination. The
city’s transformation into urban environment
was marked by an industrial takeover that
brought power to production and to working
class. The city, as the surplus, power and fiesta
locus, as well as a privileged scenario of social
reproduction, was thus subordinated to the
industrial logics. The city thus experienced a
double process: its centrality imploded upon
itself and its outskirts exploded upon the
surrounding areas through the urban tissue,
which carries within it the polis and civitas
germ. Therefore, the urban praxis, formerly
restricted to the city, has now re-politicized the
social space as a whole. In Brazil, urban
environment had its origin in the military
government concentrating and integrating
politics that followed Vargas’s centralization
and expansionism, and Kubitschek’s
developmental interiorizing. Today, the urban-
industrial process virtually imposes itself on all
social space through the extended urbanization
of our days.

Key words: city; Lefebvre; urban environment;
extended urbanization.

*Este artigo foi publicado originalmente em inglés na revista Cadernos de Sadde Publica, Rio de Janeiro, v.21, n.3,

maio/jun. 2005.

**Arquiteto, mestre em Planejamento Urbano e Rural pela Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), Ph.D.
em Planejamento Urbano, University of California - Los Angeles, 2004. Professor Adjunto do Departamento de Ciéncias
Econémicas da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). montemor@cedeplar.ufmg.br

Artigo recebido para publicagdo em abril/2007. Aceito para publicagdo em abril/2007.
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O que é o Urbano, no Mundo Contemporéneo

INTRODUCAO

A relagdo entre cidade e campo situa-se, histérica e teoricamente, no centro
das sociedades humanas. A dominagdo da cidade sobre o campo, como resultado da
divis@o entre trabalho intelectual e trabalho manual e através do comando do mercado
sobre as atividades de producdo, é fato que marcou as sociedades humanas desde
tempos remotos, e particularmente as sociedades capitalistas industriais modernas em
que nos inserimos.

Os adjetivos urbano e rural, todavia, referentes a cidade e ao campo, ganharam
autonomia apenas recentemente e dizem respeito a uma gama de relacées culturais,
socioecondmicas e espaciais entre formas e processos derivados da cidade e do campo,
sem, no entanto, permitirem a clareza dicotbmica que os caracterizava até o século
passado. Ao contrdrio, cada vez mais as fronteiras entre o espago urbano e o rural sGo
difusas e de dificil identificagdo. Pode-se supor que isso acontece porque hoje esses
adjetivos carecem da sua referéncia substantiva original, na medida em que tanto a
cidade como o campo ndo sGo mais conceitos puros, de fdcil identificacdo ou
delimitagdo. O que sdo hoje as cidades de Belo Horizonte, SGo Paulo, Rio de Janeiro,
Bela Vista de Minas ou qualquer outra cidade grande, média ou mesmo pequena no
Brasil contemporéneo ou no mundo? Onde comecam e onde terminam? De outra
parte, o que é o campo na atualidade? A cooperativa agricola da Cotia ou a Barretos
do pedo boiadeiro em Séo Paulo? Povoados e distritos distantes como Milho Verde, ou
a periferia das cidades, chamada “drea rural”? Ou, ainda, as grandes fazendas, as
agroindustrias, os acampamentos do MST, no Nordeste, no cerrado ou na Amazénia?
Em qualquer caso, a definicdo dos limites e da natureza, tanto do campo como da
cidade, é cada vez mais difusa e dificil.

Legalmente, no Brasil, as cidades sdo definidas pelos perimetros urbanos das
sedes municipais, e os territérios e populagdes considerados urbanizados incluem os
perimetros das vilas, sedes dos distritos municipais. Entretanto, as dreas urbanizadas
englobam amplas regibes circunvizinhas as cidades cujo espago urbano integrado se
estende sobre territérios limitrofes e distantes em um processo expansivo iniciado no
século XIX e acentuado de forma irreversivel no século XX.

Por outro lado, as cidades, ou o espaco politico e sociocultural formado a
partir delas, vém se tornando os centros da organizagdo da sociedade e da economia.
Na escala mundial, poucas cidades organizam e comandam grandes blocos de
interesses e reordenam o espaco econdmico global'; nas escalas local, regional e
nacional, as cidades definem as formas de organizacdo da populacdo e a localizaggo
das atividades econdmicas, referenciam identidades sociais e definem as formas vdrias
de constituicdo comunitdria.

De fato, alguns dos conceitos centrais da vida contempordnea derivam da cidade,
tanto em sua forma espacial quanto em sua organizagdo social. Da idéia grega de pdlis
vem o conceito de politica, enquanto do latim civis e civitas vém cidadd@o, cidadania,

'Uma vasta literatura discute as cidades mundiais e globais; ver Friedmann (1988) e Sassen (1991).

10 REVISTA PARANAENSE DE DESENVOLVIMENTO, Curitiba, n.111, p.09-18, jul./dez. 2006



Roberto Luis Monte-Mér

cidade, e mesmo civilizagdo.? Também se origina do latim o sentido de urbano, com
dupla conotacéo: de urbanum (arado) vem o sentido de povoagdo, a forma fisica da
ocupacdo do espago de vida delimitado pelo sulco do arado dos bois sagrados que
marcava o territério da producdo e de vida dos romanos; da sua simplificagdo seméntica
originaram-se urbe e urbs, este Ultimo termo referindo-se a Roma, cidade-império, centro
do mundo e, assim, desaparecido até as grandes cidades da era moderna.?

Cidade e campo, elementos socioespaciais opostos e complementares, constituem
a centralidade e a periferia do poder na organizacdo social. As cidades garantem a
diversidade e a escala da vida social, bem como a competicdo e a cooperagdo,
caracteristicas da vida humana contemporédnea. Os campos, por sua vez, tdo diversos
entre si, garantem, também, diversidades dentro da sua homogeneidade extensiva e de
suas escalas de produgdo, quando tomados de forma abrangente. Contém, do mesmo
modo, processos de competicGo e cooperacdo, mesmo que gerenciados pelas cidades e
limitados pela auto-suficiéncia relativa que ainda mantém.

A cidade, na vis@o histérica dominante na economia politica, constitui o resultado
do aprofundamento da divisGo socioespacial do trabalho em uma comunidade.* Esse
aprofundamento resulta de estimulos provocados pelo contato externo e da abertura
para outras comunidades, envolvendo processos regulares de troca, baseados na
cooperagdo e na competicdo. Implica, assim, de um lado, um sedentarismo e uma
hierarquia socioespacial interna @ comunidade e, de outro, movimentos regulares de
bens e pessoas entre comunidades. Localmente, exige uma estrutura de poder sustentada
pela extragdo de um excedente regular da producdo situada no campo. Assim, a cidade
faz emergir uma classe dominante que extrai e controla esse excedente coletivo mediante
processos ideolégicos, acompanhados, certamente, do uso da forca.

Segundo Paul Singer (1973), a cidade é o modo de organizagdo (sécio)espacial
que permite a classe dominante maximizar a extragdo regular de um mais-produto do
campo e transforma-lo em garantia alimentar para a sua sustentagdo e para a de um
exército que garanta a regularidade dessa dominacdo e extracdo. Posto dessa forma,
estabelece-se, assim, o que Henri Lefebvre (1969; 1999) denominou “cidade politica”,

2Até recentemente, o reconhecimento de uma civilizagdo implicava a existéncia de civis, da cidade, e, assim, os
povos nativos brasileiros e norte-americanos, considerados semindmades e que ndo construiram cidades duradouras, eram
considerados ndo-civilizados, em oposicdo as civilizagdes dos Maias, Astecas e Incas, que produziram cidades cujas ruinas
perduraram. Abordagens etno-histéricas, antropoldgicas e arqueoldgicas recentes questionam, entretanto, a pertinéncia
dessas classificagdes, enquanto a geografia contempordnea discute o préprio sentido da cidade como uma construgdo
posterior & chamada Revolugdo Agricola. Ver, entre outros, Ericson (2001), Fausto (2000), Roosevelt (1994) e Soja (2000).

30 termo urbano foi resgatado apenas no século XVI em portugués, segundo Houaiss, Villar e Franco (2001), para
se referir a cidade-império, e particularmente no século XVII a cidade-sede do Império Britdnico em construcdo, segundo o
Webster’s Lexicon (LEXICON, 1987), sendo que mesmo a palavra city (vinda do francés cité e do latim civitas) se impds na
lingua inglesa a partir do centro financeiro de Londres, generalizando-se no periodo vitoriano em contraposicdo ao campo.
Raymond Williams (1973; 1983) mostra que a palavra city apareceu no século Xl de forma paradigmdtica referindo-se a
cidades ideais ou biblicas (em lugar de borough ou town) e qualificando representacées do poder: cidade provincial, cidade-
catedral etc. Para uma breve discuss@o dos conceitos de polis, civitas e urbs, ver Cardoso (1990) e Carpintero (1998).

“A hipétese, muito heterodoxa e sistematicamente rejeitada, da precedéncia da cidade sobre o campo, foi
inicialmente apresentada por Jane Jacobs (1969) com base em descobertas arqueolégicas da cidade de Catal Huyuk. Hoje,

a discussdo desta precedéncia vem ganhando peso com novas pesquisas arqueolégicas envolvendo, entre outras, a lenddria
Jericé. Ver Soja (2000).
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O que é o Urbano, no Mundo Contemporéneo

ou seja, a cidade que mantém seu dominio sobre o campo (com a consequiente extragdo
do mais-produto, ou excedente) a partir do controle apenas politico. Nesse contexto, a
producdo é centrada no campo, e a cidade, espaco ndo-produtivo privilegiado dos poderes
politico e ideoldgico, retira do excedente produzido no campo as condi¢bes de reproducéo
da classe dominante e de seus servidores diretos, militares e civis, que a habitam.®

Lefebvre propoe, entretanto, que se pense um continuum da cidade politica a
“zona critica” (o urbano), passando pela cidade mercantil e pela cidade industrial.
A primeira passagem é marcada pela entrada da praca de mercado no interior das muralhas
das cidades controladas por mosteiros ou castelos. Incentivadas pelas feiras locais e regionais
(em multiplas escalas, mesmo “internacionais”) de artigos de luxo, as elites gradativamente
permitiram a entrada da burguesia nascente no espago do poder, logo deslocando a
centralidade do poder dos paldcios e mosteiros para a praca de mercado, consolidando a
economia de mercado, que teve nas cidades seu espago privilegiado.®

Assim, a cidade mercantil, lugar central para onde os excedentes regionais eram
voluntariamente trazidos e comercializados, resulta da entrada da burguesia na cidade e de
sua eventual conquista. Os burgos mercantis deram novo sentido e forca & cidade politica,
transformando-a em centro mercantil. A relag@o entre campo e cidade teve, entdo, sua
primeira inflexdo, e a extragdo do mais-produto ndo era mais apenas possibilitada pela
coercdo politico-ideolégica e militar, mas também por um movimento voluntdrio do campo
em diregcdo a capacidade articuladora da cidade como l6cus do mercado. A inflexdo do
campo a cidade foi, portanto, marcada pela economia: a produgéo do campo sé se realizava
na praga de mercado, modificando e ampliando a dominacéo da cidade sobre o campo.

Cabe ressaltar, ainda, a sinergia da vida urbana na cidade mercantil, lugar central
de inovacdo e provimento dos bens e servicos para producdo no campo e, também,
espaco privilegiado da vida em comunidade, onde a divisdo do trabalho aprofunda-se por
meio das especialidades e complementaridades que ali se desenvolvem.

1 A CIDADE INDUSTRIAL, A RELACAO ENTRE CIDADE E CAMPO
E O SURGIMENTO DO URBANO

A segunda transformacéo e efetiva passagem da cidade em direcGo ao urbano
foi marcada pela entrada da industria na cidade, processo longo na histéria ocidental,
como enfatiza Singer (1973). Na verdade, a urbanizacéo, tal como hoje é entendida,
iniciou-se com a cidade industrial. Até o surgimento da indUstria fabril e sua concentragdo
nas cidades e metrépoles européias, o processo de urbanizacdo restringia-se a algumas
poucas cidades onde o poder e/ou o mercado se concentravam. Poucas eram as
aglomeracdes humanas que na atualidade poderiam ser denominadas cidades no periodo
que antecedeu a Revolugéo Industrial. A populagéo que vivia em cidades ndo ultrapassava
20% em quase todos os paises (DAVIS, 1970), e a cidade significou condigdo fundamental

SConsiderando as novas abordagens citadas acima, a cidade sempre foi mais produtiva do que o campo, o que
garantiu de fato seu dominio, sendo que muitas vezes ela produziu o seu espago rural a posteriori.

SLewis Mumford (1965) descreve com brilhantismo a passagem da praca de mercado & economia de mercado, em
seu livro A Cidade na Histéria.
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para o desenvolvimento da industria, concentrando a populagcdo consumidora, os
trabalhadores e as condicées gerais de produgdo’ para instalagdo das empresas fabris,
presentes (ou criadas) apenas em algumas cidades, como até recentemente no Brasil.

A cidade industrial foi, assim, marcada pela entrada da produgdo no seio do
espaco do poder, trazendo com ela a classe trabalhadora, o proletariado. A cidade passou
a ndo mais apenas controlar e comercializar a producdo do campo, mas também a
transformd-la e a ela agregar valor em formas e quantidades jamais vistas anteriormente.
O campo, até entdo predominantemente isolado e auto-suficiente, passou a depender
da cidade para sua prépria producdo, das ferramentas e implementos aos bens de consumo
de vdrios tipos, chegando hoje a depender da producGo urbano-industrial até para alimentos
e bens de consumo bdsico. Para Lefebvre (1999), essa inflexdo significa a subordinacéo
total do campo a cidade.

Na cidade industrial, hd também uma transformagdo radical. A indUstria impoe
a cidade sua légica centrada na producdo, e o espaco da cidade, organizado como lécus
privilegiado do excedente econémico, do poder politico e da festa cultural, legitimado
como obra e regido pelo valor de uso coletivo, passa a ser privatizado e subordinado ao
valor de troca. Segundo Lefebvre, a cidade se transforma, também, em produto industrial,
segundo as mesmas leis econdmicas que regem a producéo. O espaco privilegiado da
reproducdo da sociedade fica, entdo, subordinado a légica do industrialismo e as
necessidades da industria e, como tal, deve reunir as condigoes de produgdo necessdrias.
Entre estas, com destaque, estd a reprodugdo coletiva da forga de trabalho, sintetizada
pela habitacdo e por demandas complementares.® O espaco urbanizado passa a se
constituir em fungdo das demandas colocadas ao Estado no sentido de atender tanto a
producdo industrial quanto, e particularmente, as necessidades da reproducgdo coletiva
da forca de trabalho. As grandes cidades industriais estendem-se, assim, sobre suas
periferias de modo a acomodar as indUstrias, seus provedores e trabalhadores, gerando
amplas regides urbanizadas no seu entorno: as regides metropolitanas.

A cidade, no entanto, lécus da triade do excedente coletivo, do poder politico e da
festa, nGo poderia desaparecer, pois representa e sintetiza a sociedade que a gerou. Lefebvre
(1999) descreve metaforicamente o que acontece: a cidade industrial sofre um duplo
processo: o de implosdo e o de explosdo. A implosdo se dd na cidadela sobre si mesma,
sobre a centralidade do excedente/poder/festa que se adensa e reativa os simbolos da
cidade ameacada pela légica (capitalista) industrial.’ A explosdo incide sobre o espaco

’As condicées gerais da produgdo, um conceito marxista resgatado por tedricos urbanos neomarxistas (LOJKINE,
1981; TOPALQV, 1979), abrangem: provis@o, pelo Estado, de aparato legal que garanta as relagdes de propriedade privada
e livre circulagdo de mercadorias (incluindo terra e forga de trabalho), servigos de transporte e comunicagdes, e a provisdo
da infra-estrutura bdsica e servigos para o capital industrial e financeiro, assim como para a reproducdo da forga de trabalho.

8Manuel Castells (1983) desenvolveu uma influente abordagem de inspiragdo neomarxista em que definiu a
especificidade do espago urbano dentro do sistema econdémico capitalista como o I6cus privilegiado da reprodugdo da forga
de trabalho, tornada possivel pela concentragdo dos meios de consumo coletivo. Castells sofreu diversas criticas, de Lojkine
(1981), Topalov (1979) e outros autores, que chamaram a atenc¢do para o fato de que a fungdo do urbano no sistema
capitalista transcendia a reprodugdo da forca de trabalho, constituindo-se também em lécus privilegiado das ja referidas
condigées gerais da produgdo.

°Isso explica, em parte, no atual processo de industrializacdo, a énfase na “revitalizacdo de dreas centrais”, espagos
simbélicos do poder politico e do resgate de valor de uso das elites, mais ou menos estendidos ao conjunto da populag@o.

REVISTA PARANAENSE DE DESENVOLVIMENTO, Curitiba, n.111, p.09-18, jul./dez. 2006 13



O que é o Urbano, no Mundo Contemporéneo

circundante, com a extensdo do tecido urbano, forma e processo socioespacial que
carrega consigo as condicdes de producdo antes restritas as cidades, estendendo-as ao
espaco regional imediato e, eventualmente, ao campo longinquo, conforme as
demandas da producdo (e reproducdo coletiva) assim o exijam. O tecido urbano sintetiza,
dessa maneira, o processo de expansdo do fenémeno urbano que resulta da cidade
sobre o campo e, virtualmente, sobre o espaco regional e nacional como um todo.

2 A URBANIZACAO CONTEMPORANEA: seu cardter extensivo
e outras implicacoes

O que é, entdo, o urbano no mundo contemporéneo, esse “tecido” que nasce
nas cidades e se estende para além delas, sobre o campo e as regides? O urbano,
entendido dessa forma, é uma sintese da antiga dicotomia cidade-campo, um terceiro
elemento na oposicdo dialética cidade—campo, a manifestacdo material e socioespacial
da sociedade urbano-industrial contempordneaq, estendida, virtualmente, por todo o espago
social. Lefebvre (1999) usa a expressdo “sociedade urbana” como sintese dialética
(e virtual) da dicotomia cidade—campo, superada na etapa contempordnea do capitalismo
que ele alcunha “sociedade burocrdtica de consumo dirigido” (LEFEBVRE, 1991). O urbano,
ou o espaco urbano-industrial contempordneo, metdafora para o espaco social (re)definido
pela urbanizagdo, estende-se virtualmente por todo o territério através do tecido urbano,
essa forma socioespacial herdeira e legatdria da cidade que caracteriza o fenémeno
urbano contempordneo e a sociedade urbana.

O tecido urbano prolifera, estende-se, corrdi os residuos de vida agrdria. Estas palavras, “o tecido

urbano”, ndo designam, de maneira restrita, o dominio edificado nas cidades, mas o conjunto

das manifestacdes do predominio da cidade sobre o campo. Nessa acepgdo, uma segunda

residéncia, uma rodovia, um supermercado em pleno campo, fazem parte do tecido urbano.
(LEFEBVRE, 1999, p.17).

No entanto, a cidade industrial que transbordou sobre as regides circundantes
deu origem a uma nova forma de urbanizagdo que, ao mesmo tempo, estendeu e integrou
também a prdxis sociopolitica e espacial prépria do espaco urbano-industrial (a qual
Lefebvre chamou de “prdxis urbana”) ao espaco social como um todo. A medida que o
tecido urbano se estendeu sobre o territério, levou com ele os germes da pdlis, da civitas,
da praxis politica urbana que era prépria e restrita ao espaco da cidade. A luta politica
pelo controle dos meios coletivos de reproducdo que caracterizam a cidadania
contempordnea e os movimentos sociais urbanos que emergiram nos anos setenta
mostraram que a luta pela cidadania estava latente nas cidades e nas dreas urbanas. A
década de 1980, no entanto, mostrou que esses movimentos haviam se estendido para
além desses limites, atingindo todo o espago social. Os movimentos sociais perderam a
adjetivacdo de urbanos conforme passaram a abranger populagdes rurais e tradicionais,
como indios, seringueiros, trabalhadores sem terra, entre outras.

Assim, a questdo urbana havia se transformado na questdo espacial em si mesma,
e a urbanizacGo passou a constituir uma metdfora para a producdo do espaco social
contempordneo como um todo, cobrindo potencialmente todo o territério nacional em
bases urbano-industriais. Por outro lado, a politizagdo prépria do espaco urbano, agora
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estendida ao espaco regional, reforca preocupacdes com a qualidade da vida quotidiana,
o meio ambiente, enfim, com a reproducdo ampliada da vida. O industrial passou a ser,
ao menos virtualmente, submetido a limitagdes do urbano e por exigéncias da reproducdo.
Nesse contexto, a re-politizagéo da vida urbana torna-se a re-politizagdo do espago social:

A problemdtica do espaco, a qual subsume os problemas da esfera urbana (a cidade e suas

extensdes) e da vida cotidiana (consumo dirigido), deslocou a problemdtica da industrializagéo.
(LEFEBVRE, 1991, p.89).

Tenho chamado de urbanizacéo extensiva'® esta materializagdo sociotemporal
dos processos de producdo e reproducdo resultantes do confronto do industrial com o
urbano, acrescida das questbes sociopoliticas e cultural intrinsecas a pdlis e a civitas, que
tém sido estendidas para além das aglomeracbes urbanas ao espaco social como um
todo. E essa espacialidade social resultante do encontro explosivo da industria com a
cidade — o urbano — que se estende, com as relagdes de producdo (e sua reproducdo),
por todo o espaco onde as condigdes gerais de producdo (e consumo) determinadas
pelo capitalismo industrial de Estado imp6em-se a sociedade burocrdtica de consumo
dirigido, carregando, no seu bojo, a reacGo e a organizagdo politicas préprias da cidade.
Essa é a realidade — a sociedade urbana — que se coloca hoje como virtualidade e
objetividade no Brasil, constituindo-se em condic@o para a compreensdo do espaco
social contempordneo.

3 A URBANIZAgAO EXTENSIVA NO BRASIL
CONTEMPORANEO"

Diante desse quadro, ja se pode falar de uma sociedade virtualmente urbana
no Brasil. A urbanizacGo brasileira intensificou-se na segunda metade do século XX,
quando o capitalismo industrial ganhou momento no Pais e dinamizou a economia a
partir da consolidacdo das grandes cidades industriais, particularmente Séo Paulo, o
grande pdlo industrial do Brasil. A transformacéo de uma economia agroexportadora em
uma economia centrada na substituicdo de importagdes para o mercado interno redefiniu
a cidade industrial como pélo de dinamizacdo e de transformacgdes seletivas no espaco
e na sociedade brasileira.

A cidade industrial originou-se no Brasil a partir de duas vertentes principais,
ndo necessariamente excludentes entre si: a primeira, a transformagdo da cidade politica,
tradicional sede do aparelho burocratico de Estado e espaco de comando das oligarquias
rurais ligadas a economia agroexportadora, em cidade mercantil, marcada pela presenca
do capital exportador e/ou da concentragdo de comércio e servicos centrais de apoio ds
atividades produtivas rurais em centro de producdo industrial; a segunda, a criacdo e/ou
captura de pequenas cidades como espacos de producdo monoindustrial por grandes

190 termo urbanizagdo extensiva, apesar de sua inspiracdo claramente lefebvriana ao pretender resgatar aspectos
centrais do pensamento de Lefebvre sobre o fendmeno urbano, mais particularmente aliando a dimens@o socioespacial o
elemento politico implicito na praxis urbana, é de minha total responsabilidade e néo foi utilizado por Lefebvre. Para outras
definigdes do termo, ver Monte-Mér (1994; 1997; 2003).

""Partes do texto, neste item, foram apresentadas em Monte-Mér (2004).
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induUstrias. Apenas essas cidades industriais, grandes, médias ou pequenas
(monoindustriais), reuniam as condigdes exigidas pelo capitalismo industrial, em que o
Estado regulava as relacdes entre capital e trabalho, fazia investimentos em infra-estrutura,
garantia os meios de consumo coletivo, enfim, criava as condigées gerais de producéo
para a industria. Essas condicdes de producdo estavam restritas ao que Milton Santos
(1994) denominou “arquipélago urbano”, evidenciando o cardter fragmentdario e
desarticulado da sociedade urbana brasileira. Nesse contexto, a cidade industrial era
peca central da dindmica capitalista, articulando-se com cidades comerciais e centros
urbanos que canalizavam a produgdo para sua drea de influéncia e controle. Era também
nessas cidades, e apenas nelas, que se concentravam as possibilidades de acesso as
facilidades da vida moderna, a cidadania, a urbanidade e & modernidade.

O tecido urbano, no Brasil, teve sua origem na politica territorial ao mesmo
tempo concentradora e integradora dos governos militares, em sequiéncia a centralizagdo
e expansionismo do periodo Vargas e as agdes de interiorizacdo do desenvolvimento do
periodo juscelinista. O velho bindbmio Energia e Transporte transformou-se, nos anos
setenta, em investimentos em infra-estrutura (rodovias, hidrelétricas), comunicacées,
servicos financeiros, entre outros. Os capitais internacionais que demandaram o Brasil
associaram-se a construcdo civil, ao latifindio subsidiado e a agroempresa, que constituiam
alguns dos acordos das elites econémicas nacionais e regionais para apoio ao militarismo
(inter)nacional. Através do tecido urbano, estenderam-se o (aparato do) Estado, a
legislacdo (trabalhista e previdencidria), redes de comunicacées e servigos urbanos e
sociais (produgdo e consumo), potencialmente por todo o Pais, dos centros dindmicos as
fronteiras de recursos naturais.

A partir dos anos setenta, a urbanizacéo estendeu-se virtualmente ao territério
nacional, integrando os diversos espacos regionais a centralidade urbano-industrial que
emanava de Sdo Paulo, desdobrando-se na rede de metrépoles regionais, cidades médias,
nucleos urbanos afetados por grandes projetos industriais, atingindo, finalmente, as
pequenas cidades nas diversas regides, em particular onde o processo de modernizacdo
ganhou uma dindmica mais intensa e extensa. “J& nGo hd mais problema agrdrio, agora
se trata do problema urbano em escala nacional”, dizia de forma quase panfletéria o
economista e sociélogo Francisco de Oliveira, na SBPC de 1978, em seu texto conhecido
como “o ovo de Colombo da urbanizagdo brasileira” (OLIVEIRA, 1978, p.74). De fato, ao
final daquela década, as relagdes capitalistas virtualmente ja haviam sido estendidas a
todo o espaco nacional.

E aessa urbanizacéo que ocorreu para além das cidades e dreas urbanizadas,
e que carregou com ela as condicbes urbano-industriais de producdo (e reprodugdo)
como também a praxis urbana e o sentido de modernidade e cidadania, que tenho
chamado de urbanizacéo extensiva. A urbanizagdo extensiva atingiu nos Ultimos
30 anos praticamente todo o Pais: estendeu-se a partir das regides metropolitanas,
articulando-se aos centros industriais, as fontes de matérias-primas, seguindo a infra-
estrutura de transportes, energia e comunicagdes, criando e estendendo as condicbes
de producdo e os meios de consumo coletivo necessdrios ao consumo da producéo
industrial fordista que se implantava no Brasil com o “milagre brasileiro”. Ao final do
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século XX, o urbano se fazia presente em todo o territério nacional, com destaque para
as fronteiras amazoénica e do centro-oeste, onde a producdo do espaco jd se dava a
partir de uma base urbano-industrial que emanava dos centros metropolitanos e de seus
desdobramentos sobre as regides agrdrias articuladas a base agroindustrial do Pais.

E nesse sentido amplo que se pode falar de uma urbanizagdo extensiva que se
impoe no espaco brasileiro para muito além das cidades, integrando espacgos rurais e
regionais ao espaco urbanoindustrial mediante a expansdo da base material requerida
pela sociedade e pela economia contempordneas e as relagdes de produgdo que sGo
(ou devem ser) reproduzidas pela prépria produgdo do espacgo. Neste contexto,
multiplicam-se as fronteiras (urbanas), tanto internamente e nas franjas das aglomeragdes
quanto nos espacos regionais e rurais incorporados a légica urbano-industrial dominante.
A urbanizacdo extensiva caminha, assim, ao longo dos eixos vidrios e redes de
comunicagdo e de servicos em regides “novas”, como a Amazdnia e o Centro-Oeste,
mas também em regibes “velhas”, como o Nordeste, em espacos residuais das regides
mais desenvolvidas, nas “ilhas de ruralidade” no interior mineiro ou paulista. Em toda
parte, a légica urbano-industrial impde-se ao espaco social contemporéneo, no urbano
dos nossos dias.
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MUDANCAS E CONTINUIDADES NA GESTAO
URBANA BRASILEIRA
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RESUMO

A partir de uma breve retrospectiva da gestao
urbana brasileira, ensaiada para os anos a
partir da década de 70, este artigo apresenta
trés fases distintas que formatam a maneira
de se construir e consumir o espaco de nossas
cidades. Com base nessas fases, discute-se a
eventualidade de uma quarta fase, a
contempordnea, que seria caracterizada pela
(re)valorizacGo dos processos de planejamento
e de redlizagdo de planos diversos. De fato,
nos ultimos anos, a elaboragGo de Planos
Diretores Municipais e Planos Estratégicos tem
ocorrido de forma quase que generalizada
para as cidades do Brasil, sobretudo apds a
entrada em vigor da lei federal Estatuto da
Cidade. O fato de tais instrumentos de
planejamento e de gestéo ndo aportarem idéias
e atos que os diferenciem daquilo até entdo
observado parece impedir a determinagéo de
uma quarta fase, relegando-se para o futuro
os procedimentos verdadeiramente inovadores.
O texto se estrutura primeiramente na
retrospectiva mencionada, contextualiza os
Planos citados e entdo traz as conclusées.
A fonte das andlises apresentadas provém do
trabalho académico e profissional dos autores
na redlizagdo e na critica desses Planos.

Palavras-chave: Plano Diretor Municipal;
Planejamento Estratégico Municipal; Politicas
Municipais; Gestao Urbana.

ABSTRACT

The three different phases of the present
article aim at formatting the way of building
and using space in our cities and are based
on a brief retrospective of Brazilian urban
management from the seventies on. After
analyzing the previous phases, the article
discusses a fourth phase, the contemporary
one that would have as its main
characteristic to (re-)valorize planning
processes and carry out some other plans.
In fact, recently Municipal Master Plans and
Strategic Plans have been designed for
Brazilian cities in a generic way, mainly
after the City Statute Federal Law has came
into effect. The fact that such planning and
management tools lack approaches
different from those being practiced, seems
to impair the establishment of the fourth
phase and postpones really innovator
procedures. The article is mainly structured
on the basis of the aforementioned
retrospective. In addition, it contextualize the
aforementioned plans and shows
conclusions. The analysis sources are
academic and professional works of some
authors who made a critical analysis of
those plans.

Key words: Municipal Master Plan; Municipal
Strategic Planning; Municipal Policies;
Urban Management.
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INTRODUCAO

Ao se analisar o trato das cidades nas ultimas décadas pela perspectiva da gestdo
publica, pode-se falar em trés periodos distintos a serem descritos neste artigo. Se, no
inicio, a prdtica nGo se fazia concomitante com o pensar sobre a cidade ou com a producgdo
intelectual que sobre ela se fazia, mais recentemente parece haver concorddncias,
indicando, portanto, um acerto da teoria ou um reconhecimento da pratica em relagdo
aquilo que vinha sendo dito e defendido hd mais tempo. Se, por um lado, essas
concorddncias entre prdtica e teoria ainda sdo pontuais, por outro permitem formatar o
raciocinio otimista que caracteriza o entendimento de cidade adotado neste artigo
(a despeito de sua critica velada aos resultados dos atuais processos de elaboragdo,
aprovacgdo e implantacgdo dos atuais Planos Diretores e Estratégicos).

O objetivo deste artigo € contextualizar, nessa rdpida retrospectiva, os principais
instrumentos de uma possivel politica urbana brasileira, sobretudo a partir dos anos 2000,
dentre os quais se destacam os Planos Diretores Municipais, construidos segundo principios
impostos pela Lei Federal Estatuto da Cidade, e os Planos Estratégicos Municipais,
construidos por uma visGo mais orientada pelo mercado, participativos, porém focados
no interesse do setor econdmico privado.

Na retrospectiva aqui apresentada, evidentemente, a definicdo das fases por
meio da cronologia das décadas é uma simplificagdo da realidade observada, havendo,
desse modo, grandes periodos de sobreposicéo de idéias e fatos, assim como recorréncia
e permanéncia dos mesmos. Fica para uma outra pesquisa o aprofundamento da relagdo
das fases aqui discutidas com o cendrio internacional, certamente com fatos e interesses
de impacto significativo na forma como nossas cidades tém sido pensadas e geridas'.

1 AS TRES FASES

Relativamente aos trés periodos aqui considerados, segundo a perspectiva da
gestdo publica brasileira, tem-se primeiramente uma fase de Acdo Administrativa, em
que o poder local vé a cidade apenas como um compromisso de prover infra-estruturas e
servigos urbanos. Ndo se discutem aqui seus interesses e capacidades em responder
positiva ou negativamente a esse compromisso, fato, alids, que perpassa os trés periodos
analisados neste trabalho. As outras instancias de poder, federal ou estadual?, participavam
dessa percepgdo por meio do repasse de recursos para o cumprimento parcial desses
compromissos, uma vez que era — e ainda € — reduzida a capacidade de inversdo do
poder que trabalha em nivel local. No caso brasileiro, pode-se situar essa fase na década
de 70, periodo em que ainda havia disponibilidade de recursos a serem repassados aos

'E desnecessdrio, aqui, indicar a importdncia das agéncias internacionais de financiamento, capazes de impor um
modus operandi urbano em nivel global.

2No Brasil, ndo se tem a instancia regional de poder, apesar de muito ensaiada nos debates de elaboracdo da
Constituicdo Federal Brasileira, de 1988. As instituicdes para administrar fungdes de interesse comum dos municipios das
regides metropolitanas fazem parte das estruturas politico-administrativas estaduais.
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municipios e as suas reduzidas capacidades técnicas e gerenciais os obrigavam a uma
simples posicdo operativa. Desta fase, alguns municipios souberam internalizar mais que
outros os recursos disponiveis, valendo-se da sua situacdo prioritdria de capitais de estado,
de municipios localizados nas regides de fronteira, os turisticos, mas sobretudo aqueles
que contavam com uma forte representacGo parlamentar que pudesse defender seus
interesses no executivo da Unido.

Na década de 80 comega a ficar evidente o esgotamento da capacidade de
invers@o dos governos, e saidas comegam a ser buscadas em todos os niveis da estrutura
politico-administrativa que ofertassem alternativas emergenciais, uma vez que jG nGo
funcionava mais a simples AcGo Administrativa tradicional. Passa-se, entdo, a gerir a
cidade com interesses de desenvolvimento, e a Agcdo Administrativa passa a ser uma
Gestdo Urbana, na qual se ampliam as competéncias do agora “gestor” urbano, devido
ndo apenas a reducdo na capacidade de inversdo por parte do Estado, mas igualmente
devido ao incremento das complexidades observadas no espaco urbano. Inicia-se aqui a
segunda fase da gestdo urbana brasileira mais recente. Sdo dessa época as constatacoes
de que intervencdes fisicas — um dos principais compromissos do administrador urbano —
ndo eram suficientes para a transformagdo positiva das cidades: pauperizacdo,
desemprego, violéncia e acirramento na posse do solo urbano® sGo agora atribuicées
daqueles que trabalham a cidade.

No final da década de 70, percebeu-se a efetivacdo do propésito do planejamento centralizado
e da execucdo desconcentrada [...]. Deram origem ao conceito do “fazejador” que, em
sintese, significava que nada mais havia a pensar e sim a executar [....] no periodo de 1976/84,
a escassez de recursos [...] e o direcionamento dos investimentos para setores especificos,
principalmente aqueles que atendessem as demandas sociais com vistas a desmobilizar focos
de tensdo revelados nos movimentos sociais, deram inicio a um processo de ruptura na estrutura
do planejamento e atuagéo do estado [...] (COORDENACAO DA REGIAO METROPOLITANA DE
CURITIBA, 1991).

O administrador urbano deixa, pois, de ser um prestador de servicos e passa
a ser um agente de desenvolvimento da cidade. Assim, a complexidade urbana
anunciada na teoria das cidades parece agora ser assimilada pela gestdo de fato
desses espacos, constituindo, sem ddvida, um avanco significativo no sentido da atuagéo
sobre o espaco administrado.

Na década de 90, o modo de entender a cidade por parte do poder publico e
das agéncias que lhe ddo suporte financeiro mais uma vez é alterado, sem poder deixar
de responder aos compromissos dos periodos anteriores, mas sempre acrescentando
novos. Comecava no Brasil aquilo que, substituindo a gestdo urbana, agora se definia
por uma Gestdo Ambiental Urbana (a terceira fase). O discurso e a preocupagdo com o
social do periodo anterior agora sdo divididos, compartilhados ou colocados em oposicédo
aos interesses ambientais. A despeito desse andncio de divisdo de prioridades, o problema
ambiental na cidade, muitas vezes, ainda continua sendo enfrentado, com poucos

3E do final dessa década, por exemplo, o inicio da discussdo sobre o que se chamaria de “reforma urbana”,
lembrando a mesma disputa fundidria no campo. Em termos legais, esse debate se inicia mais ampliadamente com a
proposta de lei do senador Pompeu de Souza, a qual se chamaria de Estatuto da Cidade, aprovado apenas em 2001.
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resultados, pelos pressupostos de uma ecologia urbana* mais tradicional, que procura,
simples ou utopicamente, o equilibrio e a adaptabilidade do morador urbano com o
meio ambiente, por meio de politicas publicas do poder local.

Se, do primeiro para o segundo periodo, a transicdo parece ser mais clara, do
segundo para o terceiro percebe-se uma difus@o de idéias e de prdticas, que ora prioriza
o social, ora o ambiental; isso a despeito de a produgdo cientifica insistir na possivel
convivéncia e na possibilidade de satisfazer esses dois interesses. Nesse periodo,
percebe-se pois co-existéncias ora possiveis, ora virtualmente invidveis em nivel da gestdo.

A insercdo da questdo ambiental, tal qual a reconhecemos hoje, na teorizagdo
do espaco urbano e na sua gestdo, tem sido indicada mesmo como um paradigma que
se impds fortemente na gestdo urbana. Alguns autores, por exemplo, observavam a
existéncia de um divisor temporal na questdo urbana que é aquele marcado pelo fim do
modelo desenvolvimentista, pela agudizacdo das crises sociais e pela emergéncia do
tema ambiental (PACHECO et al., 1992). O fato de a questdo ambiental surgir como um
ponto importante para a gestdo das cidades em um momento de agudizagdo de crises,
ou mesmo, como o é para muitos autores, delas decorrente, faz com que seja possivel
conectar problemas ambientais urbanos com infra-estruturas e servigos publicos inadequados
ou inexistentes. E dessa forma, alids, que migrou-se, adaptada e adequadamente, uma
preocupacdo ambiental pensada para ambientes nGo antropizados para uma preocupacéo
ambiental para espagos construidos e de alta densidade. Se, num primeiro momento, a
preocupagdo com a devastagdo dos recursos naturais (devastagdo florestal, por exemplo)
surge no meio urbano como uma preocupagdo tdo-somente com cortes de drvores e
desejo de aumento de drea verde, num segundo momento migra para uma defesa de
servicos e infra-estruturas urbanas que conciliem interesses estritamente ambientais
(a ndo poluicdo dos rios, por exemplo) com a garantia do atendimento a necessidades
urbanas (disponibilidade de dgua passivel de ser tratada em volume suficiente para
consumo atual e futuro e de maneira economicamente vidvel).

Assim, esses tipos de problemas ambientais urbanos, ao se evidenciarem, provocam
uma critica implicita ao papel do Estado, tradicional provedor de infra-estruturas e servigos
urbanos. Com isso, criticas dirigidas a capacidade de geréncia urbana realizada pelo Estado
sdo entdo expressas mais ostensivamente, chegando-se a propor sua revisGo ou mesmo
substituicdo. Documentos internacionais como Agenda 21 (CONFERENCIA, 1992) e Habitat
Il (CONFERENCIA, 1996), por sua vez, também assimilam esse entendimento de problema
ambiental urbano, relevando a importéncia do Estado — no caso, o poder local — para sua
solucdo®. Entre as responsabilidades que sGo repassadas ao Estado estd a propria

“O conceito de ecologia urbana que se utiliza aqui é aquele que reduz o problema ambiental na cidade a algo
que pode ser resolvido, dentre outros, pelo instrumento da educagdo ambiental, acreditando que o conhecimento, por
si s6, da crise ambiental e da importéncia da natureza pode enfrentar questées de ordem complexa, de fundo também
social, politico e econémico.

SEstaria ai, talvez, um dos paradoxos observados nesses documentos, sobretudo na Agenda 21 (CONFERENCIA,
1992). Esse documento, ao mesmo tempo em que defende solugdes alternativas ao Estado, como aquelas de parceria
entre comunidade e setor privado para o encaminhamento de solugdes, deixa implicito sua revalorizagdo como mediador,
regularizador e mesmo como responsdvel para a maioria das metas apresentadas na Carta, seja pela via de planejamento
e de novas legislagdes, seja pela via de investimentos.
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implementacdo da Agenda 21 Global por meio das Agendas 21 Locais: “Cada autoridade
local deve iniciar um didlogo com seus cidaddos, organizagdes locais e empresas privadas
e aprovar uma Agenda 21 Local” (CONFERENCIA, 1992, Capitulo 28, p. 212). Além da
praxis que esses documentos propdem, recomendando a participagdo comunitdria, por
exemplo, as tarefas a serem cumpridas pelos poderes locais sdo portanto ampliadas,
transformando seus responsaveis em gestores ambientais urbanos. Fica evidente também,
nesses documentos, o enfrentamento da questdo ambiental urbana por meio do provimento
de servicos e infra-estruturas. Habitat I, por exemplo, fala de adequate shelter for all®
(CONFERENCIA, 1996, Capitulo 3), e a Agenda 21 impde limites temporais para o
provimento de dgua, esgoto e tratamento a todos os assentamentos humanos’.

Reiterando esses trés periodos da gestdo urbana, observa-se também a posicdo
das agéncias de financiamento internacionais (um dos principais agentes que atuam no
espaco urbano). A partir de uma retrospectiva da atuagdo dessas agéncias em politicas
de desenvolvimento urbano (tradicionalmente dividida em trés fases)8, pode-se sugerir a
existéncia de mudancas positivas quando de suas intervengbes mais recentes,
caracterizadas pela crescente importdncia da questdo ambiental.

A primeira fase, que se inicia na década de 60 e prossegue até meados dos
anos 70, caracteriza-se por projetos publicos de larga escala, produgdo em massa de
servicos urbanos como habitacéo, dgua e esgoto, design urbano e rigido funcionalismo
urbano. Neste caso, segue-se o modelo proposto pela Carta de Atenas em 1933
(CONGRESSO INTERNACIONAL DE ARQUITETURA MODERNA, 1964), na qual a cidade
deve conter zonas distintas de uso, tais como habitacdo, comércio e industria. As criticas
a essa fase foram inimeras, sobretudo pelo seu baixo impacto nas estruturas urbanas,
pela dificuldade de os paises em desenvolvimento resgatarem suas dividas, pela adocéo
de medidas ambientalmente incorretas e por ndo priorizarem as dreas mais carentes das
cidades. Vale lembrar que, tal qual inimeros outros autores, Alain Lipietz, em O Capital
e seu espaco (1988), critica esse tipo de intervencdo, fundamentado no fato de que este
pouco teria contribuido para o atendimento de necessidades bdsicas das classes mais
carentes das cidades.

Uma segunda fase comega ser observada a partir de meados dos anos 70,
quando ficam ostensivos os fracassos dos megaprojetos urbanos. Da parte dos paises em
desenvolvimento agrava-se o problema de quitar as dividas; da parte dos industrializados
ocorre o corte de empréstimos. Surge, pois, a valorizacdo dos “padrdes locais”, ou sejq,
tipologias locais de assentamento como favelas e corticos comegam a ser aceitas,
adotam-se tecnologias locais, buscam-se acbes de curto prazo, enfatizam-se os recursos

SEstd incluida, no termo adequate, a visdo mais abrangente da habitagdo, sendo pois complementada com infra-
estruturas e servicos bdsicos.

’No capitulo 21 da Agenda 21 (Manejo ambientalmente sauddvel dos residuos sélidos e questdes relacionadas
com os esgotos), item 21.39, explicita-se o objetivo de “até o ano 2025, oferecer a toda a populagdo urbana servicos
adequados de tratamento de residuos” (CONFERENCIA, 1992). Do mesmo modo que o esgoto, outros servicos urbanos,
com prazos especificos, mereceram a mesma preocupagdo temporal.

8Vide artigo de Edmundo Werna (1996) “As politicas urbanas das agéncias multilaterais de cooperacéo internacional
para paises em desenvolvimento”.
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da auto-ajuda e da participacdo comunitdria. Paralelamente a esses aspectos, em principio
todos positivos, os governos continuaram a ter dificuldades em honrar os compromissos
com os paises credores. Outro problema era o despreparo das comunidades e dos técnicos
no trabalho participativo e a critica feita aos governos por repassarem responsabilidades
e custos a essas comunidades®. Além disso, intervencées de pequena escala tiveram
pouco impacto. Houve vantagens, porém limitadas.

Do final dos anos 80 até mais recentemente, além da continuidade de priorizagdo
da participagdo comunitaria comega-se a valorizar a capacitagdo técnica, o fortalecimento
de instituicdes e, sobretudo, a considerar os impactos ambientais. Isso tem significado a
utilizagdo dos recursos das agéncias internacionais em acdes mais voltadas aos interesses
das comunidades (por exemplo, aumento dos recursos dirigidos a rubrica institucional),
assim como uma reducdo de investimentos em obras.

A diferenca maior entre essas trés fases estd no fato de que, a partir de meados
dos anos 70, ainda se implementam projetos de intervengdo direta, como na fase anterior,
mas sob a luz de padrées locais. A partir de 80, adotam-se “processos” como forma de
atuagdo. Ao mesmo tempo, € revista a idéia de “planejamento estratégico”, a qual cede
lugar ao conceito de “administracdo estratégica”.

O que se percebe, pois, entre as fases que caracterizam a gestéo urbana brasileira
mais recente e a acdo das agéncias internacionais, € uma concorddncia temporal que pode
indicar uma forte relagdo entre uma e outra. Enquanto o poder local preocupava-se, sem
conseguir, contudo, prover infra-estrutura urbana bdsica a populagdo, os recursos
internacionais aportavam o suporte financeiro para sua execugdo; ao rarearem OS recursos,
buscam-se solucdes locais, alternativas de desenvolvimento para as comunidades carentes,
chamando-as mesmo para um processo mais participativo (quase sempre ndo efetivado),
ou, minimamente, para cumprir tarefas que o Estado, sozinho, ndo havia cumprido. Nesse
percurso, o que fica claro é a agregacGo de importdncia crescente da questdo ambiental no
trato das cidades, constituindo-se mesmo no fato mais similar entre o que acontecia na
gestdo urbana e o que se observa na agdo das agéncias de financiamento internacionais.

2 UMA NOVA FASE PARA A GESTAO URBANA?

A partir do Estatuto da Cidade, em 2001, tem-se uma série de agbes incentivadas
pelo governo federal que levaram, e tém levado, a formatagcdo de uma possivel politica
urbana nacional que, por sua vez, constituiria uma eventual quarta fase na retrospectiva
aqui ensaiada. Esta politica estaria sendo escrita por determinacées de uma legislac@o
federal — o Estatuto da Cidade, ha muito discutido, mas aprovado em 2001 -
e implementada pelos governos locais, continuando-se, pois, a tendéncia de
descentralizagdo administrativa e politica jé anunciada na Constituicdo dita municipalista
de 1988. Paralelamente, essa quarta fase estaria também sendo escrita por uma série
de intervencbes urbanas que buscam a renovacdo e revalorizac@o de determinados

°Ignacy Sachs retoma esse tema, afirmando a dificuldade da comunidade em exercer o papel de critica de um
determinado sistema e ao mesmo tempo ser propositora de solugdes (SACHS, 1994).
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compartimentos das cidades brasileiras, fruto de uma postura dita estratégica, executiva,
de resultados. Internacionalmente, este fendmeno tem inclusive sugerido a adocdo da
express@o Renascenca Urbana, devido ao impressionante volume de megaprojetos de
renovacdo urbana que tem sido implementado em cidades dos Estados Unidos e Europa.

Num cendrio mais otimista, essas intervengdes seriam resultado de um
Planejamento Estratégico, construido de modo participativo'® e tendo como premissa
um projeto para a cidade, ao contrdrio de intervengdes pontuais, a espera de seus
resultados replicarem.

Da mesma maneira que na avaliagGo de um Plano Estratégico, no caso dos
Planos Diretores, num cendrio ideal, sua elaboracdo seria participativa de fato e nGo
apenas cumpridora das obrigagdes legais; teria uma vis@o integrada do municipio, indo
além da preocupacdo com o ordenamento do espaco fisico urbano, e avancaria,
pragmaticamente, no interesse social da propriedade.

A andlise dos resultados de uma e de outra forma de fundamentar a gestdo
urbana atual - se por meio de um Plano Diretor ou de um Plano Estratégico — é dificultada
pela curta perspectiva histérica que ainda se tem. As indicagdes que se tem ndo séo,
porém, animadoras. Planos Diretores parecem repetir instrumentos ja disponibilizados
pela lei as administragdes dos municipios e ndo utilizados. Planos Estratégicos parecem
sofrer da falta de recursos para implementar as propostas indicadas em um processo
participativo ou mesmo pelo interesse de um governante.

O obijetivo deste artigo ndo é o de analisar se os resultados de uma ou de outra
forma de construcdo da gestdo urbana tém sido mais ou menos positivos, nem tampouco
se construidos da forma como sugere a teoria urbana contempordnea (baseada na
participacd@o popular, dentre outros). O que se busca é reconhecer se tais instrumentos
constituiriam de fato uma nova fase na gestdo urbana brasileira ou ndo.

Para Villaca (2005),

A idéia do Plano Diretor existe no Brasil, pelo menos desde 1930 [...]. Desde entdo a idéia do
Plano Diretor alastrou-se entre nés com grande intensidade [...] é impressionante como um
instrumento que nunca existiu na prdtica possa ter adquirido tamanho prestigio por parte da
elite do pais.

Uma das criticas que se pode fazer aos PDMs — sem aqui discutir seus aspectos
metodoldgicos e operacionais — é a que diz respeito a amplitude de seus propdsitos para
uma realidade complexa e mutante tal como a realidade urbana da atualidade.
“Os Planos Diretores fracassaram ndo sé em Sao Paulo, mas em todo o Brasil e América
Latina. Fracassaram ndo sé porque eram falhos, mas porque tomaram os desejos pela
realidade.” (SINGER, 1995, apud VILLACA, 2005).

°No caso do Plano Diretor, a exigéncia legal do Estatuto da Cidade é clara em termos de participagéo popular.
No caso do Plano Estratégico, o qual ndo conta com referéncia em lei que obrigue sua realizagdo, nem mesmo sua
metodologia de elaboragdo, parece ser recorrente entre os autores a importdncia desse processual participativo. “Antes
de iniciar a elaboracdo de um projeto de PEM em uma cidade é necessdrio dedicar tempo para sua organizacdo, onde
podem ser trabalhadas as atividades: definicdo da metodologia do projeto; constituigGo da equipe multidisciplinar e
comités; divulgacdo do projeto (na Prefeitura e no Municipio); capacitacdo das pessoas envolvidas; elaboracdo dos planos
de trabalho; e formalizagdo dos procedimentos de gestdo do projeto PEM.” (REZENDE; CASTOR, 2006).
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Das fases aqui ensaiadas, pode-se dizer que a gestdo publica urbana caminhou
para: 1) a ampliagéo de suas responsabilidades; 2) um compromisso maior com a
participagdo popular; e 3) um compromisso dividido entre as demandas ambientais,
demandas sociais e restricdes econdmicas. Os Planos Diretores Municipais e os Planos
Estratégicos adotam, minimamente, no discurso, esses preceitos e essas “novidades”.
Todavia, parecem ter agregado pouco de diferente no processo até entdo conhecido.
Ao contrdrio, tGo-somente reforcam as caracteristicas acima listadas. A despeito do avango
que se observa, comprovadamente lento'!, vale a leitura do processo segundo os
paradigmas anunciados por Thomas Khun (1996), o qual reitera a importancia de as
mudancas ocorrerem aos saltos e ndo de forma continua, sem romper estruturas hd
muito estabelecidas.

De fato, se analisados do ponto de vista dos resultados, a baixa apropriacdo
daquilo proposto nos Planos Diretores elaborados nos anos 70 ja ndo havia permitido
seu entendimento como um instrumento capaz de caracterizar uma fase na gestdo
urbana. Do mesmo modo, as intervencdes urbanas que pretensamente resultariam de
Planejamentos Estratégicos Municipais ndo sGo capazes de reproduzir no cendrio brasileiro
0 mesmo fendbmeno de Renascenca Urbana, conforme observado nos Estados Unidos e
Europa. O impacto desses dois instrumentos talvez seja um generalizado e ainda mais
sofisticado ordenamento juridico urbano, fruto das legislagoes bdsicas contidas nos Planos
Diretores, e alguns exemplos de transformacdo fisica pontuais, incapacitados de
redirecionar a histéria das cidades onde sdo implantados.

O que parece haver, pois, sGo anos marcados por um esforco de realizacdo de
planos, de mobilizacdo comunitdria, de legislagdes e mesmo de algumas intervengoes;
ao contrdrio das fases anteriormente apresentadas, que teriam influenciado mais
visivelmente a forma e a apropriagdo do tecido urbano.

Muito se tem dito dos resultados positivos desses instrumentos contempora-
neamente aplicados em termos de capacitagdo, ou seja, o processo tem sido educativo
para se entender as cidades e para participar democraticamente das decisdes
governamentais. Todavia, mais uma vez esses sdo resultados pouco significativos para
justificar a caracterizac@o de uma nova fase na gestao urbana brasileira, mesmo porque
sdo fendmenos ja observados anteriormente, de forma dispersa nas fases anteriores.

SINTESE

O que se procurou mostrar neste artigo foi a alterndncia de instrumentos e
entendimentos que se observa ao longo das décadas relativamente a gestdo urbana
brasileira, ora valorizando ora relegando prioridades e agentes executores do processo
de construgdo da cidade. Um fend6meno que surpreende pela constante revalorizacGo
de problemas, solucdes e prioridades necessdrias; que temporalmente inverte os papéis

""A demora na implementacéo dos processos participativos ou mesmo num entendimento mais inclusivo do espago
urbano pode ser comprovada pela lentiddo parlamentar em aprovar o Estatuto da Cidade como legislacdo que revé certos
principios na gestdo urbana brasileira.
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da teoria e da prdtica; que ndo permite o sonho de a teoria encapsular a realidade.
O que se adotou neste artigo é um procedimento metodolégico que recorta para o
estudo, conscientemente, alguns dos aspectos urbanos, sem, no entanto, deixar de
guardar a mera presuncdo de considerar todos os demais. Os sintomas de volubilidade e
complexidade que caracterizam a cidade que aqui se discutiu sGo mais extensos em
numero, e talvez em impacto, do que anteriormente fora apresentado.

Com esse entendimento de cidade procurou-se entdo inserir o objeto huma
contextualizagcGo onde aspectos internacionais ganham importdncia na formulacéo
da teoria e da gestdo de assentamentos humanos e onde esforcos significativos (como o
da quase generalizacdo dos processos de Planos Diretores e de Planos Estratégicos)
arriscam ndo impor mudancas equivalentes. Uma influéncia que, no mundo das idéias,
acredita-se ser positiva, pela proposicdo que ela traz em termos de colocar em ddvida o
modelo mais tradicional de gerir cidades. Estdo agora estabelecidas como pardmetros
de referéncia a participacdo de um maior nimero de agentes na gestdo urbano-ambiental,
a priorizagdo de dreas mais carentes da cidade, a valorizacdo da questdo ambiental,
a consideragdo do capital social disponivel nessas comunidades e, aquilo que pode
parecer paradoxal por parte de principios universais, a defesa de solugdes locais, dentre
outros. Esses sdo fatores que se verificam de forma cumulativa ao longo das fases aqui
discutidas e que os Planos Diretores e os Planos Estratégicos assumem sem grandes
mudancas conceituais, apenas reforcando o que ja se observava.

Aquilo que tem caracteristicas locais, exemplificando o processo de globalizagdo
contemporéneo, é, cada vez mais, pensado e gerido por principios e teorias formulados
por agentes que lhes sdo externos. Tais principios e teorias — e esta € uma das hipdteses
deste artigo — constituem um aparato que se acredita estar construindo novos marcos
urbanos. SGo marcos impostos por diferentes agentes internacionais e internalizados por
diferentes formas. Marcos no momento difundidos como idéias a serem seguidas e que,
a despeito de sua aparente legitimidade, ndo se pode arriscar dizer definitivos.

E nesse cendrio que se propdem, elaboram e implementam os instrumentos de
Planos Diretores e de Planos Estratégicos. O contexto em que uma politica é realizada
ou um instrumento é construido ou aplicado, em oposicdo a seus procedimentos
metodolégicos e mesmo de sua formatacdo legal, é mais relevante para o sucesso ou
para o fracasso de uma iniciativa.
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A TRAJETORIA RECENTE
DO PLANEJAMENTO TERRITORIAL NO BRASIL:
apostas e pontos a observar

Renato Cymbalista*

RESUMO

Este artigo procura contribuir para o debate em
torno da trajetéria recente do planejamento
territorial no Brasil, foco desta publicagGo. Uma
atengdo especial serd dada para os atores que
vém protagonizando os mais recentes passos das
politicas em questdo, procurando identificar a escala
e o alcance de mudangas recentes nessa drea.
Adotando o ponto de vista dos arranjos politicos,
reconhece-se que as duas Ultimas décadas foram
de significativas transformacées, que se relacionam
com proximidade com inovagbes também no
instrumental técnico das politicas territoriais. ApSs
identificar esse movimento recente, o texto trata
de algumas das principais apostas explicitadas pelos
protagonistas dessa nova formulagdo de plane-
jamento territorial, baseado em um dos principais
processos recentes, o movimento nacional em prol
da construcéo de planos diretores municipais. Por
outro lado, reconhece-se que novos atores socidis,
novos instrumentos técnicos e novas apostas nGo
tém sido suficientes para a efetiva transformagdo
do quadro urbano no Pais, e que a renovagéo de
discursos ndo é necessariamente acompanhada
por uma renovagdo nas prdticas e ainda menos
por transformagées na realidade territorial.
Assumindo que a luta pela renovagéo do plane-
jamento territorial é de médio a longo prazo, o
texto aponta algumas das frentes dessa luta que
vém sendo abertas nos ultimos anos, e que
pressupbem ainda acompanhamento e avaliagbes
permanentes — trabalho que apenas se inicia.

Palavras-chave: Planejamento urbano; Reforma
urbana; Urbanismo; Plano Diretor.

ABSTRACT

The present article aims at contributing to the
discussion on the recent path of the Brazilian
territorial planning. Mainly, it focuses the actors
involved in the most recent steps taken by the
related policies to identify the scale and extent
of recent changes in that area. From the policy
arrangements point of view, the last two
decades showed significant changes that are
closely related to the territorial policy technical
tools. After identifying such recent movement,
the article focuses on some of the main
perspectives placed by those who formulate
the new territorial planning based on the
national movement for municipal master plans,
one of the main recent processes. On the other
hand, we recognize the new social actors, tools
and perspectives are not good enough to
change the Brazilian urban scenario and that
new discourses are not necessarily followed by
new practices or changes in the territorial issue.
Taking into consideration that fighting for the
territorial planning renewal is a medium to long
term issue, this article shows that some fighting
fronts were set up in the last years presupposing
permanent follow up and assessment — a work
that has just begun.

Key words: Urban planning; Urban Reform;
Urbanism; Master plan.
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1 AS ULTIMAS DUAS DECADAS: tempos de transformacées no
planejamento territorial no Brasil'

Os udltimos 25 anos no Brasil tém sido um periodo de significativos movimentos
na base institucional para a prdatica do planejamento urbano e seus instrumentos,
movimentos que aconteceram pari passu com o surgimento de um conjunto inédito de
atores que vém se envolvendo com a temdtica da politica urbana como um dos fronts da
batalha mais ampla das transformagdes sociais.

O marco inicial dessa mudancga qualitativa na luta politica em torno da politica
urbana é a década de 1980, momento da redemocratizacdo e das intensas mobilizaces
sociais, quando se articulou o “movimento nacional pela reforma urbana”, recuperando
o termo “reforma urbana”, desenhado na década de 1960 no contexto das reformas de
base promovidas pelo governo Jodo Goulart. Do ponto de vista técnico, o movimento
pela reforma urbana empunhava bandeiras que em parte ja haviam sido levantadas em
momentos anteriores, como a separagdo entre o direito de propriedade e o direito de
construir, 0 combate a retencdo especulativa de imdveis urbanos, a fungdo social da
propriedade urbana.

A principal diferenga do movimento articulado na década de 1980 em relagdo
as iniciativas anteriores de revisGo do marco legal do planejamento e da politica urbana
no Pais era a correlagéo de forgas politicas envolvida. O movimento pela reforma urbana
da década de 1980 agregou-se em torno dos nascentes movimentos sociais de luta por
moradia, que faziam parte dos novos interlocutores que surgiam no Pais naquele momento,
pressionando por reformas em vdrias dreas do Estado. Os novos movimentos sociais
foram atores fundamentais no processo de redemocratizacgdo brasileiro nos anos seguintes,
bem como um fator fundamental para a criagdo de um ténus politico para a negociacdo
e aprovacdo de uma série de conquistas posteriores, as quais me refiro a seguir.

Articulados aos novos movimentos sociais, encontravam-se setores técnicos de
vdrias dreas, como advogados, arquitetos e urbanistas, engenheiros, além de técnicos de
prefeituras e segmentos da universidade. A conjungdo desses atores potencializou a discuss@o
de novos temas, como a politizacdo do debate sobre a legalidade urbanistica e a necessidade
de abertura da gestdo urbana para novos atores sociais, sob um marco participativo,
configurando um discurso para a reforma urbana que buscava intervir na técnica legislativa,
sobretudo a partir de uma intervencdo na esfera municipal (ROLNIK, 1997).

A critica ao status quo do planejamento urbano e da regulagdo urbanistica vinha
sendo feita também no seio das gestdes municipais comprometidas com a revisdo dos
paradigmas de construcdo da politica urbana, inicialmente de maneira timida e, a partir
de meados da década de 1980, cada vez mais sistémica. Tratava-se, portanto, de uma
trincheira dupla na disputa: por um lado, na esfera nacional, o movimento pela reforma
urbana lutou pela criagGo de um novo marco regulatério para a politica urbana, conforme
relatado adiante. Por outro, os grupos que empunharam a bandeira da reforma urbana

'Esta primeira parte do trabalho baseia-se no texto “Instrumentos de planejamento e gestdo da politica urbana: um
bom momento para uma avaliagdo”, de minha autoria, publicado em BUENO, Laura M.; CYMBALISTA, Renato (Org.). Plano
diretor municipal: novos conceitos de planejamento territorial. SGo Paulo: Anna Blume: Instituto Pélis: PUCCAMP 2007.
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propuseram no nivel local instrumentos que superassem a idéia da legislagdo como objeto
puramente técnico, explorando suas multiplas aliangas com as desigualdades da sociedade
e elaborando instrumentos urbanisticos que jogassem o peso do Estado e da regulagdo a
favor — e ndo contra, como de costume — da democratizacdGo do espago da cidade.
Experiéncias como as AEIS, em Diadema, o PREZEIS, em Recife, e o Profavela, em Belo
Horizonte, todas iniciadas na década de 1980 ou inicio dos anos 1990, estdo entre os
primeiros resultados prdticos dessa nova abordagem.?

As potencialidades desse novo arranjo de forcas politicas evidenciaram-se na
imensa mobilizacdo social prévia a Constituicdo de 1988, que logrou inserir no texto
constitucional um viés marcado pelos direitos humanos e cidadania. Especificamente na
drea da politica urbana, a mobilizagdo resultou em uma proposta de reformulagdo da
legislacdo através da Emenda Popular da Reforma Urbana, encaminhada ao Congresso
Constituinte em 1988 pelo movimento nacional pela reforma urbana, que recebeu mais
de 250 mil assinaturas, logrando sua inclusé@o no texto constitucional. Apds uma série de
negociagdes e concessdes por parte dos atores da reforma urbana, a emenda popular
resultou no capitulo de politica urbana da Constituicdo (artigos 182 e 183).

No capitulo de politica urbana da Constituicdo, estavam contidas propostas que
procuravam viabilizar novos instrumentos urbanisticos de controle do uso do solo, para
que se pudesse, entre outros objetivos, possibilitar o acesso a terra, democratizando o
solo urbano. Apés a aprovacdo da Constituigdo de 1988, a disputa pela renovagéo dos
instrumentos de regulagdo urbanistica, politica urbana e planejamento territorial continuou
percorrendo o caminho duplo das lutas em nivel local e nacional.

Na frente de atuacdo local, o modelo descentralizador e municipalista adotado
pela Constituigdo significou também uma maior autonomia para que os municipios
construissem seus proprios instrumentos de planejamento e gestGo urbana.

Vdrios setores — agregados principalmente em torno do Férum Nacional da
Reforma Urbana — permaneceram na luta pela conclusGo do processo, que era a
regulamentacdo do capitulo de politica urbana. J& em 1990, surge o Projeto de Lei
5.788/90, destinado a efetivar essa regulamentagdo. O PL 5.788/90 tramitou por mais de
uma década no Congresso, foi sendo intensamente discutido e alterado e resultou
posteriormente no Estatuto da Cidade, ao qual nos referimos em seguida.® No que diz
respeito a politica habitacional, em 1992 foi proposto via iniciativa popular o Projeto de
Lei 2.710, que propunha a criagdo de um sistema nacional de politica habitacional
(CYMBALISTA; MOREIRA, 2006).

Os primeiros anos do século XXI marcaram um novo momento no progressivo
movimento de constru¢cdo de uma nova institucionalidade para as politicas urbana e
habitacional no Pais. Em 2001, foi aprovada em nivel federal a Lei n.° 10.257, de 10 de
julho de 2001, conhecida como Estatuto da Cidade, de cardter marcadamente progressista,
instituindo as diretrizes e instrumentos de cumprimento da funcéo social da cidade e da

2Um balango dessas primeiras experiéncias encontra-se em Mourad (2001). Sobre a experiéncia de Recife, ver
Aratjo (1994).

3Para uma andlise do processo de tramitagdo do Estatuto da Cidade, ver Bassul (2005).
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propriedade urbana, do direito a cidade, da gestdo democrdtica das cidades. A producdo
técnica em torno do Estatuto foi efervescente, tanto do ponto de vista juridico quanto do
planejamento urbano, e a nova lei foi saudada como uma grande conquista por uma
série de autores, técnicos e gestores comprometidos com a trajetéria da reforma urbana.

A eleicdo de Lula para a Presidéncia em 2002 significou a continuidade da
construcdo de uma institucionalidade para a politica urbana no Pais, nos moldes propostos
pelo campo da reforma urbana. Logo ap6s a eleicdo, foi acionada uma equipe de transicéo,
com a finalidade de desenhar estratégias de governo para o mandato que se iniciaria em
2003. O Projeto Moradia, construido pelo Instituto Cidadania* em 2000, foi a principal
base do trabalho que inspirou a equipe de transicdo acionada apés a elei¢éo, para desenhar
as estratégias do mandato que se iniciaria no ano seguinte.’

Logo no inicio de 2003 foi implementado o Ministério das Cidades, seguindo as
diretrizes propostas pela equipe de transicdo e atendendo a uma antiga demanda da
articulacdo pela reforma urbana. Além da Secretaria Executiva, o Ministério abrange
quatro secretarias nacionais: Habitacdo, Saneamento, Transporte e Mobilidade e Programas
Urbanos, esta ultima responsdvel pelas acdes no campo da regulagdo do solo.

Enquanto o Ministério das Cidades é o 6rgdo do Poder Executivo federal
responsavel pela construcdo da politica urbana, o modelo participativo adotado
pressupunha a existéncia de uma instdncia de gestGo democrdatica dessa politica, e a
construgdo dessa instdncia foi logo colocada em curso. No segundo semestre de 2003 foi
realizada a | Conferéncia Nacional das Cidades, precedida de conferéncias nos 27 estados
e em milhares de municipios, resultando na eleicdo da primeira composicdo do Conselho
das Cidades (ConCidades), que tomou posse em abril de 2004.¢ Em 2005, as Conferéncias
municipais, estaduais e nacional foram repetidas, e em 2007 a previs@o € de que elas
voltem a acontecer no segundo semestre.

Em seu modelo atual, o ConCidades ¢ regulamentado pelo Decreto federal
5.790, de 25 de maio de 2006, que define suas atribuicdes e composicdo: 16 representantes
do poder publico federal, 9 representantes do poder publico estadual, 12 representantes
do poder publico municipal, 23 representantes de movimentos populares, 8 represen-
tantes de entidades empresariais, 8 representantes de entidades de trabalhadores,

“Organizagéo ndo-governamental baseada em Sé&o Paulo criada para amparar as propostas de governo do
candidato Lula.

5”A transformacao do problema da habitag@o numa prioridade nacional requer uma estrutura governamental capaz
de formular a politica urbana nacional e as politicas setoriais de reforma urbana, habitagdo, saneamento e transporte urbano
e de articular os diferentes agentes, instdncias e niveis de governo no sentido de implementar uma estratégia nacional para
equacionar a questdo urbana e habitacional no Brasil. Utilizando a estrutura administrativa da SEDU (Secretaria de Estado do
Desenvolvimento Urbano), que seria extinta, o Ministério das Cidades e da Habitag@o teria um papel decisivo para articular
politica e tecnicamente a criagdo do Sistema Nacional de Habitagéo [...] No Sistema proposto, ndo caberia ao Ministério,
em hipdtese alguma, qualquer fungdo executiva, uma vez que a execugdo dos programas e projetos deverd estar prioritariamente
sob a responsabilidade de 6rgdos municipais, intermunicipais e, excepcionalmente, estaduais ou a agentes promotores
publicos néo estatais ou privados. Ao Ministério caberia sobretudo uma acdo planejadora, normativa e articuladora, tendo
a fungdo de normatizar as agdes governamentais nesta drea, formular Planos Nacionais e criar um Sistema Permanente de
Dados sobre a questdo urbana e habitacional, capaz de permitir a obtencdo de diagnésticos precisos.” (INSTITUTO CIDADANIA,
2000, p.33).

60 ConCidades foi regulamentado pelo Decreto 5.031, de 2 de abril de 2004, que foi substituido pelo Decreto
federal 5.790, de 25 de maio de 2006.
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6 representantes de entidades profissionais, académicas e de pesquisa, e 4 representantes
de organizagdes ndo-governamentais. Além disso, tém-se 9 representantes dos governos
estaduais e distrito federal na condi¢cdo de observadores.

O ConCidades possui quatro comités técnicos (habitacdo; saneamento ambiental;
trGnsito, transporte e mobilidade urbana; e planejamento e gestdo do solo urbano),
compostos pelos integrantes do conselho e coordenados pelos secretdrios que estdo a
frente das quatro secretarias nacionais. O ConCidades reline-se a cada trés meses, e
emite resolucbes que pretendem orientar a politica urbana e os programas a ela
relacionados. Ainda que nGo exista um consenso sobre o real poder das resolugdes do
ConCidades, muitas delas vém produzindo impactos imediatos sobre as politicas realizadas
nos municipios.” Também o Ministério Publico vem orientando sua atuagdo conforme as
resolucdes do ConCidades em vdrios estados. Além disso, o proprio Ministério das Cidades
vem reiterando em suas acdes as resolugdes do ConCidades, o que reitera o seu poder.
Por outro lado, existem também leituras que afirmam que as resolucées do ConCidades
tém um cardter de simples recomendagdes, sem poder normativo. A regulamentacéo do
ConCidades ¢ uma das trincheiras de disputa, cujo resultado vird de embate de forcas
politicas que serd travado pelos préximos anos.

Embora este texto dedique-se principalmente as politicas urbanas, é indispensavel
mencionar que a politica habitacional tem sido outra frente nas disputas e inovagdes, que
vem caminhando em paralelo as transformagdes na politica urbana. Coroando mais de
duas décadas de luta, outra das conquistas recentes foi a instauracGo do Sistema Nacional
de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), regulamentado pela Lei 11.124, de 16 de junho
de 2005, e pelo Decreto 5.796, de 6 de junho de 2006. Trata-se de demanda antiga dos
movimentos de luta por moradia, e a aprovacdo da lei que regulamenta o sistema tem um
significado histérico: pela primeira vez aprovou-se a criagdo de um fundo nacional a partir
de um projeto de lei da iniciativa popular, contrariando interpretaces que afirmavam ndo
ser possivel tal acdo. O sistema regulamentado tem como pecas-chave o Fundo Nacional
de Habitagdo de Interesse Social e o Conselho Gestor do Fundo. O Conselho Gestor é
composto de 24 integrantes, sendo 50% representantes de diversas instdncias do governo
federal e 50% da sociedade civil. Os representantes da sociedade civil sGo indicados pelo
Conselho Nacional das Cidades, reforcando o papel daquela instdncia.

O cardter federativo do Pais, que apés a Constituicdo atribuiu grandes
responsabilidades e autonomia para os municipios, significa a necessidade de mudangas
nas politicas locais. As transformacbes no campo nacional s6 se efetivam com a
implementacgdo de politicas correlatas no nivel local. O SNHIS completa-se com a adeséo
de estados e municipios ao Sistema, que ¢ feita mediante o cumprimento de algumas
condigbes, principalmente a existéncia de um Plano Municipal (ou estadual) de Habitagdo
e de uma instdncia participativa para a gestdo da politica, um Conselho Municipal
(ou estadual) de Habitacdo.® Em relacdo a politica urbana, o Estatuto da Cidade e a

’E o caso das resolugdes que estabelecem diretrizes para os processos participativos dos planos diretores
(Resolugdo 25) e para seus contetidos minimos (Resolucdo 34), que vém sendo seguidas por inGlmeros municipios.

8Lei Federal n.°11.124, de 16 de junho de 2005, que dispée sobre o Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social, regulamentada pelo Decreto n°5.796, de 6 de junho de 2006.
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Constituigdo redefiniram a fungdo do Plano Diretor municipal, e certamente uma das
fronteiras mais dindmicas da reforma urbana neste inicio de século XX| vem sendo a
intensa producdo de planos diretores municipais, conforme tratamos a seguir.

2 A REGULACAO URBANISTICA EM NIVEL MUNICIPAL E O PLANO
DIRETOR PARTICIPATIVO

Nas décadas de 1970 e 1980, o Plano Diretor foi em geral acionado na “légica
da falta”: era um rol dos investimentos em infra-estrutura ou equipamentos que faltavam
para que determinada cidade atingisse um patamar adequado ou desejdvel de urbanizagéo.
Além disso, tratava-se de instrumento construido entre técnicos, pouco ou nada discutido
pelos atores que usavam e produziam as cidades.

A somatbéria de propostas irrealizaveis com o descolamento em relacdo a agenda
politica e social das cidades e o desconhecimento generalizado do contetido dos planos
diretores (até mesmo entre técnicos das proprias prefeituras que encomendavam os planos)
resultaram no engavetamento da maior parte dos planos diretores das décadas de 1970
e 1980, e lancaram o instrumento no descrédito.’

A Constituicdo e o Estatuto da Cidade ressignificaram o instrumento, transformando
o plano diretor na peca basica da politica urbana do municipio, responsavel pela definicdo
de elementos estratégicos na esfera local, como, por exemplo, a definicGo de critérios para
o cumprimento da fungdo social da propriedade. Na prdtica, o plano diretor tem a capacidade
de estabelecer os contedidos para a definicdo dos direitos de propriedade no municipio.
Para diferencid-los dos prolixos planos diretores de desenvolvimento urbano das décadas de
1970 e 1980, estes foram rebatizados de “planos diretores participativos” pelo Ministério
das Cidades (BRASIL, 2006), ressaltando outra das principais apostas em torno do instrumento:
no lugar de uma peca técnica que circula apenas entre especialistas, o plano diretor passa
a ser uma peca politica, democraticamente construida com a participagdo dos segmentos
sociais que efetivamente constroem as cidades, incluindo principalmente os setores populares
—movimentos de luta por moradia, associacbes de bairros, entre outros — tradicionalmente
alijados dos processos de construgdo da politica urbana.

Para amparar a construgcdo dos Planos Diretores Participativos, a partir de 2004 o
Ministério das Cidades construiu uma campanha nacional destinada a viabilizar a
construcdo de processos democraticos nos municipios brasileiros que tinham a obrigacdo
de fazé-los até outubro de 2006, conforme as diretrizes do Estatuto da Cidade. As resolucdes
do Conselho Nacional das Cidades tém sido bastante utilizadas para orientar os processos
nos municipios, em mais um sinal da importdncia politica daquele conselho.

As agbes do Ministério foram bastante bem-sucedidas na mobilizagdo dos municipios
para a elaboragdo dos planos diretores. Em novembro de 2006, dos 1.682 municipios que
tinham a obrigagédo de elaborar seus planos diretores, 67,2% jG haviam sido aprovados ou
estavam em tramitacdo na Cadmara Municipal; 11,6% encontravam-se em estdgio final de
elaboracdo no Executivo; 17,7% em etapas iniciais ou intermedidrias no Executivo; e apenas

*Villaga (1998) é um dos autores que fazem essa critica aos planos diretores tradicionais.
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3,6% ndo haviam ainda iniciado o processo. O prazo estabelecido pelo Estatuto da Cidade
claramente “pegou”, dado relevante em um pais com tantas leis que “ndo pegam”, como
o Brasil. Neste caso especifico, o notavel esforco empenhado pelos grupos envolvidos com
a agenda da reforma urbana nesses Gltimos anos claramente produziu efeitos no sentido de
reverberar e resultar em processos em centenas de municipios, abrindo assim inimeras
novas trincheiras para a disputa em torno da politica urbana e da regulagdo da terra nos
municipios. Cumprida esta etapa, que capturou parte significativa da capacidade critica e
propositiva do movimento pela reforma urbana, o prazo final dado pelo Estatuto da Cidade
pode também ser visto como momento de uma mudanca de horizontes, rumo a um
movimento mais avaliativo do que propositivo, de balanco das experiéncias recentes.

3 QUESTOES A OBSERVAR NO ACOMPANHAMENTO DA
IMPLEMENTACAO DOS PLANOS DIRETORES

Os pardgrafos acima articulam, sem davida, um discurso de legitimagdo das
lutas das duas Gltimas décadas em prol da reformulacGo do marco da politica urbana no
Brasil, alids bastante bem-sucedido do ponto de vista institucional. Em um intervalo temporal
relativamente curto, a agenda da reforma urbana mudou de escala: de um discurso
periférico (ainda que agugado), passou ao centro da politica urbana nacional.

Por outro lado, sabemos que as mudancas institucionais e as inovagdes do ponto
de vista técnico sdo condicbes necessdrias, mas ndo suficientes, para transformar a
dramdtica realidade territorial das nossas cidades. Até que ponto a agenda nacional
significou mudancas na estrutura administrativa dos municipios? Para além das leis e da
institucionalidade, nGo podemos deixar de investigar até que ponto as novas politicas sdo
capazes de interferir nas condicdes reais de vida da populagdo, principalmente dos mais
pobres. Até que ponto os novos instrumentos sdo capazes de combater os perversos
processos de segregacdo, de irregularidade e de periferizagdo?

Avancar nessas questdes € um desafio em aberto, dado que ndo podemos
perder de vista que, para o metabolismo das cidades, a meia década de vigéncia do
Estatuto da Cidade é um tempo ainda muito curto para verificarmos esse tipo de
transformagdo em muitos aspectos.

Em que pese a questdo temporal, temos um significativo acervo de experiéncias
de aplicacdo dos preceitos constitucionais em nivel local por meio dos planos diretores,
que renderd estudos por varios anos. De que forma as novas possibilidades técnicas e
politicas combinaram-se com as condicionantes, as potencialidades e os obstdculos
preexistentes, no nivel local, nos processos e resultados desses planos diretores? Que
territorialidade resulta dessa combinagéo?

Néo pretendo responder aqui a perguntas irrespondiveis como essas, mas, sim,
sugerir algumas linhas de trabalho que podem ser seguidas, para que, a médio prazo,
aumente a nossa capacidade de respondé-las. Dentre muitas outras possibilidades,
identifico as que se seguem.
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A gestdo democrdtica da politica urbana

Os primeiros resultados produzidos pelo Estatuto da Cidade na politica urbana
municipal foram principalmente defensivos. Uma vez que a Constituicéo e o Estatuto da
Cidade regulamentaram a “gestdo democrdtica da cidade” como uma das diretrizes a
serem seguidas pela Unido, estados e municipios na conducdo da politica urbana, processos
de planejamento construidos entre quatro paredes e sem o envolvimento da populagdo
puderam ser considerados ilegais. O caso mais conhecido é o de Fortaleza-CE, onde, em
2004, uma ampla campanha popular composta de vdrias frentes de acdo, entre elas uma
acgdo civil publica impetrada pelo Ministério Publico Federal, logrou interromper a tramitagdo
de um plano diretor feito sem participacGo popular. Em vdrios outros municipios ocorreram
processos semelhantes, mais ou menos bem-sucedidos, mas o fato é que a diretriz da
gestdo democrdtica da cidade foi incorporada como instrumento da luta social.

Mais complexo é avaliar o quanto a diretriz da gestdo democrdatica da cidade é
capaz de operar “no ataque”, viabilizando a redistribuicGo de renda e de territério e
combatendo a segregacdo, nGo como “tempero”, mas como “esséncia” do planejamento
territorial, como bem adverte Marcelo Lopes de Souza (2005).

A Resolugdo 25 do ConCidades estabelece uma série de diretrizes necessdrias
para um plano diretor ser efetivamente considerado participativo, apostando que processos
mais democrdticos resultam em cidades mais democrdticas. Nesse sentido, uma série de
inovagoes foi realizada nos processos de construcdo dos planos diretores: a coordenagdo
dos processos incluiu representantes de vdrios segmentos da sociedade civil, deixando de
ser prerrogativa exclusiva do governo municipal; antes da elaboracdo de propostas, as
comunidades e grupos sociais foram ouvidos e participaram da construcdo de uma leitura
da realidade local que fundamentaria as propostas; os processos de deliberacdo sobre o
texto final do plano passaram por discussées também participativas, por meio de féruns,
congressos ou conferéncias publicas.'®

Além da participacdo da populacdo em todas as etapas dos planos diretores, a
gestdo democrdtica é também necessdria na sua implementacdo e no seu monitoramento,
de forma que os préprios planos diretores devem explicitar a forma como isso acontecerd
no municipio. Foram inimeros os “Conselhos da Cidade”, “Conselhos de Desenvolvimento
Urbano”, “Conselhos de Planejamento Urbano” criados nos Ultimos anos no contexto da
construgdo de planos diretores nos municipios. Prover esses conselhos de recursos, de
poder deliberativo real, de infra-estrutura logistica é um dos desafios. A implementacdo
desses conselhos deve ser acompanhada nos préximos anos, para checar o alcance e os
desafios dessa aposta na gestdo participativa.

Os desafios para o efetivo funcionamento desses conselhos sGo muitos,
conforme jd tratei em trabalho especifico (CYMBALISTA, 2000, CYMBALISTA, 2001).
Alguns municipios contam com conselhos de desenvolvimento urbano ou de politica
urbana funcionando hd anos, em alguns casos com experiéncias interessantes de se

"%nicia-se também a producdo bibliogrdfica que documenta esses processos. Destaco: Souza (2007) e Baltrusis
(2007). Checar também o Banco de Experiéncias de Planos Diretores Participativos do Ministério das Cidades (BRASIL).
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analisar." E o caso do Conselho de Desenvolvimento Urbano (CDU) de Recife, que existe
desde 1992 e em alguns momentos teve atuacGo expressiva no debate publico na cidade.
Em 2001, apés a discussdo de um diagnéstico realizado pela Secretaria de Planejamento,
o CDU emitiu uma deliberacdo que impedia a aprovacdo de novos edificios em 12 bairros
da cidade cuja infra-estrutura encontrava-se saturada e que vinham despertando muita
cobica do mercado imobilidrio. A resolugdo dava um prazo para o Executivo emitir uma
lei que regulamentasse a questdo, o que foi efetivamente feito, resultando na Lei Municipal
16.719/2001, conhecida como a Lei da Area de Reestruturacéo Urbana (ARU), que fixa
gabaritos para a edificacdo em altura nesses bairros. Outro exemplo de conselho de
desenvolvimento urbano com trajetdria jé bastante consolidada ¢ o Conselho Municipal
de Politica Urbana (COMPUR) de Belo Horizonte, instituido em 1996 e que vem sendo a
instdncia responsavel pela convocacdo de conferéncias de politica urbana, processo de
balanco e discussao publica da politica urbana na cidade, que pode apontar para alteracoes
nas normas de planejamento da cidade. A primeira conferéncia de politica urbana, realizada
em 1999, propés ajustes no plano diretor e na lei de uso, ocupacdo e parcelamento do
solo, que foram efetivamente encaminhados.

A mudanca de escala do debate em torno da politica urbana significou um
amplo processo de capacitagdo, tanto no corpo técnico das prefeituras quanto entre
técnicos e liderancas sociais. Devemos também atentar para o impacto desse processo
de capacitagdo na politica e na administracGo local, pois a recente onda de planos diretores
tem um significado de formacgéo de quadros nos municipios, que compreendem de forma
politizada as questdes territoriais. O nimero de pessoas que compreende e discute a
questdo urbana de forma politizada é atualmente muitas vezes maior do que hd alguns
anos, corpo qualificado em acbes de capacitacdo e treinamento, mas principalmente
capacitado pela necessidade de aprendizado para dar conta dos desafios prdticos da
participacdo nos processos. Tais quadros possivelmente influenciardo por varios anos o
debate em torno da politica territorial local.

Lugares para os pobres

Provavelmente a principal das trincheiras da batalha da reforma urbana seja a
busca por responder ao desafio de melhorar a localizagdo dos pobres nas cidades e suas
condicdes de vida. Com algumas excegdes, determinadas por condicionantes locais, a
regra nas cidades brasileiras tem sido a eterna expulsdo dos mais pobres rumo as periferias
distantes e desequipadas, por vezes explicitamente desalojados pelo poder publico de
locais mais centrais e infra-estruturados.'?

Outras vezes sdo as dindmicas imobilidrias que promovem a expulsdo, com a
valorizagéo dos precos da terra dos locais mais bem situados ou nas fronteiras de expansGo
imobilidriq, resultando, ao longo do tempo, na expulsGo dos mais pobres pelos mecanismos

1'S@o poucos os artigos que problematizam o funcionamento de conselhos especificos, dentre os quais destaco
Pereira (2002).

2Essa expulsdo diretamente promovida pelo Estado vem sendo apontada por vdrios trabalhos, em sua modalidade
mais violenta, a exemplo do de Fix (2001). Wilderode (1997) mostra uma versGo menos explicita desses processos de
expuls@o, com resultados igualmente perversos, a partir do instrumento das operagdes interligadas.
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de mercado, em processos conhecidos como gentrificacdo. Em alguns casos, como na
requalificagdo do Pelourinho em Salvador, o Estado entra em processos de renovagdo
urbana como verdadeiro player do mercado, comprando edificios com o intuito da criacGo
de paisagens mais adequadas a um turismo que se utiliza da urbanidade como cendrio
a ser usufruido por aqueles que tém possibilidade de consumi-lo (NOBRE, 2003).

Do ponto de vista da prevencgéo desse tipo de agéo, a Constituicdo e as diretrizes
do Estatuto da Cidade deram instrumentos de combate a acbes publicas ostensivamente
dedicadas a expulsdo ou a gentrificacdo. A prépria idéia do direito a gestdo democrdtica
das cidades é um conceito juridico baseado em diretriz do Estatuto da Cidade, que
fundamenta o direito dos mais pobres de ficarem em dreas centrais e providas de infra-
estrutura nas cidades, @ medida que rejeita projetos urbanisticos que ndo incluam os
grupos envolvidos. Tal conceito foi acionado, por exemplo, pela Relatoria Nacional pelo
Direito a Moradia, em miss@o a Salvador, em repudio a deslocamentos forgados no
Pelourinho, e pelo Forum Centro Vivo, para denunciar despejos em dreas centrais de
Séo Paulo (SAULE JR.; CARDOSO, 2005; FORUM CENTRO VIVO, 2006).

Para além das agdes defensivas, alguns instrumentos especificamente voltados
para a indugdo de moradia de interesse social em dreas providas de infra-estrutura vém
sendo testados nos municipios brasileiros, nGo no sentido de proteger as comunidades
vulneraveis de agdes publicas excludentes, mas, ao contrdrio, de amparar politicas publicas
de inducdo do povoamento ou repovoamento das dreas providas de infra-estrutura pelas
camadas de baixa renda.

Dentre as apostas da reforma urbana, sobressai o instrumento das Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) de dreas desocupadas, perimetros demarcados no
zoneamento da cidade que devem ser ocupados prioritariamente para a habitagdo de
baixa renda.’® O ja mencionado caso de Diadema, que se iniciou na primeira metade
da década de 1990, é a mais antiga experiéncia de ZEIS de dreas desocupadas no Pais
(nos municipios denominadas AEIS) e uma das poucas que foram sistematizadas e
avaliadas. Os estudos revelam que o instrumento, articulado a uma politica habitacional
eficiente e progressista, logrou baixar os precos da terra em um primeiro momento e
viabilizar significativo nimero de unidades habitacionais, tendo até mesmo impacto
positivo sobre as dreas de protecdo aos mananciais do municipio, que, menos
pressionadas pela demanda dos mais pobres, permaneceram razoavelmente
preservadas apds a implementacdo das AEIS. Por outro lado, os estudos revelam também
as dificuldades relacionadas a implementagdo do instrumento: em alguns anos, a
escassez de dreas e a experiéncia dos atores do mercado imobilidrio fizeram com que
os pregos subissem novamente; uma série de empreendimentos em AEIS apresenta
baixa qualidade urbanistica, pouco se diferenciando dos bairros ao seu redor. Por fim,
a avaliagdo mais recente da prefeitura é que a prépria disponibilidade de terras
desocupadas esgotou-se em Diadema, um dos municipios mais densos do Pais,
ensinando-nos que ndo hd instrumento perene, por mais democrdtico que seja.

3Qutra variante do mesmo instrumento séo as ZEIS demarcadas sobre dreas jd ocupadas com favelas, loteamentos
clandestinos ou irregulares, que facilitam posteriores trabalhos de urbanizacdo e regularizacdo, instrumento que serd tratado
a seguir.
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Tais alertas devem ser levados em conta para o monitoramento do impacto das
AEIS de dreas desocupadas que vém sendo propostas no contexto dos recentes planos
diretores, em municipios tdo diversos quanto Santo André, SGo Paulo, Catanduvg,
Fortaleza, Salvador, entre muitos outros.'* O maior desafio antecede todos esses: tirar
as AEIS de dreas desocupadas do papel e fazer com que os perimetros delimitados em
lei sejam efetivamente incorporados a uma politica habitacional municipal estd se
revelando uma tarefa bastante dificil, principalmente em municipios mais populosos e
que tém precos de terra mais altos.

Patriménio Histérico e Cultural

Um dos aspectos que merecem atencgdo na trajetéria recente do planejamento
urbano municipal sGo as relagdes entre a politica territorial e a preservagéo do patriménio
histérico e cultural. Desde a década de 1970, vém sendo criados nos municipios
departamentos e conselhos de preservacdo do patriménio histérico, que carregam ainda
hoje, bastante presente, a heranca que vem de décadas anteriores, que considera o técnico
de patrimdnio como o profissional especializado, ator por exceléncia capaz de interpretar o
territério e identificar os iméveis ou dreas de especial valor histérico e responsdveis pelo
encaminhamento de processos de inventariamento e tombamento desses iméveis.

A Constituicdo de 1988 significou um divisor de dguas nessa drea. Ela atribuiu
aos municipios a competéncia para lidar com os assuntos de interesse local, abrindo
espacos para politicas mais assertivas de preservacdo do patriménio de cardter local.
Além de aumentar a autonomia municipal, a ConstituicGo ampliou o espago dos cidaddos
para interferirem nos processos de tombamento.'® Relaciona-se a isso um movimento de
abertura cada vez maior dos conselhos municipais de patriménio a segmentos mais
diversificados da sociedade civil.'® Ainda que o processo tenha sido positivo no sentido de
democratizar e diversificar a questdo da preservacdo, novos desafios se impuseram.
Os 6rgdos e técnicos responsdveis tém sido submetidos a uma carga cada vez maior de
demandas vindas de todos os segmentos da sociedade, que identifica iméveis ameacados,
as quais devem responder. Tais técnicos — em geral poucos em cada municipio — passaram
de uma posicdo de identificagdo a uma posicéGo “de balcdo”, respondendo as demandas
e agindo como salvaguardas de imdveis ameacados e, em geral, sempre “correndo atrds
do prejuizo”, perdendo capacidade de planejamento.

A recente geracdo de planos diretores é possivelmente uma das maiores
novidades recentes em termos de gestdo do patriménio no nivel municipal, em vdrios
casos retirando o debate em torno da preservacé@o de uma situacéo de salvaguarda de
imodveis ameagados, rumo a agdes mais prospectivas.

“Um trabalho que levanta uma série de questdes a serem observadas ao se analisar a ZEIS é o de Ferreira e
Motisuke (2007). Sobre o caso de Diadema, ver Tsukumo (2002).

*Constitui¢do Federal, art. 216: “§1° O poder publico, com a colaboragéo da comunidade, promoverd e protegerd
o patriménio cultural brasileiro, por meio de inventdrios, registros, vigildncia, tombamento e desapropriagdo, e de outras
formas de acautelamento e preservacdo. / §2°Cabem a administracdo publica, na forma da lei, a gestdo da documentacao
governamental e as providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem” [grifos meus].

1%Um exemplo disso é o texto de Jesus e Lott (2005) que trata da trajetéria de consolidagdo do Conselho
Deliberativo de Patriménio Cultural de Belo Horizonte-MG.
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Em muitos municipios, as reunides de leitura da realidade tiveram foco especifico
na identificagdo de bens relevantes para a preservacdo, nGo mais como uma temdtica
de especialistas, mas em discussdes mais amplas. Em muitos municipios, as questdes
relacionadas a preservacdo tiveram tratamento diferenciado nos planos.

E o caso de Mariana-MG, municipio tombado pelo governo federal desde a
década de 1930, que até o inicio do século XXI ndo possuia uma regulamentagdo de
uso e ocupacgdo do solo, pois pretensamente o IPHAN era o 6rgdo regulador em todo o
municipio. Nesse municipio, o Plano Diretor significou a consolidag@o de um perimetro
especifico — correspondente ao centro histérico, que sedia a maior parte do patriménio
edificado relevante para a preservacdo intensiva — onde a preservacdo do patriménio
permanece sob a gestdo do IPHAN, mas prevendo uma participagdo também do municipio.
A partir do Plano, a Prefeitura assumiu a regulacéo do uso do solo no restante do seu
territorio (CYMBALISTA; CARDOSO, 2006).

No municipio vizinho de Ouro Preto, o processo de construgdo do Plano Diretor
teve como uma de suas prioridades algo distinto: permitir ao poder local uma integragdo
maior com o IPHAN nos processos de planejamento e gestdo do patriménio histérico da
cidade, com o desenho de processos e instdncias compartilhadas de gestdo do patriménio,
incluindo o IPHAN, o érgdo estadual de preservacdo do patrimonio (IPEHA) e Prefeitura,
e sua integracdo no conjunto das acdes da Prefeitura (BHERING, 2005).

E interessante mostrar que cidades vizinhas e com um diagnéstico semelhante
—a excessiva “federalizac@o” da gestdo do patriménio, intervindo no conjunto da gestdo
territorial do municipio — resultaram em focos diferentes nos planos diretores: em Mariana,
o de discernir mais claramente as funcdes do IPHAN e as da Prefeitura; em Ouro Preto,
o de integrar as agdes. Mais do que revelar escolhas “certas” ou “erradas”, tais
especificidades apontam demandas distintas e estdgios diferentes de legitimacéo dos
6rgdos municipais de planejamento frente as questoes do patrimdnio, e a implementacdo
desses planos diretores merece ser acompanhada.

Em municipios menos estratégicos para as esferas federal e estaduais de
preservacdo, o Plano Diretor pode até mesmo alavancar discussées publicas sobre o
patriménio de cardter local. Em Araraquara, o plano diretor aprovado em 2006 institui
um “Zoneamento Cultural”, que procura inserir na légica do planejamento do municipio
as questdes referentes @ memoria e a percepgdo da cidade por parte do usudrio,
introduzindo, por exemplo, restricbes a edificagdo para a preservac@o de paisagens
(FALCOSKI, 2007). Em Diadema-SP a “preservacdo da meméria histérica e cultural”
corresponde a uma dentre cinco funcdes sociais da cidade que o plano estabelece.!”
Para efetivar essa diretriz, o plano diretor institui a categoria dos Iméveis de Interesse
Paisagistico, Histérico, Artistico e Cultural (IPHAC), tendo em vista sua relevéncia para a
memodria ou paisagem da cidade e a necessidade de sua preservacdo, prevendo a
possibilidade de transferéncia de potencial construtivo de imoveis a serem preservados
(potencial construtivo a ser exercido nas dreas adensdveis do municipio) e sobre os quais

Plano Diretor de Diadema (Lei municipal 161/2002), art. 2.°.
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incide a possibilidade de direito de preempcéao por parte do municipio.'® O Plano nao
apenas institui a categoria dos imoveis a serem preservados, mas chega a arrold-los em
anexo, um a um.'?

Certamente os exemplos sGo muitos. Cabem estudos e pesquisas focados nessa
questdo: em que medida o patrimdnio identificado ou preservado nesses processos difere
das agoes tradicionais de preservagdo, que foram, historicamente, altamente seletivas e
pouco ou nada priorizaram a preservagdo da memaria de grupos populares ou tradicionais?
Ainda mais relevante: o reconhecimento de padrées tradicionais, nGo-brancos, de
organizagdo territorial pode ser assumido com maior radicalidade, de forma a influenciar
o todo do planejamento territorial e seus instrumentos? Nesse sentido, observar a
implementacdo do Plano Diretor de SGo Gabriel da Cachoeira, no alto Rio Negro-AM, de
populacéo basicamente indigena, pode ser bastante estratégico. O plano procurou
reconhecer as especificidades da organizagdo territorial dos indios como elemento de
construcdo do plano diretor participativo do municipio. Como resultado do processo, foi
adotado, por exemplo, um sistema descentralizado de planejamento de gestdo territorial
que resultou na criagdo de regides administrativas baseadas na proépria distribuicdo dos
diferentes grupos indigenas no territério: Hinidli, Tiquié, Xié, Papuri, além da regido
Tawa, que significa “cidade” na lingua Nheengatu e designa a sede urbana do municipio.
Tais regides deverdo construir planos diretores regionais, e as especificidades de cada
grupo podem influenciar no desenho desses planos (NAKANO; COMARU, 2007).

O legislativo municipal e a politica urbana

Até o presente momento, o foco principal no processo de construgdo dos planos
diretores tem sido o Poder Executivo, que é o responsdvel pela sua elaboracdo.
A informagdo circulou bem menos no que diz respeito a tramitacdo desses planos nas
Cdamaras de Vereadores.

Historicamente, as cdmaras dos vereadores sGo os espagos politicos de aprovagdo
e modificacdo das leis de regulacdo urbanistica, principalmente as leis de zoneamento,
e sdo muitas as histérias de corrupgdo, negociatas e trdfico de influéncia no Poder
Legislativo envolvendo mudancas de usos, alteracbes de indices urbanisticos e ampliacées
de perimetros urbanos.

Nos processos recentes, a passagem dos planos diretores pelo Legislativo tem
apresentado significados diversos. No municipio de Sdo Paulo, a chegada do plano diretor
a Camara dos Vereadores significou a inclusGo de novos segmentos sociais no debate e
uma amplia¢do da participagdo popular no plano, resultando na inclusé@o de instrumentos
de democratizagdo do acesso a terra, como a ampliagdo de dreas destinadas as ZEIS.
Ainda assim, parte dos vereadores tentou reproduzir as velhas prdticas clientelistas e
buscou a aprovacgdo, “por debaixo do pano”, de uma série de emendas que favoreciam
proprietdrios urbanos especificos (BONDUKI, 2007). Outro exemplo é o de Sorocaba-SP,
onde foram propostas 135 emendas ao plano diretor pelos vereadores, das quais

'8Plano Diretor de Diadema (Lei municipal 161/2002), arts. 14; 30-32; 62; 95.
“Plano Diretor de Diadema (Lei municipal 161/2002), anexo 2.
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61 foram aprovadas, a maior parte delas alterando usos e pardmetros para dreas especificas
da cidade, mostrando que o Legislativo reluta em abrir mao do controle sobre as alteracoes
pontuais nos pard@metros urbanisticos (SANTORO; CYMBALISTA; NAKASHIMA, 2007).

Esses apontamentos mostram que é necessdrio aumentar o monitoramento dos
planos diretores apds seu encaminhamento as cdmaras dos vereadores, pois a
responsabilidade do Legislativo sobre a aprovagdo e posterior revisGo é bastante grande.
Além dos pontos desenvolvidos acima, a recente leva de planos diretores suscita muitas
outras questdes, que podem e devem ser desenvolvidas em pesquisas futuras.

CONSIDERACOES FINAIS

Né&o é o caso de encerrar este texto com um tom por demais otimista. Assim
como vém trazendo inovacgdes, os ultimos anos da politica urbana tém também revelado
a alta capacidade de adaptagdo dos esquemas tecnocrdticos e clientelistas, mesmo em
um contexto democrdtico. Este texto ndo estd especificamente focado nessas forcas, e
serdo necessdrios ainda muitos estudos para identificar como elas articularam-se nos
novos processos. Mas a prépria disposicdo de uma série desses atores em defender suas
posicoes e disputar em publico em torno da regulacdo urbanistica e do planejamento
urbano ¢ sinal de que algo mudou também entre eles.

Mesmo identificando grandes problemas, reconhecendo limites, levando em conta
as dificuldades de todas as ordens enfrentadas pelos municipios e pelo governo federal
para levar adiante politicas de democratizacéo do planejamento e da gestGo urbana,
parece-me dificil negar que os anos recentes tém sido de intensa experimentacGo em
busca da efetivacdo das novas potencialidades permitidas pela Constituicdo e pelo Estatuto
da Cidade. Quais conquistas foram atingidas por essas inimeras experiéncias € uma
pergunta em grande medida em aberto.

Dessa forma, este artigo assume uma posicdo clara em relagdo a pergunta
bdsica desta publicacdo: os recentes eventos relacionados ao planejamento e a politica
urbana significam, sim, transformacgdes nas formas de gestdo das cidades brasileiras.
Esta afirmacdo é defendida aqui com o relato da histéria recente das transformacgoes
institucionais e regulatérias, sustentado por um arranjo inédito de atores sociais que vém
interferindo no desenho das politicas e do marco legislativo. De uma temdtica de
tratamento eminentemente técnico pelo poder publico, a questdo urbana foi reconhecida
como espaco de reproducdo de desigualdades e, por isso mesmo, objeto de disputas
que pressupde uma estrutura institucional e politica para seu enfrentamento. Mudou o
jogo, e mudaram também os jogadores, com a inclusGo de segmentos anteriormente
alijados do debate.

A posicdo bastante desvantajosa por parte dos planejadores para lidar com os
desafios das cidades brasileiras (mesmo com atores sociais, hipdteses e instrumentos
renovados) é também um dado. Mas ndo convém tratar esta situagdo como “mais do
mesmo”: mudaram os processos de urbanizacdo, mudaram as apostas do planejamento
territorial, mudou a moldura institucional. Considerar tais transformagdes “cosméticas”
ou “irrelevantes” é desconsiderar a luta de milhares de pessoas de vdrios segmentos
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sociais que, oprimidas ou inconformadas com a dramdtica situacdo de desigualdades
expressas no territério, vém transformando suas experiéncias em acGo — acdo nada
desprezivel em sua capacidade de criagdo de institucionalidades.

Cabe aqui um pequeno didlogo com alguns autores. Souza (2005) considera
— com bastante razdo — um otimismo excessivo a idéia de que os processos participativos
estariam se disseminando e redefinindo a politica urbana nos diferentes locais, com
base em exemplos provenientes de grandes cidades nas décadas de 1990 e inicio do
século XXI. A mudanga na escala e as transformagdes qualitativas nos processos
introduzidas pelo Ministério das Cidades e pelo ConCidades, principalmente relacionados
a campanha dos planos diretores participativos, faz-me perguntar se a assertiva continua
vélida apds a experiéncia dos anos 2005 e 2006 (ainda que todas as questdes despertadas
pelo autor em busca de processos participativos de qualidade sejam inteiramente vdlidas).

Estd aqui em questdo um debate até mesmo tedrico: de que é feito nosso
mundo e nossa sociedade? De atores, instituigbes, trajetérias, sofrimentos? Ou de estruturas
abstratas, de conceitos como desigualdade, excluséo, segregacdo? Explicando-me melhor:
sdo as pessoas, as instituicoes e sua acdo os criadores das desigualdades, da exclusé@o?
Ou a engrenagem funcionaria no sentido inverso — seriam as categorias como a
desigualdade, a exclusdo, a segregacdo os criadores do mundo em que vivemos?
Se, como eu, o leitor acreditar na primeira hipotese (nédo vejo como acreditar em conceitos
que, por si sos, criam realidades, a ndo ser que sejam manipulados pelas pessoas e suas
instituicbes), deverd levar a sério os eventos recentes da politica territorial como fato
histérico e social e como objeto de estudo — ainda que as reais desigualdades néo estejam
nem de perto abaladas. Palavras como exclus@o, segregagdo, desigualdade sdo conceitos
que podem nos ajudar a explicar as nossas cidades, mas para efetivamente entendé-las
€ necessdrio ir além dos conceitos e compreender a forma como se ddo os arranjos de
atores sociais e como as instituicdes se instalam nas cidades e desenham estratégias para
sua sobrevivéncia no territorio ou para o dominio dele. Estas vém mudando, e muito.
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O PROCESSO DE CRIAGAO DE MUNICIPIOS NO
PARANA: as instituicoes e a relacdo entre executivo
e legislativo pos 1988"

Alessandro Cavassin Alves **

RESUMO

Este artigo analisa o processo de criagéo de
municipios no Estado do Parand a partir da
metade do século XX, com destaque para o
periodo que vai de 1988 a 1996, em que um
determinado contexto institucional favoreceu
tal agdo no Brasil como um todo, devido as
seguintes caracteristicas: a) descentrali-
zagGo da regulamentagdo do processo
emancipacionista em favor dos estados, com
a definigdo de seus mecanismos legais pelas
assembléias legislativas; b) ampliagcdo dos
recursos fiscais transferidos aos municipios
pela Unido; e c) dinédmica da relagGo entre
os poderes Executivo e Legislativo nos préprios
estados. O estudo adota, portanto, uma
abordagem neo-institucionalista, tendo em
vista as estratégias de seus atores sob esse
contexto institucional.

Palavras-chave: municipios do Parand;
criagdo de municipios; contexto institucional.

ABSTRACT

This article analyzes the creation process of
cities in the state of Parand from mid-
twentieth century on highlighting the period
between 1988 and 1996, when the
institutional context favored such action in
Brazil due to the following characteristics:
a) decentralization of the city emancipation
process regulation through legal mechanism
definition by the state house of
representatives; b) increasing the treasury
resources transferred to the cities by the
federal government; and c) dynamics of the
relationship between State Executive and
Legislative powers. Thus, the present study
uses a neo-institutionalist approach in view
of the strategies used by the actors under
this institutional context.
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creation; institutional context.
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INTRODUCAO

A criagdo de municipios no Brasil assumiu, nas décadas de 1980 e 1990, uma
certa proporc@o que ainda necessita de reflexées para sua melhor compreensGo. Em
especial apés a promulgacéo da Constituicdo de 1988, quando novas regras do jogo
foram propostas ao tema estudado, o Pais viu-se diante de um novo surto emancipacionista,
em que sua base territorial interna foi amplamente modificada.’

O aumento significativo de municipios exigiu do governo federal uma medida
preventiva que limitasse as emancipagdes municipais, a Emenda Constitucional n.° 15/96,
que freou consideravelmente tal processo.? No Parand, por exemplo, nenhum novo
municipio surgiu depois dessa emenda. Novamente, pela Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) n.°c 13/2003, rediscutem-se as regras para a emancipagdo de
municipios, até entdo inconclusas.

A tabela 1 apresenta os nimeros do aumento dos municipios brasileiros por
estado, entre 1988 e 2000.

TABELA 1 - NUMERO DE MUNICIPIOS BRASILEIROS POR ESTADOS E INCREMENTO - BRASIL - 1988/2000

MUNICIPIOS INCREMENTO MUNICIPIOS INCREMENTO
ESTADOS ESTADOS

1988 | 2000 Abs. % 1988 { 2000 | Abs. %
Rio Grande do Sul 244 497 253 104 Rondénia 18 52 34 189
Tocantins 6 139 133 2217 Ceard 152 184 32 21
Minas Gerais 722 853 131 18 Rio de Janeiro 66 92 26 39
Piaui 116 222 106 91 Espirito Santo 58 78 20 34
Santa Catarina 199 293 94 47 Pernambuco 167 184 17 10
Maranhao 132 217 85 64 Rio Grande do Norte 151 167 16 11
Parand 318 399 81 25 Mato Grosso do Sul 65 77 12 18
Séo Paulo 572 645 73 13 Amapd 5 16 11 220
Goids 181 246 65 36 Acre 12 22 10 83
Mato Grosso 82 139 57 70 Roraima 8 15 7 88
Para 87 143 56 64 Alagoas 96 102 6 6
Paraiba 171 223 52 30 Amapd 59 62 3 5
Bahia 367 417 50 14 Sergipe 74 75 1 1
TOTAL 4128 5559 1431 35

FONTE: Tomio (2002aq, p.64)
NOTA: Dados elaborados pelo autor.

E interessante observar que a grande maioria desses novos municipios é
classificada como “municipios pequenos”, isto é, com menos de 20 mil habitantes. Gomes
e MacDowell (2000) constataram que 94,6% dos municipios criados entre 1984 e 1997
pertencem a essa classificacéo.

”No cendrio brasileiro foram constantes as modificacdes no niimero de municipios: de 1940 a 1960 surgiram 1.192
novas unidades, e entre 1960 e 1970 mais 1.186. No periodo do governo militar houve um refreamento desse processo, sendo
que de 1970 a 1980 apenas 39 municipios foram criados em todo o pais.” (MENDES apud PINHEIRO; MOTTA, 2003, p. 718).

2Em 1967, também o governo federal, diante de milhares de municipios que estavam em processo de criagdo
no Brasil, editou a Lei Complementar n.° 01/67, que centralizou o processo de criagdo de municipios no dmbito federal.
De acordo com Bremaeker (1996), a Emenda Constitucional n.° 15/96 centralizou novamente o processo.
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Em relagdo ao Estado do Parand, a composicdo populacional de seus 399
municipios no final da década de 1990 e dos 81 novos municipios criados a partir de
1988, tema deste artigo, € também menor que 20 mil habitantes (tabela 2).

TABELA 2 - MUNICIPIOS PARANAENSES SEGUNDO A POPULACAO, APOS 1988

NUMERO DE MUNICIPIOS NOVOS MUNICIPIOS APOS
Abs. % Abs. %
Mais de 100 mil hab. 11 2,76 0 0,00
De 50 a 100 mil hab. 17 4,26 1 1,23
De 20 a 50 mil hab. 48 12,03 1 1,23
Menos de 20 mil hab. 323 80,95 79 97,54
TOTAL 399 100,00 81 100,00

FONTE: Cigolini (1999, p.47)
NOTA: Dados elaborados pelo autor.

O tema da criag@o de municipios® pode chamar a atencéo para diversos aspectos
da realidade politica e social brasileira. Porém, uma questGo parece ser fundamental
para a sua compreensdo, em especial em relacdo as causas que possibilitaram essa
explosdo de novos e pequenos municipios apds 1988, que é entender o contexto
institucional que propiciou esse ambiente favordvel as decisbes referentes @ emancipacdo
dos novos municipios nos estados brasileiros. A expressdo ‘contexto institucional’ refere-
se ao conjunto das instituigdes politicas, enquanto “regras do jogo”, que viabilizaram as
emancipagdes municipais.*

Destacam-se também, nesse cendrio, os seus atores: as liderangas politicas
locais, que na maior parte dos estados possuem a prerrogativa de iniciar o processo
legal emancipacionista; os eleitores da localidade, mobilizados a votar no plebiscito; e
os deputados estaduais e governador, incumbidos do cumprimento da fungdo
governamental de elaborar, discutir e decidir sobre o tema.

A figura a seguir mostra os quatro atores envolvidos nesse processo decisério,
no qual se destaca os deputados estaduais e o governador, Gmbito em que a decisGo
politica realmente acontece.

30s termos “criagGo de municipios” e “emancipagdo municipal” serédo utilizados aqui para se referir ao resultado
final da decis@o politica que eleva determinada localidade a um ente federativo auténomo.

“"Existem trés tipos distintos de instituicbes presentes no processo emancipacionista: [instituicées] delimitadoras
(federais, estaduais e municipais) definem o estoque de localidades emancipdveis, isto é, as localidades ou distritos
passiveis de serem legalmente emancipados; [instituicdes] estimuladoras (legislacdo que regulamenta a transferéncia de
recursos aos municipios, o FPM [Fundo de Participagdo dos Municipios] e os fundos estaduais formados pelo ICMS [Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos]) ampliam o interesse das liderancas politicas e do eleitorado das localidades
em questdo, sobretudo a partir da década de 1980, devido ao grande incremento das transferéncias de recursos fiscais
aos municipios; e [instituicdes] processuais (Constituicdo Federal, legislacdo federal e estadual e regimentos internos das
assembléias legislativas) determinam a forma pela qual o processo legislativo deve seguir até a promulgagéo da lei e a
possibilidade de interferéncia de cada ator politico durante esse processo, ‘vetando’ ou ‘alavancando’ a criagdo de
municipios.” (TOMIO, 2002aq, p.69).
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FIGURA T - FORMA DA INTERACAO ENTRE OS ATORES POLITICOS NO PROCESSO
DECISORIO ESTADUAL

LIDERANCAS
LOCAIS

EXECUTIVO
ESTADUAL

DEPUTADOS
ESTADUAIS

ELEITORES

FONTE: Tomio (2002b, p.67)

Nesse contexto institucional pds-1988, os estados, por meio das Assembléias
Legislativas, tiveram a possibilidade de definir os mecanismos e regras legais para as
emancipacdes municipais. E, uma regra a ser ressaltada e que, por sua vez, potencializou
0 processo emancipacionista municipal, se deu quando a sua iniciativa legal era de
exclusividade da localidade interessada. Os estados que mantiveram essa regra, oriunda
da Lei Complementar n.°01/67, depararam-se com a conseqiiéncia de um elevado
ndmero de novos municipios.

Outro fator importante foi a ampliagdo dos recursos fiscais transferidos aos
municipios pela Unido, o que garantiria, ao menos minimamente, a sobrevivéncia de um
novo municipio, independentemente de seu tamanho ou de sua renda prépria local.

Por fim, a dindmica da relagdo entre os poderes Executivo e Legislativo nos
estados, seus papéis nesse processo e suas estratégias foram cruciais para que as decisdes
finais (aprovagédo da lei) dos novos municipios ocorressem.

O presente artigo tem este objetivo: analisar esse contexto institucional no Estado
do Parand e a relagdo entre o Executivo e o Legislativo estadual, demonstrando, assim, as
causas gerais que possibilitaram a criagGo de 81 novas unidades administrativas municipais
entre 1988 e 1996, sendo, portanto, o sétimo estado da federacdo com o maior niimero de
novos municipios no periodo. E, de maneira comparativa, buscar entender o expressivo
ndmero de novos municipios no periodo de 1947 a 1967 no Estado, num total de 222.

Serd utilizado, nesse sentido, o pressuposto teérico da abordagem neo-
institucionalista®, segundo a qual, para se compreender os processos politicos, deve-se

5Para uma vis@o geral do significado da teoria neo-institucionalista e uma revis@o bibliogrdfica do tema, conferir
os textos de Limongi (1994), Marques (1997), Hall e Taylor (2003). Para exemplos de estudos institucionalistas no Brasil:
Figueiredo e Limongi (1994; 2001), ao estudarem a produgdo legislativa do Congresso Nacional e sua relagdo com o
Poder Executivo; Tomio (2005), em uma abordagem histérico-institucional ha compreenséo das decisées favordveis a
criacdo de municipios no Rio Grande do Sul; Andrade (1998), sobre o processo decisério no interior dos Poderes Executivo
e Legislativo no municipio e no Estado de S@o Paulo; e Santos (2001), sobre o desempenho das assembléias legislativas
em diversos estados brasileiros e sua relagdo com os respectivos Executivos.
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levar em conta a importdncia das instituicdes. E as preferéncias dos atores envolvidos
nesse processo passam por constrangimentos e limites institucionais.

O estudo do processo de criacdo de municipios no Parand pode revelar aspectos
importantes do funcionamento do Poder Legislativo paranaense, principalmente no periodo
de 1988 a 1996, ao discutir em parte sua produgdo legislativa e autonomia e, em especial,
a participacdo popular na elaboracéo das leis.

1 CONSIDERACOES SOBRE AS EMANCIPACOES MUNICIPAIS
NO PARANA

1.1 ASPECTOS INTERPRETATIVOS

Para o caso paranaense, sGo poucos os estudos que buscam entender o processo
de criacdo de municipios e as causas que propiciam a divisdo territorial no Estado.

Moura e Ultramari (1994), por exemplo, analisam, em uma série de artigos,
esse processo de alteragdo espacial interna no Estado. Argumentam que até a década
de 1980 os novos municipios justificavam-se devido ao crescimento populacional que a
localidade emancipada havia alcangado e ao préprio crescimento do Estado, sobretudo
para o interior. Porém, a partir da década de 1980, objeto central de suas andlises,
demonstram que muitos dos novos municipios ndo se justificariam. Para tanto, constataram
que 76% dos novos municipios instalados no Parand entre 1980 e 1991 apresentaram
taxas de crescimento negativas até 1991; 96% estdo entre as menores dreas de unidade
administrativa do Estado; o volume de populacdo dos novos municipios é
preponderantemente pequeno; 76% dos municipios instalados entre 1980 e 1991 séo
rurais, e 82% indicam menor diversidade de fungdes urbanas (MOURA; ULTRAMARI,
1994, p.89-90).

Com isso, o processo emancipacionista municipal mostra sua fragilidade e oculta
as reais intencdes de seus formuladores, que sGo as “demarcacbes do espaco de poder
sob a égide da delimitacdo territorial” e a utilizacdo desses “novos” espacos na
representacdo de interesses politicos particulares. Os reais objetivos que norteiam tais
partilhas, e, desse modo, suas causas, seriam “os de assegurar ou criar espagos eleitorais
e conciliar interesses econdmicos particulares com poder politico” (MOURA; ULTRAMARI,
1994, p.92).

Tais estudos sé@o essenciais na compreensdo das emancipagdes municipais no
Parand, indicando ndo existir um projeto politico e social mais amplo que justificasse de
maneira ordenada a criagdo desses novos municipios.

Porém, este trabalho parte do pressuposto de que os atores agem racionalmente
e visam ao melhor para si. Em principio, os lideres locais estariam, sim, interessados na
conquista do poder municipal (prefeito, vereador, secretarias), e os deputados na permanéncia
no poder estadual, apoiando assim o surgimento de novos municipios. E, quanto a populagdo
local, esta estaria interessada na possivel melhoria dos servigos publicos.

Portanto, a causa das emancipacbes municipais ndo estd apenas na construgdo
de espaco de poder por alguns de seus atores; ela estd no contexto institucional geral que
possibilitou a maximizagdo de tais estratégias de acéo de seus principais atores.
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Outros trabalhos importantes na compreensdo das emancipagdes municipais
no Parand sdo a dissertacdo de Adilar Cigolini (1999) e seu artigo na revista RAEGA
(CIGOLINI, 200T).

O trabalho de Cigolini “procura demonstrar como ocorreu historicamente a
ocupacdo do territério no Estado [do Parand] e sua consequiente divisGo em municipios, e
investiga como a combinacdo de fatores de ordem politica, econdmica e juridica contribuiu
para as emancipacdes ocorridas durante a década de 1990” (CIGOLINI, 1999, p. vii). Desse
modo, séo trés as causas analisadas por Cigolini para compreender as emancipagdes no
Parand no final do século XX: as justificativas politicas e os aspectos econémico e juridico.

O fator de ordem politica estd relacionado aos motivos que deputados estaduais
apresentaram na Assembléia Legislativa para emancipar determinada localidade. De
acordo com o autor, as principais razbes alegadas foram: a existéncia de condi¢bes
econOmicas favordveis a elevacdo do novo municipio, o desejo da comunidade local
expresso no plebiscito e, por fim, o cumprimento dos requisitos legais pela localidade.
Porém, conclui Cigolini:

[...] ao analisarmos as justificativas dos processos no Parand, percebemos que os argumentos

utilizados ndo trazem informagdes que possibilitem concluir a veracidade dos motivos citados.

Os argumentos de ordem econdmica, por exemplo, ndo sGo acompanhados de dados de como

estdo concretizadas essas condigdes, ou seja, elas podem simplesmente ndo existir, ou serem

potencialidades que se acredita existir nessas dreas (CIGOLINI, 2001, p.51).

E comenta: “Assim, as justificativas sob as quais sdo criados os municipios sGo
questiondveis e, acreditamos, podem esconder os reais objetivos dos processos
emancipatérios” (CIGOLINI, 2001, p.53). Quais seriam tais objetivos? Seriam entdo interesses
eleitorais por parte dos deputados estaduais que assumem os projetos de lei de criacGo de
municipios? Para responder a essa questdo, o autor compara o resultado eleitoral das eleicoes
de 1998 dos deputados estaduais que propuseram o projeto de lei do novo municipio e seu
numero de votos neste municipio. Apds detalhar sua pesquisa, conclui que “hé vinculo
eleitoral da maioria dos novos municipios com o autor do projeto para sua emancipagdo”.

[Portanto,] Interesses ligados a representacdo politica, a formagéo de nicleos de poder local e ao

controle de recursos, que, apesar de ndo serem apresentados e discutidos, sGo, em grande parte,

responsdveis pela fragmentacdo do territério em unidades administrativas no Estado do Parand.
(CIGOLINI, 2001, p. 55; sem grifos no original).

Outro fator € o de ordem econémica, que se refere aos recursos financeiros que
as emancipagdes trazem as localidades emancipadas com o repasse de verbas estaduais,
como o ICMS, e federais, como o FPM. Esta também é uma das principais motivagdes da
fragmentacdo territorial, diz Cigolini.

Por fim, o fator de ordem juridica refere-se aos requisitos minimos necessdarios
para emancipagdo de municipios, estabelecidos pela legislacdo estadual, Lei Complementar
n.°56/91. E conclui o autor:

Na andlise dos aspectos juridicos, conclui-se que a legislagéo ndo é restritiva e que, mesmo assim,

grande parte dos novos municipios foram criados burlando-se a legislagdo. O resultado dessa

andlise foi, em seguida, associado aos argumentos pesquisados nos projetos de emancipacdo,
obtendo-se como resultado que, subjacentes aos motivos oficialmente apresentados, existem
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outros que sdo responsdveis pela fragmentacdo territorial em curso. Nessa perspectiva, a criagdo de
municipios ndo é um fim, mas um meio pelo qual sdo dados aos interessados no processo novas
possibilidades. Estas possibilidades estéo associadas a criagdo de territérios e ao controle de recursos
econdmicos (CIGOLINI, 1999, p.100-101; sem grifos no original).

Assim como Moura e Ultramari, Cigolini conclui que a criagdo dos novos municipios
estd ligada ao controle dos territérios, ao controle do poder, ao controle dos recursos
econbémicos e a multiplicagdo de espacos de poder por parte dos deputados estaduais e
lideres municipais dos novos entes federativos.

A dissertagcdo de Cigolini é pioneira na tentativa de compreender as causas das
emancipagdes municipais no Parand; todavia, os argumentos do autor podem também
ser melhor compreendidos como integrantes de um contexto institucional que propiciou
essa explosdo de municipios no Parana.

Pieruccini, Tschd e Iwake (2005) realizaram uma “radiografia” do aumento do
ndmero de municipios na regi@o Oeste do Parand desde 1914, com a criacGo do municipio
de Foz do Iguacu até o ano de 2000, observando em especial as caracteristicas
diferenciadas que geraram o processo emancipatério ao longo das décadas de 1950 a
1990. E um dos poucos estudos que visam analisar, ao longo das décadas, as causas
emancipacionistas no Parand, sem ser este, contudo, o foco central do trabalho.

Para os autores, “no inicio da década de 1950, a regido Oeste do Parand
experimenta um surto de crescimento que por si sé justifica as emancipacdes ocorridas
naquele momento” (PIERUCCINI; TSCHA; IWAKE, 2005, p.87). Fatores como a extensa
drea territorial paranaense “vaga” e a iniciativa de empresas privadas na formacdo de
vilas na regiGo contribuiram para a formagdo dos novos municipios. Antes desse periodo,
a regido era quase totalmente desvinculada do universo econémico paranaense, inclusive
com ruas quase inexistentes; tal abandono explicaria em parte a criacé@o do Territério do
Iguagu (1943 a 1946).° Nas décadas de 1960 e 1970 critérios politicos passaram a
sobressair na criagdo dos municipios, com planos de desenvolvimento do governo para a
regido e incentivo a agricultura. A respeito das décadas de 1980 e 1990, percebe-se que
os autores apenas descrevem um pouco da histéria dos novos municipios, ndo discutindo
e investigando as causas que os geraram. Nesse sentido, hd a necessidade de se aprofundar
o tema das causas emancipacionistas no Estado.

Vale também destacar os estudos sobre a histéria de cada municipio paranaense
(origem, formagéo e criagdo) realizados por Balhana, Machado e Westphalen (1969, v. 4)
e Ferreira (1996), porém sem a intengdo de buscar o porqué das causas emancipacionistas.

A proxima secdo traz uma descricdo e interpretagdo das dindmicas das
emancipacdes municipais no Parand pds-1947, que, por sua vez, permitem compard-lo
com o periodo pés-1988. Na perspectiva do institucionalismo histérico, privilegia-se a
organizagdo institucional da comunidade politica, considerando-a como um fator
essencial a estruturar o comportamento coletivo e os distintos resultados politicos (HALL;
TAYLOR, 2003), para entender, assim, o grande aumento na quantidade de municipios
no Parand nesse periodo.

¢Para detalhes sobre a criagdo do Territério do Iguagu, ver Lopes (2002).
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1.2 OS NOVOS MUNICIPIOS NO PARANA ENTRE 1947 E 1967

A explosd@o do niUmero de municipios no Parand iniciou-se a partirde 1947. Até
entdo o ritmo de crescimento de novos municipios era lento e concentrado na regi@o
préxima ao litoral e a Curitiba.”

Um fator significativo na compreensdo das causas emancipacionistas desse
periodo encontra-se na sua organizacdo institucional.

Em relagdo as leis que regiam o processo decisério, em termos de instituicoes
delimitadoras e processuais, as constituicbes paranaenses sempre abordaram o tema da
criacdo de municipios. O quadro a seguir indica os requisitos legais para emancipar uma
localidade no Parand em momentos especificos: na reforma constitucional de 1927 e
1935, na Constituigdo Estadual de 1947, e nas Leis de 1948 e 1951.

QUADRO 1 - CRITERIOS LEGAIS PARA EMANCIPACAO DE LOCALIDADES NO PARANA, NO AMBITO DAS
CONSTITUICOES PARANAENSES DE 1927, 1935E 1947 ELEISDE 1948 E 1951
CRITERIOS PARA
EMANCIPAR UMA 1927 1935 1947 LEI N.© 64/48 LEI N° 666/51
LOCALIDADE
Lei Estadual X X X X X
Populacdo minima ) X . O municipio é extinto com X .
10 mil hab. 10 mil habitantes - R R 5 mil habitantes
menos de 4 mil habitantes.
Renda anual O municipio é extinto se a
minima 20 contos de réis 50 contos de réis - receita ndo atingir Cr$ 150 mil Cr$ 100 mil
durante o qliinguiénio.
Moradias na sede - Possuir sede - - 100
Eleitores - - - - 500

FONTES: Parand (1927; 1935; 1947); Didrio Oficial do Estado do Parand (fev.1948; jul. 1951)
NOTAS: Alein.°666/51,de 11dejunhode 1951, deunovaredagdoaoart. 2.°, da Lein.® 64/48.

Em relag@o aos itens “iniciativa do Processo” e “Plebiscito” pos 1947 (essenciais na compreens@o das emancipagées
municipais pés 1988), tem-se que, quanto ao primeiro, ndo se especifica quem deve iniciar o processo. Quanto ao
plebiscito, era previsto apenas para os casos de anexagdo ou incorporagdo dos territérios por requerimento das populages
interessadas.

A Constituigdo estadual de 1947 ampliou as possibilidades emancipacionistas
no Estado, delegando a Assembléia Legislativa a competéncia para resolver sobre o
assunto. A ALEP (Assembléia Legislativa do Parand), por sua vez, estabeleceu as leis
estaduais n.° 64, de 21 de fevereiro de 1948 (Lei Organica dos Municipios), e n.° 666, de
11 de julho de 1951, que estabeleceu novos critérios para a criacGo de municipios,
menos restritivos do que as Constituicbes anteriores, somando-se a isso o amplo territério
paranaense ainda pouco dividido em municipios.

Outro fator a ser destacado para explicar o aumento do niimero de municipios
nesse periodo ¢ a posicdo favordvel dos governadores paranaenses. O quadro 2
apresenta de maneira detalhada a dindmica pela qual o Parand passou durante o
periodo de 1947 a 1967 em relacdo a criagdo de municipios, com seus respectivos
governadores e leis emancipacionistas.

7"Nota-se que apenas seis municipios: Palmas, Clevelandia, Foz do Iguacu, Guarapuava, Londrina e Sertanépolis
abrangiam mais de 50% do territério paranaense.” (IPARDES, 2004, Caracterizagdo do territério, p.1).
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QUADRO 2 - GOVERNADORES PARANAENSES, RESPECTIVO NUMERO DE MUNICIPIOS APROVADOS E LEI - 1947-1971

NUMERO DE NOVOS

GOVERNADOR MANDATO MUNICIPIOS LEI
Moysés Lupion 12 mar. 1947 - 31 jan. 1951 17 N.©02/47
Bento Munhoz da Rocha Netto = 31 jan. 1951 - 1.° maio 1955 69 N.©790/51 e N.° 253/54
Adolpho de Oliveira Franco 1.° maio 1955 - 31 jan. 1956 11 Vdrias leis
Moysés Lupion 31 jan. 1956 - 31 jan. 1961 72 N.©4.245/60 e N.°4.338/61
Ney Braga 31 jan. 1961 - 17 nov. 1965 40 Varias leis
Paulo Pimentel 31 jan. 1966 - 15 mar. 1971 13 Vdrias leis
TOTAL 222

FONTES: Ferreira (1996, p.104); Alves (2006, p.92-100)
NOTA: Nao se somaram os municipios “recriados” nesse periodo, extintos na década de 1930.

Quanto aos governos de Moysés Lupion e Bento Munhoz da Rocha Netto,
resumidamente, associam-se suas administracbes ao projeto de construcéo de uma
“identidade territorial e populacional” ao Parand (IPARDES, 1989, p.25-55). O crescimento
populacional no Norte do Estado, a expansdo para o Oeste com grande surto de migragéo
que o Estado passou a receber, e a formacdo de uma estrutura fisico-administrativa
para o governo na capital, Curitiba, foram as marcas desses governos (IPARDES, 1989,
p.25-55), privilegiando-se com isso, também, a criagdo de municipios no Estado.

Nos governos de Ney Braga e Paulo Pimentel o Parand continuou dividindo seu
territério em municipios. A preocupagdo com o desenvolvimento do Estado, especialmente
com sua industrializacGo, foi a marca de suas administracées (IPARDES, 1989, p.55-72).8

Outro fator significativo é a composi¢cdo da Assembléia Legislativa do Parand.
De acordo com Costa, a partir de 1947 vigeu uma Assembléia Legislativa bem mais
representativa das regides paranaenses (COSTA, 1994, p.399-400) e com deputados
mobilizados em favor dos novos municipios (p.395).

De 1947 a 1967, a maioria dos municipios foi criada em blocos. Uma dnica lei
sancionada pelo governador ou promulgada pelo presidente da Assembléia Legislativa
do Parand emancipava vdrias localidades paranaenses, como a Lei Estadual n.c 02/47,
que, segundo Costa (1994), foi uma das principais leis aprovadas pelos deputados nessa
legislacdo, ou a Lei n.° 253/54, assinada por Laertes Munhoz, presidente da ALEP.

Portanto, considera-se a iniciativa e a condugdo do processo pelos Poderes
Executivo e Legislativo como cruciais para o surgimento de novos municipios no Parand.

Na década de 1960 havia ainda um outro grande incentivo institucional para o
aumento das divisdes territoriais em municipios — as instituicdes estimuladoras —, que
era a partilha dos recursos federais aos estados de acordo com o nimero de municipios
existentes. “A mentalidade dominante, entdo, era a de que quanto maior o nimero de
municipios para recorrer as fontes de recursos federais, tanto melhor, ainda que sem
atender ds condigdes legais para a emancipacdo.” (CARVALHO, 2002, p.549).

8Assim sdo resumidos os periodos de governo, de Moysés Lupion a Paulo Pimentel (1947-1971): “Os governos
colocam a necessidade de povoar o territério e modernizar a economia, remetendo-se invariavelmente a necessidade de
producdo de uma dada populacdo. Suas prdticas voltam-se ao detalhe, pretendendo-as disciplinadoras, moralizadoras e
higienizadoras” (IPARDES, 1989, p.98).
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As leis de criagdo de municipios no Parand ainda auxiliavam financeiramente os
novos municipios. Por exemplo, as Leis n.° 02/47 e n.° 790/51 ofereciam auxilio por parte
do governo do Estado de Cr$ 100.000,00 a cada municipio criado; a Lei n.° 4.245/60
oferecia Cr$ 500.000,00 a cada novo municipio.

A Lei Complementar federal n.° 01, de novembro de 1967, centralizou as decisbes
emancipacionistas para a esfera federal e praticamente cessou o ritmo da divisdo territorial
paranaense e brasileira.

De uma forma geral, os estudos sobre esse periodo indicam que a explosao
de novos municipios no Parand foi uma consequéncia légica do aumento populacional
e do desenvolvimento econdmico pelo qual o Estado passou (IPARDES, 1989; COSTA,
1994, MOURA; ULTRAMARI, 1994 e PIERUCINI; TSCHA; IWAKE, 2005). Ou, ainda, uma
estratégia politica, como destaca Kunhavalik (2004), para o governo de Bento Munhoz
da Rocha Netto.?

Porém, isoladamente, o aumento populacional significativo, o desenvolvimento
econdmico e a vontade politica sGo insuficientes para se entender o processo de criacdo
de municipios como um todo.

Nesse sentido, como conclus@o, alguns pontos podem ser destacados para a
compreensdo da divisdo territorial interna paranaense no periodo de 1947 a 1967:

= Instituicbes delimitadoras: amplo estoque de localidades, devido a extensdo
territorial paranaense e as Leis n.° 64/48 e n.° 666/51, voltadas ao temaq;

= Instituicdes processuais: iniciativa e posicdo favordvel a causa emancipa-
cionista dos Poderes Executivo e Legislativo ao longo de todo o periodo de
1947 a 1967; legislagcdo estadual posterior a 1947, enquanto “regras do
jogo”, propicia a divis@o territorial, principalmente por delimitar critérios
menos rigidos para a criagdo de municipios; conducéo do processo eman-
cipacionista pelo préprio Estado;

= Instituices estimuladoras: incentivo a diviséo territorial visando a ampliagéo
dos recursos financeiros provenientes da Unido; as localidades emancipadas,
o proprio Estado oferecia auxilio financeiro aos novos municipios criados;

= 0 Poder Legislativo paranaense cada vez mais representativo das diversas
regides do Parana.

1.3 OS NOVOS MUNICIPIOS NO PARANA ENTRE 1967 E 1987

No periodo 1967-1987 um novo contexto institucional se impés, modificando as
regras e estratégias dos atores para a criagdo de municipios.

?Para Kunhavalik, a criagdo de municipios no governo de Bento Munhoz é estratégica no sentido de impedir a
divisGo do Parand: “Uma politica relevante diz respeito a criagdo de municipios, principalmente nas regies Norte e
Oeste/Sudoeste do Estado. Com esta politica, o governo desmembra alguns municipios de grande extensdo territorial,
como é o caso de Mangueirinha e de Cleveldndia, no Sudoeste, e de Paranavai, no Norte. E certo que o crescimento
demogrdfico e econdmico destas regides implica uma reestruturagdo territorial. Mas a elaboragdo de uma divisdo
territorial mais fragmentada tem também um sentido politico. Visa-se com isso impedir a constituicdo de fortes poderes
locais e o surgimento de politicas emancipatérias [referente ao Territério do Iguagu]. Indiretamente, procura-se fortalecer
o poder politico da capital” (KUNHAVALIK, 2004, p.193).
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Néo se associa aqui a idéia Unica de que o regime politico explicaria os
movimentos emancipacionistas, isto €, em periodos democrdticos os municipios
proliferariam devido a descentralizacdo politica e, ao contrario, em periodos ditatoriais a
criacGo de municipios tenderia a ser suspensa, raciocinio presente em autores como
Gomes e MacDowell (2000) e Carvalho (2002). E necessdrio, antes, atentar para os
mecanismos legais presentes nesses periodos e em como seus atores principais moldam
suas estratégias no processo de decisdo politica.

O quadro 3 apresenta os nimeros referentes a criagdo de municipios no Parand
apés 1967, especificando o governador e a quantidade de novos municipios, sob a Lei
Complementar federal n.° 01/67, que centralizou o processo, dificultando ou mesmo
impedindo as emancipagdes municipais no Brasil.

QUADRO 3 - GOVERNADORES PARANAENSES E NUMERO DE NOVOS MUNICIPIOS APROVADOS EM SEUS
MANDATOS - 1967-1987

NUMERO DE NOVOS
GOVERNADOR MANDATO MUNICIPIOS
Pedro Parigot de Souza 23 nov. 1971 - 11 jul. 1973 02
Jaime Canet Junior 15 mar. 1975 - 15 mar. 1979 01
Ney Braga 15 mar. 1979 - 14 maio 1982 19
José Hosken de Novaes 14 maio 1982 - 15 mar. 1983 00
José Richa 15 mar. 1983 - 21 set. 1986 01
Jodo Elisio Ferraz de Campos 24 set. 1986 - 15 mar. 1987 03
TOTAL 26

FONTES: Ferreira (1996, p.104); Alves (2006, p.101-102)

As informagdes do quadro demonstram que a criagdo de municipios no Parand ndo
se interrompeu totalmente, como aconteceu em alguns estados da federacdo. As emancipages
continuam de maneira regular, principalmente apés 1979. Os dois municipios criados entre
1972 e 1973 mostram a capacidade deciséria dos Poderes Executivo e Legislativo paranaenses
frente ao processo. O livro do jurista Reginaldo Fanckin, publicado pela ALEP em 1973, sobre
a criagdo de municipios, em que o autor comenta a Lei Complementar n.° 01/67 e o Ato
Complementar n.° 46/69, demonstra como a Assembléia Legislativa paranaense estava
atenta as novas regras emancipacionistas. O autor inclusive propde “um roteiro seguro para
a criagdo de municipios” (FANCKIN, 1973, p.9), sob as condigdes da nova lei federal.

Com o inicio do processo de redemocratizacdo, no final da década de 1970, o
Parand retomou as emancipagdes de maneira mais incisiva. Iniciou-se em 1979, no governo
de Ney Braga, que, como visto, ja tinha experiéncia em emancipacbes municipais. J& o
governador substituto José Hosken de Novaes, ao assumir o governo, posicionou-se contra
essas emancipagées.'® Apenas no final do mandato do governador José Richa e vice-
governador Jodo Elisio Ferraz de Campos as emancipacdes voltaram a ocorrer.

19C f. Parand (1983). Diante das dificuldades financeiras dos municipios paranaenses, o governador reclamou:
“Todavia, a comprovagdo dessa realidade tem como consequéncia a necessidade de revisdo dos critérios de divisao
territorial e de severo realismo na criacdo de novas unidades comunais” (PARANA, 1983, p. X). As Mensagens dos
Governadores, documentos enviados a Assembléia Legislativa por ocasiGo da abertura dos anos legislativos, no periodo
de 1979 a 1996, sdo uma das referéncias para se detectar a posicdo dos governadores quanto ds emancipagdes
municipais (favordvel, indiferente ou contrdria).
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As duas leis complementares estaduais aprovadas nesse periodo, n.° 02/73 e
n.° 27/86, que dispunham sobre a organizacdo dos municipios, subordinavam suas
disposi¢oes aquelas fixadas pela lei federal.

As causas que propiciaram esse “pequeno” nimero de novos municipios no
Parand podem ser encontradas no “novo” contexto institucional e, conseqiientemente,
na estratégia utilizada pelos principais atores do processo.

2 AS EMANCIPACOES MUNICIPAIS NO PARANA: o contexto
institucional e a relacdo entre executivo e legislativo (1988 a 1996)

2.1 OCONTEXTO INSTITUCIONAL

A ampliacdo dos recursos fiscais federais para estados e municipios apés 1988, em
especial para o caso paranaense, enquanto instituigdo estimuladora, foi essencial ao sucesso
do processo emancipacionista municipal. A literatura sobre criagGo de municipios ndo deixa
de reconhecer a importéncia da forma de distribuicGo dos recursos como um dos principais
motivos do sucesso das emancipacdes recentes (MELLO, 1992; NORONHA; CARDOSO, 1995;
BREMAEKER, 1996; CIGOLINI, 1999). Com a ConstituicGo de 1988, artigo 159, a divisGo
dos recursos do &mbito federal para os estados, com o Fundo de Participagé@o dos Estados
e Distrito Federal (FPE), e municipios, com o FPM, aumentou consideravelmente,
comparativamente com a época anterior. Além do FPM, ocorreu também o aumento dos
repasses estaduais aos seus municipios, com o ICMS, por exemplo, previsto pela Constituicéo
do Estado do Parand, artigo 132, em acordo com a Constituicdo Federal, artigo 158.

Segundo Ailton Motta Carvalho, o aumento da divisdo dos repasses foi significativo
no seguinte sentido:

A partir de 1989, os municipios passaram a receber 25% do ICMS (transferéncia estadual) (antes

recebiam 20%); e viram o Fundo de Participagdo (FPM) crescer de 17% para 25,5%. Como

consequéncia, entre 1988 e 1998 a arrecadacdo municipal aumentou, elevando a participacdo

dessa esfera do governo de 2,9% da carga tributdria total para 5,3% (CARVALHO, 2002, p.544).

Atualmente, a transferéncia de recursos federais é distribuida em indices fixos
pela UniGo aos estados. Anteriormente a 1989, os estados recebiam os repasses de
acordo com o nimero de municipios que possuiam.

O FPM acabou sendo a garantia de sobrevivéncia da grande maioria dos municipios
brasileiros. No Parand, ele é a principal fonte de renda principalmente dos pequenos e
novos municipios, o que levou inimeras reportagens a criticar a fragilidade financeira dos
municipios paranaenses.'?

QOutro ponto central na compreensdo das emancipagdes municipais é referente
a legislacdo possibilitada pela Constituicdo de 1988. Tém-se, assim, as instituices
delimitadoras e processuais deste processo.

"Sobre o histérico dos repasses financeiros federais aos estados e municipios, ver Carvalho (2002) e Tomio (2002b).

12"Hoje, o FPM é a fonte de receita mais importante para 259 dos 399 municipios paranaenses.” (APOS cinco
anos, 2002, p.3).
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QUADRO 4- LEGISLACAO SOBRE A CRIACAO DE MUNICIPIOS - 1967 E 1991

Alessandro Cavassin Alves

CRITERIOS PARA
EMANCIPAR UMA

LEI COMPLEMENTAR FEDERAL N.° 01/67 E
ATO COMPLEMENTAR N.° 46/69; LEIS
COMPLEMENTARES ESTADUAIS

CONSTITUICAO DO ESTADO DO
PARANA (1989) E LEl COMPLEMENTAR
ESTADUAL N.° 56/91 (ALTERADA PELA

Inicio do processo
Populacdo minima
Renda anual minima
Moradias na sede
Eleitores

Outras regras

Minimo de 100 eleitores

10 mil habitantes

5 milésimos da receita estadual de impostos
200 casas

Néo inferior a 10% da populagao

- “Nenhuma modificagdo poderd ser feita, na

LOCALIDADE
oc N.°02/73 E N.°27/86 LEI COMPLEMENTAR N.** 57, 66 E 70)
Lei estadual X X
Plebiscito X X

Minimo de 100 residentes/domiciliados
5 mil habitantes

KU

100 casas

Néo inferior a 20% da populagao

- Preservagdo da continuidade e da

organizacdo administrativa e judicidria a que se unidade histérico-cultural do ambiente

refere este artigo, sem prévia autorizagdo do urbano; ndo-constituigdo de drea
Presidente da Republica, ouvido o Ministério da

Justica” (Ato Complementar n.* 46/69).
- Lei Complementar (Estadual) n.° 02, de 18 de
junho de 1973. Revoga a Lei n.° 64/48.
Lei Complementar (Estadual) n.” 27, de 08 de
janeiro de 1986. Revoga a Lei n.° 02/73.

encravada no municipio de origem.

FONTES: Lei Complementar n.° 01/67 e Ato Complementar n.° 46/69 (FANCKIN, 1973; PARANA (1989); Regimento Interno
da Assembléia Legislativa, de 28 dez. 1990; Lei Complementar n.” 56, de 18 fev.1991 (promulgada porAnibal Khury,
presidente da Assembléia)

(1) O Projeto de Lei Complementar n.” 323/89, de autoria do deputado David Cheriegate, que tratava “Da Organizagdo dos
Municipios” e que deu origem a Lei Complementar n.” 56/91, previa, para criar um municipio, no Art. 6°, lll:”Demonstrar
que o fluxo das suas atividades econémicas propicia a arrecadacdo de receitas tributdrias compativeis ao desempenho das
funcdes que lhe incumbe”, item que ndo foi aprovado.

A Constituicdo Federal de 1988 e a Constituicdo Estadual paranaense de 1989
sdo os marcos da descentralizagdo para a criagdo de municipios. A ConstituigGo paranaense,
em seu artigo 19, previa que uma Lei Complementar disporia sobre o assunto; em 1991
foi aprovada a Lei Complementar n.° 56, que definia com mais detalhes as novas regras
para as emancipacdes municipais no Estado.

Pode-se concluir, a partir do quadro acima, que um fator significativo para o
aumento do nimero de municipios apds 1988 foi a possibilidade da autonomia dos
estados em conduzir o processo, ndo dependendo da esfera federal, centralizadora e
com critérios idénticos para o Brasil.

No Parand, essa autonomia recaiu principalmente sobre o Legislativo, que teve
amplo controle sobre todo o processo emancipacionista. De certa forma, manteve, por
meio da Lei Complementar n.° 56/91, os mecanismos legais da Lei Complementar federal
n.°01/67, conservando a iniciativa do projeto para a populagdo local com a consequente
aprovacdo por plebiscito, facilitando, porém, as emancipagdes quanto aos critérios de
populacédo, renda municipal e moradias na sede.

A localidade interessada em se emancipar encaminhava seu pedido para a
Comissao de Constituicdo e Justica (CCJ), que, por sua vez, era assumida por um ou mais
deputados estaduais. Apés este ser aceito (verificando-se os requisitos legais), a Assembléia
Legislativa votava a realizagdo do plebiscito, por meio de Resolugdo. Se os eleitores da
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localidade fossem favordveis a criacGo do municipio no plebiscito, passava-se entdo a
discuss@o em Plendrio, votando assim a lei de criagdo do novo municipio. Se aprovado,
encaminhava-se ao Poder Executivo; porém, em caso de veto ou siléncio do governador,
a Assembléia Legislativa poderia novamente decidir sobre o tema.

As regras emancipacionistas, que ndo mais se alteraram de maneira significativa
no Estado depois de 1991 (apesar de tentativas por parte de alguns deputados em rever
tais critérios), também contribuiram para o controle do processo pelo Legislativo. As leis
complementares n.° 66/92 e n.° 70/93 apenas estabeleceram novos prazos para a criagdo
de municipios.

Um critério legal a ser destacado é o da iniciativa dos atores locais na proposicdo
da emancipacdo politica de sua localidade. De acordo com Tomio (2002b), esse
mecanismo estimulou o processo, a autonomia do Legislativo e, consequientemente, o
seu resultado final, a concretizagdo do grande nimero de municipios nos estados que
preservaram tal iniciativa popular. Portanto, até que ponto essa regra influiu no ritmo
emancipacionista no Estado do Parand?

O quadro a seguir, elaborado a partir do Didrio Oficial - Estado do Parand, de
1989 a 1996, identifica o nimero de autorizacdes para a realizacdo de plebiscitos
(Resolucdo) aprovadas pela ALEP e quantas destas resolugdes ndo se tornaram municipios.
Esse recorte possibilita identificar se os pedidos das localidades aceitos e aprovados pela
CCJ e aprovados em Plendrio sua Resolucdo para a realizacdo do plebiscito se
concretizaram realmente em lei.

QUADRO 5 - TRAMITACAO E RESULTADOS DO PROCESSO DECISORIO DAS EMANCIPAGOES MUNICIPAIS NO PARANA

-1989-1996
GOVERNO
RESULTADO/GOVERNO . -
ALVARO DIAS | ROBERTO REQUIAO | JAIME LERNER Total
Autorizagdo para realizagdo de plebiscito/Resolucao 68 50 19 137
Resolucdes que ndo resultaram em municipios 07 19 03 29

FONTE: Didrio Oficial do Estado do Parand (1989-1996)

NOTAS: Uma mesma localidade pode ter sua Resolucdo para plebiscito aprovada em mais de um governo e igualmente
reprovado.

No governo de Alvaro Dias, a maioria dos municipios apés 1988 foi aprovada ad referendum da consulta plebiscitdria,
ocasionando, em alguns casos, a aprovacdo da Resolugdo depois de sua Lei de criagdo.

No governo Requido, muitas Resoluges destinavam-se a regularizar a situagdo de municipios jé criados; no final do
mandato (governo Mdrio Pereira), as Resolugdes aprovadas serviram para criar municipios no inicio do Governo
Lerner. Foi neste governo que um maior nimero de Resolucdes autorizando o plebiscito ndo se concretizou em novos
municipios.

Segundo a ALEP, dos 29 casos que ndo se tornaram municipios, temos, em sua grande maioria, que no plebiscito a
populagdo ou votou contrdrio a sua criagdo ou ndo compareceu com o nimero suficiente de eleitores para o quorum
necessdrio exigido por lei; e problemas quanto aos requisitos legais no processo.

Concluimos que, da maioria dos projetos em trénsito no periodo estudado, apenas
29 néo obtiveram como resultado final a criag@o de seu municipio. Desse modo, uma vez
iniciado o pedido de emancipacdo politica pelas liderancas locais, e com a consequiente
aprovacdo em plebiscito pela populagdo, dificilmente o pedido ndo serd aprovado.
Tal regra potencializa o processo e confere ao Legislativo autonomia na sua condugéo.
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22 OEXECUTIVO E O LEGISLATIVO PARANAENSES: andlise das estratégias

frente as emancipacdes municipais

A posigdo do governador e deputados quanto as criagcbes de municipios € mais
uma varidvel a ser levada em conta na compreensdo do processo emancipacionista
(quadro 6). As fontes, como publicagdes da imprensa escrita, Didrio Oficial - Estado do
Parand, as Mensagens do Governador a Assembléia Legislativa e dados da prépria ALEP,
ajudam a identificar esse posicionamento.

QUADRO 6 - GOVERNADORES PARANAENSES E NUMERO DE NOVOS MUNICIPIOS APROVADOS EM
SEUS MANDATOS - 1987-1996

NUMERO DE
GOVERNADOR MANDATO NOVOS MUNICIPIOS
Alvaro Dias 15 mar. 1987 - 15 mar.1991 54
Roberto Requido 15 mar. 1991 - 2 abr.1994 05
Mdrio Pereira 2 abr. 1994 - 1.°jan.1995 02
Jaime Lerner 1.°jan. 1995 - 31 dez.1998 24
TOTAL 85

FONTE: Didrio Oficial do Estado do Parand (1987-1996)

Quanto ao Poder Executivo, este trabalho néo identificou o governador como
um ator que coordena o processo emancipacionista municipal, visando, por exemplo,
a barganha eleitoral e/ou aumento do controle sobre o territério, como identificado por
Fernando Abrucio para o caso do Estado de Sao Paulo e do Brasil como um todo (ABRUCIO,
2002)."® Para o caso do Parand, ao contrdrio, por vezes o governador era quem se
posicionava contra a criacdo de municipios.

Em relacéo ao Legislativo, Cigolini (1999) identificou que praticamente todos
os parlamentares paranaenses eram favordveis ds novas emancipacbes na década de
1990. Dos 76 novos municipios paranaenses estudados pelo autor, foram 33 deputados
que subscreveram os projetos emancipatérios, num total de 54. Os recordistas em
conduzir os processos foram os deputados Anibal Khury, Orlando Pessuti, Artagéo de
Matos Ledo, Caito Quintana e Nereu Massignam; esses cinco deputados somaram
36 novos municipios, sobrando 40 para os demais 28. “Pode-se dizer, portanto, que os
processos emancipatorios praticamente ndo tinham oposicdo na Assembléia Legislativa
do Parand.” (CIGOLINI, 1999, p.76).

Outro fator importante nessa explicagdo é o tamanho e tipo de coalizGo governista.
De acordo com Tomio (2002b), o tamanho da coalizdo governista obtida pelo Executivo

3Fernando Abrucio associa a proposicdo e a condugdo do processo de criacdo de municipio nos estados ao
Executivo. Para Abrucio, “o Governador ainda se utilizava de outro instrumento para obter mais poder na esfera estadual:
a criagdo de municipios, para aumentar o seu ‘curral eleitoral’. Embora o processo de criagdo de municipios ndo seja
atribuicdo do Executivo estadual, o governador conseguia influir fortemente no processo, na medida em que os
municipios eram criados por meio de plebiscito na regido que desejava se emancipar e, numa etapa posterior, por
intermédio da aprovacdo na Assembléia Legislativa. A partir dos estudos de caso, constatou-se que os governadores
atuaram incentivando e as vezes financiando politicos e grupos ‘emancipacionistas’ em dreas onde possuiam interesse
eleitoral, além de conseguir facilmente a aprovac@o da criacdo de municipios nas Assembléias, jG que as dominava por
completo” (ABRUCIO, 1998, p.104).
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na Assembléia Legislativa (majoritdria ou minoritdria) e a posi¢do do Executivo frente as
emancipacgdes (favordvel, indiferente ou contrdria) contribuem na explicacdo das causas
do ritmo emancipacionista no Estado.

O quadro 7 demonstra como as estratégias dos atores (deputados estaduais e
governador) acabam gerando o resultado de aprovagdo ou rejeicGo as emancipagbes
municipais, identificando principalmente a posicdo do Executivo quanto as emancipagbes
e sua coalizdo governista na Assembléia Legislativa.

QUADRO 7 - RESULTADO DO PROCESSO LEGISLATIVO DA EMANCIPACAO 'MUNICIPAL CONFORME A POSICAO
DO PODER EXECUTIVO ESTADUAL E O TAMANHO DA COALIZAO GOVERNISTA NA ASSEMBLEIA

TAMANHO DA COALIZAO POSICAO DO PODER EXECUTIVO QUANTO A EMANCIPACAO
GOVERNISTA NA ASSEMBLEIA Favoravel ou indiferente Contrdria
Maijoritdria Aprovacao Rejeicdo
Minoritdria Aprovacdo Aprovacdo

FONTE: Tomio (2002b, p.53)

Quando o governador for favordavel ou indiferente a criacdo de novos municipios,
o processo decisério praticamente ndo terd obstdaculos. Apenas quando o governador for
contrdrio a criagdo de novos municipios e sua coalizdo governista for majoritdria é que
sua posicdo poderd prevalecer.

Para o caso do Parang, tem-se o quadro que se segue:

QUADRO 8 - GOVERNADORES E DEPUTADOS ESTADUAIS ELEITOS POR PARTIDO NO PARANA - 1978 -1994

ANO ’ 1978 ‘ 1982 ’ 1986 ‘ 1990 1994
Governador eleito (Partido) Ney Braga José Richa Alvaro Dias Roberto Requido Jaime Lerner
(Arena)  (PMDB) (PMDB) (PMDB) (PDT)
Partido/Coligagdo vencedora PMDB/PND PMDB/PMN/PTB PDT/PTB/PFL/PV/PSDB
Deputados estaduais eleitos por partido
Arena/PDS/PPR 34 24 01 - 02
MDB/PMDB/PND 24 34 37 12 12
PFL - - 08 05 06
PDT - - 05 07 09
PTB - - 02 11 06
PT - - 01 03 05
PP - - - 12 10
PSDB - - - 03 03
PL - - - 01 -
PSC - - - - 01
TOTAL 58 58 54 54 54

FONTES: Para os anos de 1978 e 1982: Ipardes (1989); paraoanode 1986: Almeida (1987); eparaoanode 1990e 1994: TRE

NOTA: Arena: Alianca Renovadora Nacional; MDB: Movimento Democrdtico Brasileiro; PMDB: Partido do Movimento
Democrdtico Brasileiro; PND: Partido Nacional Democrdtico; PDT: Partido Democrdtico Trabalhista; PDS: Partido
Democrdtico Social; PPR: Partido Progressista Renovador; PFL: Partido da Frente Liberal; PTB: Partido Trabalhista
Brasileiro; PT: Partido dos Trabalhadores; PP: Partido Progressista; PSDB: Partido da Social Democracia Brasileira;
PL: Partido Liberal; PSC: Partido Social Cristao.
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De uma forma geral, nos periodos citados anteriormente, o chefe do Poder
Executivo obteve uma coalizdo governista majoritaria na Assembléia Legislativa no
momento pos-eleicdo. Ney Braga e José Richa, com aproximadamente 60% dos
parlamentares eleitos, pertenciam a seu Partido. No governo de Alvaro Dias, 68,5% dos
deputados eleitos pertenciam a coligacdo que o elegeu. E com Roberto RequiGo a coligagdo
PMDB/PMN/PTB elegeu 23 deputados estaduais, os quais, somando-se aos 12 deputados
eleitos do PP (Partido Progressista), partido este formado pelo ex-governador Alvaro Dias
e que apoiava Requido, também lhe proporcionavam uma coalizGo governista majoritdria.
Apenas no governo de Jaime Lerner, o seu partido, PDT, foi superado pelo PMDB e pelo
PP, ndo tendo, num primeiro momento, a maioria da Assembléia Legislativa a seu favor.
A coligagdo que elegeu Lerner no primeiro turno das eleicdes de 1994 teve 24 deputados
estaduais, o que corresponde a 44,4% dos membros eleitos a Assembléia Legislativa.

De forma resumida, pode-se dizer que, com o Legislativo favoravel ao processo,
a posicdo do Executivo, se contrdria, poderd influenciar no resultado final das
emancipag¢des municipais.

Ao analisar com mais detalhes qual era a posicGo desses governadores quanto
as emancipacbes municipais, entre 1988 e 1996, percebe-se que, no governo de
Alvaro Dias, a posicdo do Executivo era indiferente ou favordvel ao processo
emancipacionista. Nas Mensagens do Governador & Assembléia Legislativa, entre
1988 e 1991, e nas reportagens da época ndo se encontra mengdo desfavoravel
a criagdo de municipios no Estado.

Ao todo foram criados 54 municipios nesse governo, sendo que 41 deles foram
sancionados por Alvaro Dias, 12 promulgados pelo presidente da ALEP, Anibal Khury,
e 1 promulgado pelo presidente em exercicio da ALEP, Orlando Pessuti. Havia, portanto,
uma forte tendéncia do Executivo e Legislativo em aprovar os projetos de iniciativa
popular das respectivas localidades.

Alguns fatos interessantes ocorreram nesse governo. O primeiro deles: a maioria
dos novos municipios foi criada ad referendum da consulta plebiscitdrig, isto €, os municipios
eram criados sem a realizacdo do plebiscito. Os plebiscitos foram feitos depois que a lei
de criagcGo do municipio havia sido aprovada. O que isso significa? As “novas regras”
(a Lei Complementar estadual n.° 56/91, prevista pela Constituicdo estadual) ainda ndo
existiam para regular o processo. Por isso, pode-se considerar esse periodo como de
“transicdo”, em que, na auséncia de regras e na falta de legitimidade destas, gerou-se
uma grande instabilidade institucional. Algo semelhante ocorreu entre 1964 e 1967.

Isso, porém, resultou em municipios que posteriormente ndo foram instalados.
Além dos 54 municipios instalados entre 1989 e 1993, a Assembléia Legislativa aprovou
a criacGo de mais 21 municipios ad referendum em 1990, os quais, todavia, ndo foram
instalados. O principal motivo da ndo instalagdo foi que, no plebiscito, os eleitores acabaram
votando contra a emancipagdo, ou ndo compareceram em numero suficiente. Desses
municipios, porém, oito foram “recriados” em 1995 e 13 continuam sem ser instalados.

Em relacéo a populagdo dos 48 municipios instalados em 1.° de janeiro de
1993, um total de 28 possuia nimero inferior ao exigido pela posterior Lei Complementar
n.°56/91, perfazendo 58,3%.
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TABELA 3 - NOVOS MUNICIPIOS DO PARANA INSTALADOS, SEGUNDO A POPULAGCAO - 1993

NOVOS MUNICIPIOS

POPULACAO
Abs. %
<3.000 hab. 06 12,5
3.001 a 5.000 hab. 22 45,8
5.001 a 10.000 hab. 14 29,2
10.001 a 20.000 hab. 04 8,3
> 20.001 hab. 02 4,2
TOTAL 48 100

FONTE: IBGE (apud Folha de Londrina, 17.jan.1993)

De acordo com a literatura institucionalista, as instituices tém a capacidade de
resolver situagdes de impasse em interagdes estratégicas. A inobservdncia dessa regra
populacional ou, mesmo, a condi¢éo de aprovacdo ad referendum demonstram, nesse
periodo de “transicGo”, a mobilidade das estratégias utilizadas pelo Legislativo para
conseguir que tais projetos de leis de iniciativa popular pudessem ser discutidos e
aprovados.' Soma-se a isso a posicdo favordavel ou indiferente do governador Alvaro
Dias em relagdo ao processo.

Como concluséo, tem-se o seguinte quadro: o Legislativo, favordvel as
emancipacdes e com amplo controle sobre o processo, principalmente devido a
descentralizacGo da regulamentacéo do processo emancipacionista em favor dos estados;
e, o Executivo, indiferente ou favordvel ao processo.

No governo de Roberto Requido as emancipagdes municipais diminuiram.
Identifica-se que o Executivo foi contrdrio ao processo. O papel do presidente da
Assembléia Legislativa, deputado Anibal Khury, foi essencial para a aprovagdo dos poucos
projetos emancipacionistas nesse governo, usando da prerrogativa legal do Art. 71,
§ 7.°, da ConstituicGo do Parand (1989), para aprovar os novos municipios.

Nesse periodo apenas sete municipios foram criados, cinco promulgados pelo
presidente da ALEP e dois sancionados pelo governador em exercicio Mdario Pereira, no
final do mandato.

Requido era contrdrio as emancipagdes municipais, recorrendo inclusive a Justica
contra a realizagdo das eleicdes nos novos municipios criados em 1990.'> Na gestao
Requido, foram instalados oficialmente 48 novos municipios em 1° de janeiro de 1993 —
todos, porém, aprovados no governo Alvaro Dias. Portanto, o Poder Executivo avaliou de
maneira negativa o processo de criacGo de municipios, o que impediu ou, ao menos,
dificultou que novas unidades administrativas fossem criadas.

Em relagdo a coalizGo formada por esse governo, no inicio de seu mandato,
constata-se ser majoritdria (o que pode levar a prevalecer a vontade do governador).

“Moura e Ultramari (1994) e Cigolini (1999) também apontaram outras regras constitucionais que ndo foram
respeitadas na criacdo dos novos municipios no Parand.

15”0 Governador Roberto Requido entrou com um pedido de inconstitucionalidade contra a lei que prorrogou para
1° de maio a criagdo de novos municipios [Lei Complementar n. 66/92], porém as eleicées foram permitidas pelo Supremo
Tribunal Federal.” (ELEICOES, 1992).
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Destaca-se também o pronunciamento de Requido quanto ao seu relacionamento com
a Assembléia Legislativa. Em sua Mensagem a Assembléia, no inicio de 1993, avaliando
o ano de 1992, o governador conclui: “Ao finalizar, ndo posso deixar de mencionar a
importdncia do trabalho harmonioso entre o Executivo e Legislativo, que possibilitou a
execucdo de todas as medidas anunciadas com tranquilidade [...]” (PARANA, 1993,
p.IX). Tal relacionamento harmonioso significa que a ALEP, de certa forma, evitou
confrontos com o governador, como o de criar novos municipios.

O governo Requido é um exemplo de como o Poder Executivo pode impor limites
ao controle da ALEP sobre o processo emancipacionista, mesmo que recorrendo a Justica.

Diante desse quadro conclui-se que os novos municipios no Estado, nesse periodo,
tiveram como principal forca contrdria o Executivo.

No governo de Jaime Lerner a corrida emancipacionista voltou. Em apenas um
ano 24 novos municipios foram criados. Em reportagem, o jornal Gazeta do Povo ressalta
a movimentagdo intensa dos deputados estaduais pelo desmembramento de municipios.

No Parand, a movimentagdo dos deputados estaduais pelo desmembramento de municipios
também é intensa. S6 na Assembléia Legislativa constam, segundo a Coordenadoria de Apoio
as Comissoes, 72 proposicdes de resolucdo que foram feitas desde 1990 para a criagdo de novos
municipios. Sé este ano ja foram apresentadas 28 proposices de resolugdo para que se faga o
plebiscito, obrigatério segundo a lei que dispde sobre o tema (Lei Complementar n.° 56, de 18
de fevereiro de 1991), nas comunidades que serdo emancipadas (PROLIFERACAQ, 1995).

Segundo a reportagem, a gestdo Jaime Lerner ndo se posicionou diretamente
contra a criacdo de municipios. O Secretdrio de Planejamento do Estado, Céssio Taniguchi,
dizia ser preciso, porém, “definir bem os critérios, e que o mais importante é que os
novos municipios tenham viabilidade econdmica” (PROLIFERACAO, 1995).

Contudo, a autonomia sobre o processo emancipacionista pelo Legislativo foi
decisiva na aprovagao desses novos municipios:'¢ o presidente da Assembléia Legislativa,
deputado Anibal Khury, promulgou 12 municipios, e 12 foram sancionados pelo
governador Jaime Lerner.

E ainda, a ALEP aprovou inclusive dois municipios que posteriormente ndo foram
instalados: Centro Novo e Novo Pirapé.

A tabela que se segue mostra que 12 municipios instalados em 1997, ou seja,
42,85%, ndo possuiam a populagdo minima exigida pela lei estadual.

As emancipac¢bes municipais no Parand s6 ndo foram maiores nesse primeiro
ano do governo Lerner devido a fatores legais: para que os hovos municipios participassem
das eleicdes de 1996, o prazo para a sua aprovacdo deveria ser até 31 de dezembro de
1995, regra prevista pela Lei Complementar n.° 70, de 3 de agosto de 1993. Outro fator
foi a Emenda Constitucional n.° 15/96, que sustou cerca de 25 projetos em andamento
na Assembléia Legislativa para a criagdo de municipios.

1%Foi constituido inclusive um “Bloco Parlamentar Municipalista no &mbito do Poder Legislativo, composto por
quinze membros [...] que deverd funcionar até 31 de dezembro de 1995, com a finalidade de promover estudos, debates
e acompanhamento das politicas setoriais e globais do interesse do desenvolvimento sistémico e orgdnico das comunidades
locais, municipios e do Estado do Parand, bem como desenvolver atividades correlatas [...]" (PARANA, 1995; sem grifos
no original).
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TABELA 4 - NOVOS MUNICIPIOS DO PARANA INSTALADOS, SEGUNDO A POPULACAO - 1997

NOVOS MUNICIPIOS

POPULACAO
Abs. %
< 3.000 hab. 02 7,15
3.001 @ 5.000 hab. 10 35,70
5.001 a 10.000 hab. 14 50,00
10.001 @ 20.000 hab. 02 7,15
> 20.001 hab. 00 0
TOTAL 28 100
FONTE: IBGE

Como conclusdo, a autonomia do Legislativo na condugdo dos processos
emancipacionistas e a manutengdo da legislacdo foram decisivas para a aprovacéo dos
novos municipios no governo Lerner. O Executivo teve uma coalizdo governista minoritdria,
0 que o impedia de impor sua preferéncia em relagdo a criagcGo ou nGo de hovos municipios.
E, por fim, fatores legais contrdrios as emancipacdes barraram o processo como um todo.

Pode-se agora perguntar sobre o nimero de municipios que o Parand poderia
ter. O deputado estadual Orlando Pessuti (PMDB) acreditava que o Estado teria condi¢bes
para a criacdo de mais municipios: “sé até as eleicdes municipais [2000], vejo condicbes
para a criagdo de pelo menos mais 50. Acredito que tranquilamente o estado possa ter
450 cidades em 2000”, apostava Pessuti (CRIADOS, 1998).

A tabela 5 apresenta um panorama geral da situagdo populacional dos municipios
paranaenses e de suas dreas, demonstrando ser possivel a criagdo de mais municipios no
Estado com a atual Lei Complementar estadual n.° 56/91.

TABELA5 - MUNICIPIOS DO PARANA, SEGUNDO FAIXA DE POPULACAO E AREA

i} MUNICIPIOS ) MUNICIPIOS
POPULAGAO AREA (km?)
Abs. % Abs. %
< 3.000 hab. 27 6,8 < 100 10 25
3.001 a5.000 hab. 66 16,5 101 a 200 75 18,8
5.001 a 10.000 hab. 16 29,1 201 a 500 185 46,4
> 10.001 hab. 190 47,6 > 500 129 32,3
TOTAL 399 100,00 Total 399 100,00

FONTE: Cigolini (1999, p.49-57)
NOTA: Dados elaborados pelo autor.

O Parand ainda possui estoques para ampliar o seu nimero de municipios.
A tabela indica que praticamente a metade dos municipios paranaenses possui populagdo
superior a 10 mil habitantes e que 32,3% deles tém uma grande extensdo territorial,
podendo, assim, ser subdivididos.'” Porém, para isto a PEC n.° 13/2003 deve regulamentar
as novas regras para a criagdo de municipios.'®

VA extensdo territorial do municipio de origem é um fator importante na possivel divisdo desse municipio. Ver
Bremaeker (1993) e Shikida (1999).

18Cf. Brasil, 2003. O Parand é um dos estados que se posicionaram a favor da revisdo do § 4.° do art. 18 da
Constituicdo Federal.
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CONSIDERACOES FINAIS

Um contexto institucional propicio estimulou as emancipagdes municipais no
Parand entre 1988 e 1996. Ao todo foram criados 81 municipios. Tal ritmo emancipacionista
foi possivel devido a ConstituicGo Federal de 1988, que descentralizou a regulamentagdo
do processo em favor dos estados, e a Constituicdo Estadual de 1989 e posterior Lei
Complementar estadual n.° 56/91, que definiram os mecanismos legais para as
emancipacgdes, somando a isso a ampliagdo dos recursos fiscais transferidos aos municipios.

As “regras do jogo” possibilitaram ao Legislativo paranaense um amplo controle
sobre o processo de criacGo de municipios. O mecanismo legal que delegava a iniciativa
da proposicdo da criagdo de um novo municipio a prépria localidade interessada contribuiu
decisivamente para que o Legislativo pudesse controlar o processo de criagdo de municipios
no Estado do Parand. Esse amplo controle consolidava-se ainda com a aprovacdo do
plebiscito por meio de Resolugdo pela prépria ALEP e, por fim, a possibilidade de seu
presidente promulgar municipios a cujo respeito o Executivo vetava ou silenciava.

Porém, alguns limites a esse amplo controle do Legislativo impediram um ndimero
maior de municipios no Estado. Entre eles hd a dindmica da interagdo com o Executivo.
Como visto, a posicdo contrdria as emancipagdes municipais do governo Requido e sua
coalizGo majoritdria na Assembléia dificultaram parcialmente que municipios fossem criados.

E, por fim, a Emenda Constitucional federal n.° 15/96 centralizou o processo e,
por ndo estar legalizada, impede ainda hoje que novos municipios possam ser criados.

Apesar disso, o contexto institucional possibilitou ao Legislativo paranaense impor
um ritmo emancipacionista ao Estado extremamente relevante, comparado ao de outros
estados brasileiros (ver tabela 1).

A aprovac@o de municipios ad referendum em 1990 sugere um periodo em que
as regras do jogo ainda ndo estavam consolidadas. E a criacGo de municipios com uma
populacdo menor do que a exigida por lei evidencia que, em situacdes sub6timas, as
instituicoes acabam resolvendo tais impasses.

Comparando o periodo posterior a 1947 com o periodo posterior a 1988 no
Parand, identificaram-se semelhancas importantes: um mesmo contexto institucional geral
que moldou o ambiente de decisdo politica para esses dois momentos, em que se destaca
a ampliagdo dos recursos fiscais transferidos aos municipios por parte tanto do Estado
quanto da Unido; e a descentralizac@o da regulamentagdo do processo emancipacionista
em favor dos estados, com a definicGo dos mecanismos legais e o controle da maior
parte do processo das emancipacdes pela Assembléia Legislativa. O ritmo extremamente
expressivo do periodo de 1947 a 1967 deu-se principalmente pela iniciativa dos Poderes
Executivo e Legislativo paranaenses em favor da criagdo dos novos municipios e do
amplo estoque de localidades emancipdveis; o periodo de 1988 a 1996 teve na iniciativa
das localidades e no controle do processo pelo Legislativo as causas de seu ritmo.

O caso da Assembléia Legislativa do Parand, neste estudo especifico sobre as
emancipagdes municipais, mostra que a determinagdo das instituicdes, com suas regras
e mecanismos no processo decisorio, constrange as estratégias de seus atores, levando a
determinadas conseqiiéncias, como, nesse caso, a ampla autonomia do Legislativo na
conducgdo da criagdo dos hovos municipios paranaenses.
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A iniciativa de uma lei por parte da populacdo interessada e a conseqliente
manifestacdo e confirmacdo da proposta de lei via plebiscito sGo exemplos de como as
leis podem ser sugeridas por parcelas da populagdo. Mecanismo que, segundo este estudo,
amplia o poder de decisGo também do Legislativo. Porém, essa possibilidade legal
restringe-se ainda a poucos casos, como era o fato da criagdo de municipios.

Desse modo, os 81 novos municipios paranaenses sGo consequiéncia direta do
interesse e acdo da populacdo interessada e da natural correspondéncia de seus legisladores,
os deputados estaduais.
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RESUMO

Este artigo discute concepgdes e prdticas de
planejamento e gestdo urbanos em Belém,
Pard, a partir da andlise de duas intervengées
urbanas desenvolvidas nos dltimos anos na
sua drea central. Norteadas por uma
concepcgdo estratégica de planejamento e
gestéo, tais intervengdes tém promovido a
producéo de uma nova paisagem e de uma
nova imagem para a cidade. Trata-se da
criagdo de espacos de renovagdo urbana que
usam como pretexto a natureza, a cultura e
a memdria como centralidade simbélica e
como forma de legitimar uma dada
concepgdo de gestdo urbana.
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ABSTRACT

The present article discusses urban
planningand management concepts and
practices in Belém, in the State of Pard —
Brazil. The discussion is based on the
analysis of two urban interventions recently
carried out in downtown Belém. Such
interventions were based on planning and
management strategy concepts and
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INTRODUCAO

Nos ultimos anos, as politicas de renovagdo urbana tém ganho novas tendéncias.
No Brasil, praticas emergentes buscam considerar a complexidade da vida urbana, a
participagdo popular e a descentralizagéo. Mesmo com a pretensdo da novidade, algumas
experiéncias em curso tém combinado prdticas convencionais com novos elementos
que, pelo menos no plano da superficie, mostram-se inovadores, ndo evidenciando,
entretanto, uma ruptura definitiva ou pontos de inflexdo com relacéo as velhas prdticas.

Néo obstante as importantes diretrizes previstas da funcgdo social da cidade, seja
no Estatuto da Cidade, seja em Planos Diretores considerados inovadores, supde-se que
algumas vertentes de politicas urbanas emergentes ndo tém conseguido superar as prdticas
tidas como convencionais, mas principalmente readequd-las as novas demandas locais e
globais. Ea respeito desta problemdtica que a presente discussdo pretende avancar.

A partir da andlise das intervencdes urbanas realizadas na drea central de
Belém, Pard, busca-se compreender o perfil das politicas urbanas que as orientaram,
relacionando-as com a produgdo de novos espacos e com o tipo de imagem que se
deseja para a cidade.'

Para isso, colocaram-se trés questdes norteadoras: 1) qual o perfil de gestdo e
de planejamento urbano que orientou as intervencdes do governo do Estado do Pard na
drea central de Belém nos Ultimos anos?; 2) que implicagdes tais intervengdes trazem
para a drea central e para a configuracGo de uma nova imagem da cidade?; 3) que
mudancas e permanéncias, relacionadas as politicas urbanas, sGo reveladas por meio
dessas intervencgoes?

Para responder a essas questdes, utilizou-se a sistematizagcdo tedrica desenvolvida
por Souza (2002), que destaca oito critérios importantes para identificar tipos diferentes
de gestdo e planejamento de cidades, a saber: idéia-forca central; filiacGo estética; escopo;
grau de interdisciplinaridade; permeabilidade em face da realidade; grau de abertura
para com a participacdo popular; atitude ante o mercado; referencial politico-filoséfico.

Depois de fazer a discussdo tedrica sobre a gestdo e o planejamento urbanos,
procurou-se, com base na andlise de duas intervengdes urbanas desenvolvidas pelo governo
do Estado do Pard (complexos “Estacdo das Docas” e “Feliz Lusitdnia”) e do confronto
das mesmas com a teorizacdo desenvolvida por Souza (2002), tragar um perfil da concepcdo
e tendéncia das politicas urbanas na drea central e das imagens de cidade a ela vinculadas.

1 A AREA CENTRAL E AS POLITICAS URBANAS EMERGENTES

O que define o centro e a centralidade de uma cidade? Por que as dreas centrais
expressam uma tendéncia, nos dias de hoje, a serem revitalizadas? Que concepcdes e
praticas relacionadas as politicas urbanas a “volta” ao centro busca traduzir a partir de
projetos de intervencdo tGo recorrentes nos dias atuais?

'A nova realidade da drea central de Belém sdo as intervengdes urbanas realizadas pelos poderes publicos
municipal e estadual com o intuito de resgatar o rio, o patriménio histérico e a heranca cultural como representagées
simbdlicas da cidade e da regido e de produzir espagos “publicos” voltados para o lazer e o turismo.
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Para responder a primeira questdo, Sposito (2001) argumenta que a discussdo
da drea central deve ultrapassar o plano da localizacéo das atividades comerciais e de
servicos, enfatizando-se as relagdes existentes entre essa localizacdo e os fluxos que ela
gera e que a sustentam.

Para a autora, os fluxos permitem a apreensdo da centralidade, porque é por
meio dos nddulos de articulacdo da circulagdo intra e interurbana que ela se revela.
Propde, entdo, a compreensdo da diferenca entre centro e centralidade urbana.
O primeiro se revela porque se localiza no territério, e a segunda é desvelada por aquilo
que nele se movimenta, pelos fluxos, estando relacionada prevalentemente a dimenséo
temporal da realidade:

Enquanto a localizagdo, sob a forma de concentragdo de atividades comerciais e de servigos,

revela o que se considera como central, o que se movimenta institui o que se mostra como

centralidade. Duas expressoes da realidade urbana que articulam com pesos diferenciados as
dimensdes espacial e temporal desses espacos (SPOSITO, 2001, p.239).

No conjunto dos espacos urbanos capitalistas é possivel falar de uma centralidade
consolidada ao longo do tempo e que acaba por definir os centros principais das cidades.
Da mesma maneira que essa centralidade pode se reafirmar nas dreas consideradas
como centros principais, pode também ocorrer uma redefinicdo, uma relativizagdo da
mesma em relagdo a outras centralidades que surgem e que definem centros secunddarios
ou subcentros, cuja caracterizacGo estd estritamente associada a processos ligados as
acessibilidades e a condicdo de espacos relacionais.

Assim, se no passado os centros eram sinbnimos de uma localizagdo no coragdo
da cidade e do distrito comercial central, hoje o correlato espacial do centro pode assumir
vdrias formas geogrdficas, cabendo falar, inclusive, de um “centro” transterritorial,
constituido de auto-estradas digitais e de intensas transacées econdmicas (SASSEN, 1998).

Né&o obstante, quando falamos de processos de revitalizagdo de espacos centrais,
as acdes nesse sentido parecem se voltar, em grande parte, para o que se identificou
acima como o centro urbano principal, traduzido muitas vezes como os centros histéricos
das cidades. Isso acontece uma vez que, historicamente, alguns espagos com
especificidades de localizagdo acabam por adquirir importancia pela concentragdo de
atividades consolidadas ao longo do tempo e pelo valor simbélico que recorrentemente
essas dreas assumem no conjunto da cidade, a despeito de outras centralidades que se
definem no espaco urbano.

Tais referéncias simbdlicas manifestam-se na paisagem de diversas maneiras,
mas, em geral, estdo ligadas a formas arquitetonicas ou aos tragados urbanos, que se
associam as origens e aos antepassados da cidade, como igrejas, ruas, pracas, prédios
publicos etc., tornando-os espacos estratégicos, seja do ponto de vista de sua funcionalidade,
seja por seus referenciais socioculturais.

Nesse sentido, o controle do centro nGo deixou de ser importante, ainda que
tenham mudado as suas funcionalidades, os agentes que o controlam, bem como
as prdticas e os usos cotidianos que nele se materializam, conforme sugere Villaca
(1998). Dai a necessidade de afirmar que ndo se vive de maneira generalizada um
esvaziamento do centro, como buscam propagar os diversos discursos que propdem o
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seu “embelezamento” e o seu “resgate”; pelo contrdrio, trata-se sobretudo da necessidade
de definir novas funcionalidades, novas formas de controle e novos usos demarcados
por relagdes de poder que incluem uma nova imagem e um novo discurso sobre a
cidade a partir de seus centros urbanos principais.

Seguindo-se esse argumento, é possivel falar também de uma centralidade e
de um controle de ordem simbélica relacionados aos centros urbanos principais:

Dominar o centro e o acesso a ele representa ndo sé uma vantagem material concreta, mas
também o dominio de toda uma simbologia. Os centros urbanos principais sdo, portanto
(ainda sGo em que pesem suas recentes decadéncias), pontos altamente estratégicos para o
exercicio da dominagdo (VILLACA, 1998, p.244).

Conforme admite Bourdin (2005), espagos renovados tornam-se atrativos e caros,
pois supéem habitualmente grandes e pesados investimentos. Tais repercussoes, por seu
turno, ganham vdrias dimensées, tendo em vista a necessidade de que haja fluxos,
tanto econémicos quanto simbdlicos, capazes de dinamizd-los. Isso acontece porque
ndo se pode atribuir um novo valor econémico ao territério sem lhe atribuir um novo
sentido ou uma nova imagem.

Trata-se de um conjunto de elementos (marketing urbano, servicos de toda ordem,
aparato institucional) estreitamente ligados e que visam reunir condi¢des para uma melhoria
da performance econdmica das cidades, ndo raro associadas ds intengdes de planificagdo
ligadas a mundializagdo liberal, conforme também adverte Osmont (2002). Para esta
autora, uma melhoria dessa performance pode ser atingida a partir de quatro condigdes:
1) competitividade aprimorada por meio de corregbes de disfungdes fisicas, administrativas
e de servicos as empresas; 2) melhoria da qualidade de vida na cidade; 3) boa gestdo e
governanca, com melhoria da captacdo de recursos e gestdo privada dos servicos; e
4) "bancabilidade”, que assegura a garantia de empréstimos nos mercados financeiros.

Tais elementos tém induzido a pensar a importéncia das dreas centrais em face do
novo papel conferido as cidades competitivas e as politicas urbanas emergentes.
A reestruturagdo do espago urbano, em decorréncia das novas relagdes que a cidade passa
a vivenciar, dentre elas a definicGo de novas dreas centrais, de subcentros e de novas
centralidades, repercute no papel assumido pelos centros principais das cidades, considerados
como uma de suas referéncias simbdlicas mais importantes, como jG pontuamos.

O esvaziamento por parte de algumas atividades, e mesmo a deterioracéo de
determinadas formas espaciais, refletem espacialmente uma dada caracterizagdo dos
centros urbanos, em especial daqueles que se convencionou chamar de centros histéricos.
Mais que espacos vazios, entretanto, trata-se de novos usos, novas fungées € novos
territérios que passam a ser demarcados, em grande parte, por relagdes cotidianas nem
sempre consideradas estética e funcionalmente desejdveis, seja por parte de agentes
privados produtores do espaco urbano, seja por parte de um imagindrio coletivo, que
tende a ganhar forga quando se pensa a cidade como espago estratégico de investimentos
e atrativos turisticos, por exemplo.

Na verdade, a caracterizacdo dos centros principais se expressa hotadamente
em virtude de estes se revelarem como sintese de multiplos processos. Sua insercGo hd
mais tempo no conjunto da cidade faz deles espacos de intensa redefinicdo e de assimilag@o
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direta e indireta de processos diversos que se manifestam e se configuram na totalidade
urbana. Da mesma forma, a relocalizagdo de fungdes no conjunto da cidade faz as dreas
centrais subtrairem alguns papéis que antes lhes estavam reservados, provocando, assim,
deterioracdo das formas espaciais, muitas vezes relacionada aos processos de inércia
e/ou de substituicdo (CORREA, 1989).

Nessa condigdo, de espagos “deteriorados”, pouco ligados a uma dindmica mais
moderna da economia urbana e, sob essa perspectiva, considerados mesmo como
subaproveitados, aparece o discurso da “volta ao centro”.

Na representacdo do espaco ligada das novas estratégias de planejamento e
gestdo, coloca-se a possibilidade de esses espacos serem “reembalados”. Para as cidades
com certa carga de tradicdo em sua histéria e, de alguma forma, com a paisagem da
memoria relativamente preservada, busca-se um resgate do centro a partir de sua
reabilitacéo/requalificagdo ou de sua renovagdo (MARICATO, 2001).

No primeiro caso, trata-se de uma acéo que preserva os usos ja configurados e
a populagdo moradora, evitando-se grandes rupturas ou alteragdes, sendo aquelas que
visem & reabilitacGo/requalificagdo do patriménio histérico, arquitetdnico, artistico,
paisagistico e das formas arraigadas de uso e apropriacdo do espaco. Diferentemente,
na renovagGo urbana parecem estar presentes novos mecanismos de apropriacdo e
controle do espaco, com flagrantes vantagens para os agentes mais diretamente ligados
a uma légica de mercado e preocupados com uma nova imagem dos centros urbanos,
dela tirando vantagens de acordo com interesses muitos especificos. Pressupée mesmo
processos de gentrificacdo? do espaco mediados por apelos culturais, paisagisticos e de
marketing urbano.

Amendola (2000) denomina essas prdticas de “estratégia da aparéncia”,
advertindo que os destinatdrios das imagens promocionais da cidade pressupdéem uma
variada populacéo, que inclui empresdrios e menagers, politicos, jornalistas, turistas e
intelectuais, tratando-se, portanto, de um publico heterogéneo, portador de culturas e
codigos de comunicagdo diferentes e em contraste entre si.

Acrescenta 0 mesmo autor que, nesse contexto, duas estratégias principais se
fazem presentes: a modernista, que aponta para a competéncia, para a modernizacdo,
para o dinamismo, para a intencionalidade e para o espirito empresarial; e os patrimonialistas,
que enfatizam o monumento, as culturas locais, as tradigoes e os valores paisagisticos.

No caso brasileiro, essas estratégias de reabilitagdo urbana nas dreas centrais
acabam por refletir diferentes tendéncias de politicas urbanas que se fazem mais presentes
nos Ultimos anos. Tais politicas passam a integrar a agenda dos governos com o intuito de
promover a cidade.

De acordo com Sdanchez (1999), as novas politicas urbanas tém em comum o fato
de buscarem, entre outras coisas, recuperar sua legitimidade no que se refere as intervencoes
publicas, produzir uma imagem urbana como estratégia de internacionalizagdo da cidade,

2Processo que decorre da dindmica de revitalizacdo de dreas antigas e consideradas degradadas, seguida de uma
consequente substituicdo de populagdes pobres por classes mais abastadas, acompanhando a revalorizagdo do ambiente
construido (SMITH; WILLIAMS apud CRIEKINGEN, 2006).
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obter efeitos internos, principalmente quanto a construgdo de uma ampla adeséo social ao
seu modelo de planejamento e gestdo urbana, e apagar a imagem de que o planejamento
urbano é apenas um discurso ideoldgico que ndo se concretiza em prdticas reais.

Para a mesma autora, existe uma série de fendbmenos que estdo exercendo
pressdo sobre os instrumentos tradicionais de planejamento. Dentre eles, destaca o
dinamismo das mudangas econdmicas mundiais, as crises geopoliticas, as inovages
tecnoldgicas e as novas atitudes socioculturais; os diversos agentes econdmicos que atuam
no espaco urbano e que exigem do poder publico um conjunto de intervencdes voltadas
para a competitividade; o processo de globalizagdo e de regionalizagdo (integragdo dos
mercados e formacdo de blocos econémicos), que abrem espago para a competitividade
urbana pela atragdo de investimentos, empregos, turistas e financiamentos publicos
(SANCHEZ, 1999).

Dentre as perspectivas de planejamento e gestdo urbana que buscam enfrentar
esses novos desafios colocados pela realidade, algumas tém sido consideradas nas
discussoes tedricas recentes, recebendo diferentes denominacdes, como planejamento
politizado, planejamento estratégico e planejamento participativo.

Villaga (2004) argumenta que na década de 1990 houve um novo impeto em
termos de planejamento urbano no Brasil, que procurou rejeitar os planos tradicionais, os
superplanos e os diagndsticos técnicos, e que buscou legitimar uma nova forma de
planejamento e gestdo, fundamentada na politizacdo do plano diretor. Nessa nova proposta,
os problemas a serem enfrentados ganharam uma dimens@o muito mais politica que
técnica, passando a estar na pauta dos movimentos populares e dos partidos politicos.

Interpretando essa fase mais recente e as politicas urbanas emergentes, Sanchez
(1999, 2003) destaca o planejamento estratégico como prdtica recorrente do planejamento
e da gestdo urbana no mundo contempordneo. Surgido nos Estados Unidos nos anos
oitenta, propagou-se depois para a Espanha, com o “modelo de Barcelona”, e, nos anos
noventa, para a América Latina, através das consultorias espanholas. Neste ultimo
continente, o planejamento estratégico e o marketing de cidades tém se apresentado
como instrumentos recorrentes em face do processo de globalizacGo da economia, obtendo
grande indice de adesdo. As principais propostas desse modelo estdo relacionadas ao
redesenho espacial das cidades com o fito de romper com a caréncia infra-estrutural e
implantar novas relagées de producéo.

Nessa perspectiva de competitividade, as dreas centrais tém sido mobilizadas
constantemente como espaco de investimentos e de formagdo de uma nova imagem
para as cidades que se lancam ao mercado, procurando atrair consumidores e investidores.
Eo que acontece nas prdticas de planejamento e gestdo urbana na drea central de
Belém nos Ultimos anos, onde um conjunto de intervencdes, voltadas principalmente
para o lazer e o turismo, foram realizadas.

Dentre essas intervencdes, pode-se destacar o complexo “Estacdo das Docas” e
o projeto “Nucleo Histérico-Cultural Feliz Lusiténia”, obras realizadas pelo Governo do
Estado do Pard. A questdo central que se coloca, neste caso especificamente, é saber
quais as concepgoes de gestdo e planejamento urbanos que guiaram essas intervencgoes
e que tipo de imagem da cidade e de pratica espacial liga-se a essas concepgoes, de
maneira a identificar mudangas e permanéncias nas praticas de intervencdo urbana.
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2 A AREA CENTRAL DE BELEM COMO CENARIO DE NOVAS
EXPERIENCIAS DE POLITICAS URBANAS

Na definicdo da paisagem urbana das cidades amazdnicas, um elemento de
significativa importéncia tem historicamente contribuido para a configuragdo das dreas
centrais: as vias fluviais. Definidas como as principais vias de circulacGo de pessoas e
mercadorias quando do processo inicial de inser¢do da regiGo a economia mundial, os
rios assumiram papel de destaque na configuracdo das cidades e, igualmente, de suas
dreas centrais.

No caso de Belém, o dinamismo econémico existente, e que definiu a
centralidade do atual niicleo histérico da cidade, é atribuido, em grande parte, ao contato
com a mais importante via de transporte nos primeiros momentos de sua histéria.
A existéncia de atividades diversas, como a portudria, a comercial, e mesmo a incipiente
atividade industrial, ajudava a fazer presentes condicbes de externalidades positivas que
tornaram as dreas préximas aos rios principais® espacos que se destacavam pela
centralidade urbana e que, gradativamente, inseriram a paisagem beira-rio na chamada
drea central de Belém.

Por outro lado, o desenvolvimento comercial, advindo em especial da economia
da borracha, criou espacos diferenciados no contexto intra-urbano de algumas cidades
amazonicas, que canalizaram determinadas vantagens com essa dindmica econémica,
a exemplo do porto de Belém, que se tornou o principal centro exportador daquele
produto. Tal diferencialidade espacial decorreu, inclusive, do carater dendritico da rede
urbana regional, estabelecendo padrbes de organizagdo interna da cidade, em que o
contato com as vias fluviais passou a ser o elemento de maior importdncia no sentido de
definir nGo sé as dreas centrais mas também as centralidades; dai grande parte das
dreas centrais das cidades amazénicas estar voltada para essas vias. E assim que Moreira
(1989), por exemplo, ao periodizar a expansdo urbana de Belém, define sua fase ribeirinha
como uma expressdo intra-urbana do papel dessa cidade na rede urbana regional.

O desenvolvimento econémico implicou, igualmente, adensamento e
concentragdo do comércio e dos servigos na drea central. Assim, a fungGo comercial
desses espacos parece se justificar por uma série de fatores que favorecem a existéncia
de uma economia de aglomeragdo nessas dreas, a tal ponto que sé com o surgimento
de novos eixos de circulagdo na Amazénia e com a redefinigdo da geografia comercial
das cidades (aparecimento de embrides de subcentros comerciais e de servicos) é que
se dd uma descaracterizagdo mais intensa desses espagos centrais, momento em que
ocorre também uma mudanca de escala na dindmica urbana e se colocam outros
esquemas de localizagdo das atividades econémicas.

Assim, o surgimento de rodovias na regido foi responsdvel, em grande parte,
por redefinir a geografia intra-urbana de muitas dessas cidades, a exemplo de Belém.
Isso acontece porque novos esquemas de circulagdo e de localizagdo urbana foram
estimulados pelas novas vias de circulacGo. Nesse processo, novas centralidades foram
definidas, assim como novas fungdes passaram a ser estabelecidas para as dreas centrais.

%A cidade de Belém, localizada no estudrio amazénico, é banhada pelo rio Guamd e pela baia do Guajard.
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Nesse contexto, a paisagem beira-rio, estreitamente relacionada a das dreas
centrais, perdeu, igualmente, sua importdncia inicial. A cidade, por assim dizer, tende a
“virar as costas para os rios”. Tal negagdo acompanha, em grande parte, o movimento
que redefine também o papel das dreas centrais. Isso porque, muitas vezes, na histoéria
mais recente das cidades da Amazdnia, o rio tem sido objeto de uma constante negacdo
por parte da vida urbana, ainda que muitas vezes ele esteja presente nas imagens e
representacdes que sdo construidas sobre essas mesmas cidades.

Um exemplo dessa intencdo pode ser constatado nos projetos de revitalizagdo
urbana, com fortes apelos turisticos, que buscam fazer intervencgdes urbanisticas nas
paisagens beira-rio. Trata-se de formas espaciais, novas ou herdadas do passado, que
redesenham o cendrio urbano da drea central tendo como pano de fundo o rio e seus
atrativos, a exemplo do que se verifica na cidade de Belém.

Longe de serem intervencdes que revelam prdticas originais e especificas, trata-
se muito mais de estratégias que, apoiadas em discursos regionalistas, reproduzem légicas
de apropriacdo e de gestdo do espaco aplicadas a outras realidades, como as européias.

A concepgdo desses projetos de renovacdo urbana enquadra-se perfeitamente
nas idéias de waterfront, a semelhanca de outras prdticas ja realizadas em outras cidades
do mundo, em que as intervencdes buscam normalmente a revitalizagdo de dreas
degradadas, com a incorporacdo de elementos naturais presentes no espaco, reafirmando
a relagdo cidade-dgua. No caso belenense, hd um conjunto de intervencdes urbanas
realizadas pelo Governo do Estado que fazem parte de uma nova concepcéo de cidade e
que se associa a imagem do rio, as tradicdes culturais e as herancas histéricas da cidade,
desenhando uma nova imagem para a cidade.

3 “ESTACAO DAS DOCAS” E “FELIZ LUSITANIA": a érea central como
objeto de intervencées urbanas

O complexo “Estacdo das Docas” e o projeto “Feliz Lusiténia” sdo dois
empreendimentos realizados pelo Governo do Estado do Pard tendo a frente a Secretaria
Executiva de Cultura a partir de uma perspectiva de desenvolvimento urbano direcionado
ao lazer, ao turismo, as prdticas culturais, a recuperacdo do patriménio edificado e a
busca de referéncias histéricas, sociais, econémicas e de ocupagdo territorial da Amazénia
e do Pard, conforme se verifica nos documentos e material de divulgacdo oficial e na
imprensa local referentes aos dois projetos de intervencdo.*

A “Estacdo das Docas”, inaugurada em maio de 2000, corresponde ao projeto de
revitalizacGo urbana, realizado na drea portudria de Belém. Por meio desse projeto foram
aproveitados trés grandes galpdes pertencentes ao antigo porto da cidade, construido para
satisfazer as necessidades de exportacdo da borracha na Amazénia no final do século XIX
e inicio do século XX. O projeto abrange uma drea de 32.000 m?, oferecendo servicos
como bar-café, restaurantes, lojas, agéncias de turismo, bancos, teatro e dois memoriais
(memorial do Porto e Fortaleza de Sdo Pedro Nolasco). Além disso, possui uma estacGo
fluvial e uma extensa drea de passeio e contemplagdo com vista para a baia do Guajard.

“As informacdes sobre esse projeto foram sistematizadas a partir das seguintes fontes: Pard (2000a, 2000b, 2001,
2002a) e ESTAGCAO (2002).
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Depois do processo de revitalizagdo, os antigos armazéns do Porto, construidos
no final do século XIX e inicio do século XX, passaram a ter um novo uso. O armazém 1,
denominado Boulevard das Artes, foi destinado em sua parte térrea a uma drea de café,
cervejaria, quitutes regionais, exposicdes de arte, antiguidades, artesanato e ao Museu
do Porto e das pecas encontradas por ocasido da prospecgdo realizada na érea da antiga
fortaleza de Sdo Pedro Nolasco (drea do atual anfiteatro e de um pequeno jardim),
sendo a drea externa transformada em grandes varandas, extensbes das dreas internas,
com cadeiras e mesas, e passeio com vista para a baia. Na parte superior do armazém,
no mezanino, encontra-se a galeria de lojas de servigos.

O armazém 2, chamado de Boulevard da Gastronomia, abriga em sua
parte inferior (térreo) cinco restaurantes (de mariscos, de comida oriental, de
comida internacional, de comida paraense e de comida italiana), além de sorveteria
regional. Em suas varandas, de frente para a baia, com presenca de cadeiras e mesas,
encontram-se as extensdes dos restaurantes; em sua parte superior (mezanino) ha
restaurantes de fast-food, com pizzaria, comida a quilo, sanduiches etc.

O armazém 3, Boulevard de Feiras e Exposicbes, é composto por um teatro
— Maria Sylvia Nunes, em homenagem a uma grande dama do teatro paraense — de
400 lugares e equipado com um moderno sistema de luz e som, sendo o restante da
drea destinado as grandes exposigdes e feiras.

O antigo galpdo Mosqueiro-Soure, que servia de terminal para o transporte
regional, transformou-se em um terminal hidrovidrio para fins de lazer e turismo,
recebendo um flutuante (balsa de 671 metros quadrados, com capacidade para quatro
embarcacdes de até 70 pés) para atracagdo de barcos de passeios turisticos.

O complexo “Feliz Lusitdnia” refere-se a revitalizacGo urbana de uma drea de
aproximadamente 50.000 m?, realizada pelo Governo do Estado do Pard no nicleo
histérico de fundacGo da cidade.® Essa intervencdo constituiu-se de quatro etapas.
Abrangeu, num primeiro momento, a Igreja de Santo Alexandre e o antigo Paldcio
Episcopal, que passaram a acolher o Museu de Arte Sacra do Pard. Num segundo momento,
promoveu-se a revitalizacdo de oito edificacdes situadas na Rua Padre Champagnat,
anexas a Igreja, desapropriadas e restauradas. O terceiro momento compreendeu a
renovagdo do Forte do Presépio, que acolheu o Museu do Forte. Num quarto e dltimo
momento revitalizaram-se a Casa das Onze Janelas (antiga residéncia e Hospital Militar)
e seus anexos, jardins e entorno imediato (PARA, 2002b).

Para o Governo do Estado do Pard, a revitalizacdo do nucleo de fundacéo da
cidade de Belém significou o resgate de simbolos do processo de formacdo da cidade,
referéncias histéricas e arquitetdnicas luso-brasileiras. Na verdade, trata-se de retomar
dimensodes urbanisticas, paisagisticas, arquiteténicas e histéricas da cidade de Belém,
do periodo colonial:

[...] edificacdes que remontam ao século XVII e XVIII, e tém seus limites entre a Baia de
Guajard e a Praga Frei Caetano Branddo. Monumentos de reconhecido valor histérico, tombados
em nivel federal, passiveis de um programa de preservacdo auto-sustentavel, dentro de uma

5As informagdes sobre este projeto foram sistematizadas a partir de Para (2002b).
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perspectiva de desenvolvimento urbano direcionado ao social, ao turismo cultural e a
recuperacdo do patriménio edificado (PARA, 2002b, p.8).

Ainda de acordo com o projeto, a revitalizagdo do nucleo histérico da cidade foi
orientada por dois principios bdsicos. O primeiro refere-se a retirada de todos os acréscimos
que agrediam e descaracterizavam as instalagdes mais originais de cada prédio.
O segundo estabelece a preservagdo das mudancas realizadas em diversas épocas e
que foram consideradas como contributivas a artisticidade do conjunto. Para alcancar tal
objetivo, toda a intervengdo urbanistica realizada no complexo foi fundamentada em
pesquisas e prospecgdes, de modo a evitar a reprodugdo de solugdes marcadas por um
“falso histoérico”.

A primeira etapa do projeto “Feliz Lusitania” foi inaugurada em setembro de
1998. Referiu-se a transformacdo da Igreja de Santo Alexandre e do antigo Paldcio
Episcopal (monumentos tombados pelo Instituto do Patriménio Histérico e Artistico
Nacional - IPHAN) no Museu de Arte Sacra do Pard (MAS). Além do espago do museu,
esse conjunto arquitetbnico possui também cafeteria, galeria de arte, loja de produtos
culturais, oficina de restauracdo, auditério para 50 lugares, biblioteca, drea de servico,
drea de administracdo e igreja.

A gestdo desse conjunto arquiteténico do Museu de Arte Sacra fica sob a
responsabilidade da Secretaria de Cultura do Estado, que busca preservar tanto a
arquitetura quanto a colecdo de obras de artes ai presentes segundo os critérios mais
modernos de restauro.

A segunda etapa do projeto, que possui uma drea construida de 1.968 m2, foi
concluida em dezembro de 2002 e consistiu na restauracdo do casario da Rua Padre
Champagnat, um conjunto composto por oito edificagdes com caracteristicas da
arquitetura luso-brasileira e que se localizam na lateral esquerda da Igreja de Santo
Alexandre. As oito edificacbes da Rua Padre Champagnat foram direcionadas para
fungdes como: comércio e servigos voltados para o turismo e lazer, museu, salGo de
recepcdo e espago administrativo do Departamento de Patriménio Histérico, Artistico
e Cultural do Estado (DPHAC).

A terceira etapa consistiu na revitalizacGo do Forte do Presépio, uma drea de
aproximadamente 8.500 m?2 inaugurada em dezembro de 2002, que buscou promover
uma refuncionalizacdo desse ambiente, adequando-o para fins museoldgicos, cuja
edificacdo é considerada o principal acervo:

A adequacéo do forte para uso museoldgico, tendo como primeiro acervo singular a prépria
edificagdo, buscard em seu discurso museoldgico implementar o niicleo embriondrio em torno
do qual se estruturou a cidade, que registra ndo s6 o contato entre os portugueses e indigenas
no bojo do processo amplo de colonizagdo, como também consolida, em verdadeiras camadas
temporais, a evolucdo do uso da prépria edificac@o, a vida cotidiana da cidade e a expansdo
urbana compreendida entre 1616, ano de fundagdo da cidade, até 1962, ano em que a
edificacdo foi tombada pelo IPHAN (PARA, 2002b, p.35).

Segundo consta no documento analisado, a importéncia cultural e histérica é
projetada nessa intervencdo urbana. Existem duas exposicoes permanentes instaladas
no Forte do Presépio, uma delas em sua drea interna, mais precisamente no antigo
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prédio do corpo da guarda e no armazém, que apresenta como esséncia temdtica a
arqueologia brasileira e amazdnica, a arqueologia urbana, a fundacdo da cidade, o
Forte como nucleo fundador e as referéncias cronolégicas do mesmo até 1962; e outra
que acontece na drea externa, na drea de urbanizagdo do Forte, formada por dois
centros entrelagados, o de materiais de artilharia e o de evidéncias construtivas, enquanto
fortificacdo e defesa.

A revitalizac@o do Forte do Presépio promoveu uma série de alteragbes na
paisagem, pois a op¢do feita para renovagdo urbana da drea consistia na retirada dos
anexos implementados pelos militares ao longo do tempo em que se instalaram no
local: galpbes, hotel de transito, quadra de esportes, loja de artesanato, restaurante e
muro do aquartelamento. O objetivo dessas alteracées foi o de resgatar a relagdo existente
originalmente entre o Forte e a cidade.

A quarta e Ultima etapa do projeto consistiu na revitalizagdo da Casa das Onze
Janelas, uma drea de 7.280 m2, também inaugurada em dezembro de 2002 a partir da
revitalizagdo de um sobrado construido em meados do século XVIII para residéncia
particular e que foi reformado pelo arquiteto italiano Anténio José Landi ainda nesse
século, antes de ser transformado em hospital militar e depois em Companhia de Guarda
e drea de suprimento para o exército no Para.

A reabilitacéo da Casa das 11 Janelas teve como objetivo a integracéo de
diferentes paisagens e ambientes em que natureza (rio), prédio do século XVIII e
intervencdo do século XX pudessem conviver de forma “harmdnica”, proporcionando
ao visitante desfrutar de cultura, lazer e turismo:

A Casa das 11 Janelas pretende ser um local que integre paisagem, histéria, lazer e cultura,
funcionando, predominantemente, como espaco referencial de arte moderna e contempordnea
brasileira, para regides Norte, Nordeste e paises vizinhos (PARA, 2002b, p.41).

Depois da revitalizacéo, a Casa das 11 Janelas ficou organizada da seguinte
maneira: no andar superior e parte do térreo da residéncia ficou a exposicdo permanente
de arte contempordnea de acervo pertencente ao Governo do Estado, além de uma
“sala de experimentagdo”; na maior parte do térreo estd alojada a administracGo do
Sistema Integrado de Museus do Estado e o “Boteco das Onze”, um ambiente que
funciona durante o dia como restaurante, e que a noite abriga um bar com musica ao
vivo; além disso, o espaco possui também uma drea que se localiza a esquerda da Casa
das 11 Janelas, que funciona como espelho d’dgua, anfiteatro e pier voltado para
contemplacéo do rio Guama.

4 RECONHECENDO PRATICAS E CONCEPCOES DE PLANEJAMENTO
E GESTAO

A partir das intervencbes apresentadas é possivel caracterizar as concepgoes e
as prdticas de planejamento e gestdo que se fazem presentes na drea central de Belém.
Utilizaremos para isso os critérios arrolados por Souza (2002) no sentido de tragar um
perfil dessas mesmas intervencdes; dai ser necessdrio, antes, esclarecer cada um dos
critérios considerados por este autor:
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)

e)

a idéia-forca central consiste na concepgdo e no principal objetivo a ser
perseguido nas prdticas de planejamento e gestdo. Contribui de forma
decisiva para determinar o “espirito da abordagem”, funcionando como
um norte para os seus praticantes;

a filiagGo estética é uma varidvel muito importante nos casos em que se
trabalha com modalidades de planejamento mais arquiteturais, uma vez
que diz respeito a questdes de tracado e de estilo de uma dada intervencdo.
Para Souza (2002), a filiagdo estética ndo tem poder discriminador quando
se trata de outras abordagens de gestdo e planejamento, que tendem a
ndo focalizar questbes estéticas;

0 escopo € o critério que demonstra se o planejamento é estritamente
“fisico-territorial” ou se apresenta um cardter “social abrangente”.
O modelo fisico-territorial cldssico/convencional “consiste na concepcéo
do planejamento como a atividade de elaboracdo de planos de
ordenamento espacial para cidade ideal” (SOUZA, 2002, p.120). Trata-se
de elaborar diretrizes e metas a serem seguidas a fim de se alcancar a
cidade desejada no futuro. E um modelo preocupado fundamentalmente
com o tracado urbano, com densidade de ocupagdo e com uso do solo.
O planejamento ndo estritamente fisico-territorial € aquele que possui uma
natureza “social abrangente”, em que a espacialidade é uma entre diversas
dimensdes, ainda que seja uma “dimensdo crucial” (SOUZA, 2002);

o grau de interdisciplinaridade, segundo Souza (2002), pode ser avaliado por
meio de uma escala que varia do muito pequeno — as correntes que trabalham
essencialmente com a profissdo de arquiteto — ao muito grande, caso do
modelo autonomista que aposta na nGo compartimentacdo do conhecimento,
trabalhando com uma vis@o transdisciplinar ou mesmo adisciplinar;

a permeabilidade em face da realidade é considerada a partir de uma
escala que inclui trés tipos de abordagem: o apriorismo, o semi-apriorismo
e o reconstrutivismo. Na primeira, a observacdo do real, a coleta de
dados e de informacbes servem simplesmente para contextualizar uma
determinada proposta de intervencdo, que se baseia em um modelo
normativo da “boa forma urbana”, cuja idéia-forca é a ordem, a
funcionalidade, a eficiéncia, entre outras. Na segunda, a observacéo do
real, a coleta de dados e de informacdes e a elaboracéo de conjecturas
estdo relativamente permedveis ao mundo real, sendo que suas
“pesquisas” apresentam pouca rigorosidade do ponto de vista da
investigagdo cientifica. Na terceira, de cardter cientifico, a despeito da
fundamentacdo tedrica e dos balizamentos metateéricos, o que existe é
uma dialética entre teoria e empiria, em que a proposta de intervencdo é
o resultado da interacéo entre as mesmas e a fundamentac@o teérica é
reconstruida constantemente no decurso da andlise e da critica do mundo
real (SOUZA, 2002);
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f) o grau de abertura para com a participagdo popular leva em conta uma
escala de avaliagdo sobre o grau de participacdo na tomada de decisoes
e no processo de gestdo, indo desde a situacdo de ndo-participacdo até a
de participagdo considerada auténtica;®

g) a atitude em face do mercado diz respeito a forma de levar em conta a
l6gica do mercado, destacando-se posturas como a de aceitagcdo sem
restrigdes dessa mesma logica; a critica moderada, que aspira ao controle,
ao disciplinamento e a domesticacdo do mercado; e o criticismo forte, que
critica o préprio modelo capitalista. Dentro desta Ultima postura, pode-se
identificar, aindq, trés vertentes: a que aceita o modelo, porém de forma
tensa, visando a controlar e a disciplinar o mercado e a propriedade, de
maneira a estabelecer maior justica social; a que aceita o modelo de
forma tdtica e pragmdtica, no sentido de trabalhar para sua superacéo
como forma de estabelecer maior justica social; e a que rejeita pura e
simplesmente o capitalismo, preocupando-se com a organizagdo de uma
sociedade pés-revoluciondria;

h) o referencial politico-filoséfico busca levar em conta estratégias politicas
de acdo, considerando posturas que vdo desde o ultraconservadorismo
capitalista, em sua versdo neoliberal, até a sua superagdo, passando por
visdes de centro-esquerda, de social-democracia, e daquilo que Souza
(2002) identifica como “liberalismo de esquerda”.

Pode-se dizer que a idéia-forgca central do planejamento e da gestdo urbana na
drea central de Belém muito se aproxima do modelo estratégico de cidades ou
“mercadéfilo” (SOUZA, 2002), que tem como finalidade a modernizacéo do espago,
com privilégio a cidade competitiva economicamente.

SNessa escala, tem-se: 1.° coercdo - situagGo em que ndo se permite nem mesmo o acesso as aparéncias,
ocorrendo, no geral, em regimes ditatoriais e totalitdrios; 2.° manipulagéo - situagdes em que a populagéo é induzida a
aceitar determinada intervenc@o, por meio de propagandas macicas e outros mecanismos. O Estado, para ndo usar a
forga fisica/bruta, busca outros mecanismos de convencimento, ressaltando-se que, nesse processo, o didlogo ndo é
estabelecido verdadeiramente; 3.° informagéo - o Estado disponibiliza as informagdes sobre as intervencdes realizadas,
sendo que, dependendo da cultura politica e do grau de transparéncia das regras do jogo, essas informagdes serdo mais
ou menos completas, menos ou mais ideoldgicas; 4.° consulta - o Estado ndo apenas permite o acesso a informagéo,
como também consulta a populagdo para saber sua opinido e sugestdo sobre a interven¢do; no entanto, o fato de
consultar ndo garante que as opinides e sugestdes sejam incorporadas, pois na maioria das vezes sGo os argumentos
técnicos que tém maior valor; 5.° cooptagéo - faz alus@o a cooptacdo individual (de lideres populares e de pessoas-chave)
ou de segmentos mais ativos (ativistas), que fazem parte da administracdo, de canais participativos ou de instdncias de
participagd@o. Assim como na consulta, a populagdo, por meio de individuos selecionados e/ou de canais de participagdo,
é ouvida, ainda que ndo possua poder deliberativo. O avanco (se é que existe) em relagdo a informagdo e a consulta
consiste no fato de que aqui sdo criadas instdncias permanentes. A cooptagdo ¢ vantajosa para apenas alguns individuos,
porém para a coletividade ela é perniciosa; 6.° parceria — é o primeiro grau de participagdo auténtica, em que o Estado
e a sociedade civil organizada colaboram, por meio do didlogo e da transparéncia, para a implantagdo de determinada
politica publica; 7.° delegagdo de poder - corresponde a um avango em relagdo a parceria, pois o Estado abre mao de
algumas de suas “prerrogativas exclusivas”, transferindo-as para a sociedade civil; 8.° autogestdo - trata-se de um nivel
que vai para além do paradigma capitalista, pressupondo uma sociedade autdbnoma, o que ndo impede que ela seja
utilizada de forma residual dentro do modelo capitalista. As principais caracteristicas da autogestdo sdo: a auséncia de
um poder que estd acima da sociedade (Estado), a existéncia de uma sociedade auténoma, a participagdo de individuos
livres e conscientes de seu papel social etc.
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Assim, as intervengdes urbanas foram produzidas com o objetivo de tornar a
cidade e o Estado do Pard mais competitivos, inserindo aqui a renovagdo urbana da drea
central. Tal intengdo pode ser observada em material publicitdrio do Governo do Estado:

Uma das grandes maravilhas do Pard € que as boas oportunidades de negécios estdo todas
abertas, a espera dos investidores que enxergam longe. NGo s6 no setor de turismo, mas também
em agricultura e agroindlstria e mineragdo. E af que o Estado estd investindo como nunca,
construindo uma infra-estrutura moderna e segura em todo o estado. A comecar pelo novo
aeroporto internacional de Belém. Os pdlos turisticos e os pdlos de produgdo ganharam estradas
boas. Muito mais municipios estdo recebendo a energia firme de Tucurui. E o Governo ainda dd
0 maior incentivo para a iniciativa privada. A natureza, que deu os mais belos cartdes postais ao
Pard, deu também riquezas no subsolo e uma terra cultivavel de boa qualidade. O negdcio do
momento é investir no Pard. E o momento certo é agora (PARA, 2000q, p.33).

A estratégia leva em conta uma nova postura de governo, atentando para a
redefinigdo de seu préprio papel:

Dentro dessa estratégia, o Estado promoveu profunda reforma no seu aparelho operativo,

principalmente no sentido de deslocar seu foco de Estado Provedor para o exercicio do papel

de regulador da iniciativa privada e mediador das politicas ptblicas em seu territério (PARA,
2002b, p.64).

Assim,

As vertentes principais das suas agdes estratégicas tém sido a verticalizagGo com agregacdo de
valor em setores vocacionais do Estado como: a mineragdo e a agroindustria e o
desenvolvimento do turismo (PARA, 2002a, p.57).

Nesse sentido, tratou-se de produzir uma melhoria na infra-estrutura urbana no
sentido de que esta pudesse servir como meio de atragdo de investimentos e de turistas
para o Estado, uma vez que Belém é considerada um de seus principais pdlos turisticos:

Nesse sentido, o Governo do Pard, compreendendo o potencial e a importdncia da atividade
turistica na diversificacGo da base produtiva e, conseqiientemente, na geragdo de empregos e
na internalizagdo da renda e, ao mesmo tempo, combatendo a tendéncia enclavista da economia,
elegeu como prioridade a intervengdo no turismo, como estratégia de conciliar o desenvolvimento
estadual integrado & sustentabilidade ambiental (PARATUR apud PARA, 2002b, p.79).

Interesses sociais, culturais e politicos passam a ser comandados por uma légica
econOmica, de competitividade, empresariamento e privatizagdo. E o centro histérico
torna-se importante nessa nova estratégia relacionada as politicas urbanas e de
desenvolvimento do Estado:

Tem sido claro, para todos que buscam equacionar solucées para melhoria urbana da cidade,
particularmente o chamado Centro Histérico, que surgem acdes de reequilibrio funcional, que
implicam em um plano sincrénico de investimentos governamentais e privados e, no caso,
tomando a preservacéo do patriménio jé constituido como fundamento (PARA, 2002b, p.76).

Essa tendéncia presente na idéia-forca central para o caso belenense é desdobrada
em outros elementos que caracterizam essas intervencdes, a exemplo do que acontece
em relagdo a filiagéo estética das mesmas. No caso da “Estacdo das Docas” e do “Feliz
Lusitania”, hd uma tendéncia pés-moderna relacionada a concepgdo arquitetonica, ainda
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que a mesma ndo tenha sido claramente assumida, pois, para o secretdrio de Cultura,
idealizador dos projetos, suas intervencdes ndo estGo comprometidas com nenhuma escola:

Meu trabalho ndo tem compromisso com nenhuma escola, a minha perspectiva é eclética,
talvez até pela minha histéria de vida. Assim como faco restauro, fago arquitetura contempordnea,
e até arquitetura regionalista (FERNANDES, 2005, p.3).

A interpretacdo do desenho e da forma espacial e arquiteténica concebida para
os dois projetos nos levam facilmente a constatar, contudo, a monumentalidade desses
projetos e o cardter eclético na composicdo da estética urbana proposta, visivelmente
desarticulada de projetos sociais, seja do ponto de vista da habitagdo social, que ndo foi
contemplada nas intervencoes, seja do ponto de vista do circuito inferior da economia
urbana presente na drea central, que, a exemplo da habitagdo social, ndo ganha visibilidade
nos documentos e material publicitario que concebem e divulgam os dois projetos.

Segundo Harvey (2000), a p6és-modernidade na cidade nédo pode ser dissociada
da forma de organizagdo que o capitalismo assumiu na atualidade. Para esse autor,
enquanto o fordismo (economia de escala, Estado de bem-estar, universalismo,
padronizagdo, homogeneizacdo e sindicalizacdo) estd associado a modernidade, o pds-
fordismo ou modelo de acumulacéo flexivel (producdo fracionada, aprendizagem prdtica,
desregulamentacéo, flexibilidade, individualizagdo, ecletismo) estd associado a pés-
modernidade. Se a modernidade defende um projeto de cidade que se articula com um
projeto de sociedade (dimenséo politica e social), a pds-modernidade propde um projeto
estético que ndo necessariamente estd articulado com um projeto social. Na verdade,
para a pés-modernidade o que se deve cultivar é um tecido urbano fragmentado,
identificado pela superposicdo de formas, pela efemeridade, pelo ecletismo e pela projecdo
de imagens urbanas, marcas bastante presentes nos dois projetos em discussdo .

Uma forma de se verificar a pés-modernidade urbana, tanto no “Estagdo das
Docas” como no “Feliz LusitGnia”, é através da superposicdo de formas espaciais, que
assume uma singularidade especial, ja que se trata de uma forma arquitetdnica pretérita
que passa a assumir um novo uso/funcéo.

No caso do complexo “Estagcdo das Docas”, a antiga drea portudria é
transformada em drea de lazer e turismo, passando os elementos de sua funcionalidade
a ganhar um novo sentido: os antigos galpdes servem agora de espacos para restaurantes,
bares, lojas, teatro, exposicoes etc.; os guindastes, que outrora serviam para descarregar
os navios, hoje funcionam como objetos estéticos atrativos; as paredes de ferro, para
muitos tidas como simbolo da modernidade, foram substituidas por paredes de vidro,
simbolo que muito se aproxima da linguagem arquiteténica pés-moderna.

Além disso, destaca-se a climatizacdo artificializada a beira-rio, que prescinde
da brisa da baia para suavizar os dias e noites de calor equatorial belenense; os palcos
méveis que deslizam por trilhos suspensos colocados bem acima da cabega dos visitantes,
um misto de sofisticacdo com distanciamento e frieza; as escadas rolantes, que relembram
as bay sides miamizadas de “outros mundos”.

Foram restaurados e revitalizados quatro galpdes de ferro pré-fabricados na Inglaterra, no inicio

do século, que serviram para o armazenamento de carga. A Estagdo das Docas seguiu o exemplo

do que foi feito em centros como Nova York, Sdo Francisco e Buenos Aires, onde esses portos
foram transformados em pélos turisticos (ESTACAO, 2002, p.8).
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O complexo, portanto, é emoldurado pelo rio, que pouco interage com os
visitantes, a nGo ser como paisagem passiva a contemplacdo, mas que se torna essencial
na composicdo desse cendrio, no sentido mais profundo do termo, e que se presta a
uma amostragem, em forma de vitrine, de uma pseudocidade, que é distanciada — por
meio de formas arquitetdnicas arrojadas e da suntuosidade do paisagismo — da Belém
empobrecida, revelada no préprio centro histérico revitalizado em fragmentos, e marcado
pela exclusdo e vazio de cidaddos, conforme postula Santos (2002), para identificar
aqueles espacos onde a cidadania é constantemente negada.

No caso do “Feliz LusitGnia”, observa-se essa superposicGo de formas
principalmente na transformagdo do espagco em objeto de consumo. Ndo se trata apenas
de consumir aquilo que o espago oferece em termos de mercadoria. Ele mesmo é uma
mercadoria a ser consumida, conforme mostra a recorréncia das matérias publicitarias
voltadas ao turismo em revistas e jornais locais e nacionais.

A Casa das Onze Janelas — com vista para o mercado do Ver-o-Peso, para o
Forte do Presépio/Castelo e para a Catedral da Sé —, antes residéncia, hospital e instalacéo
militar, passou a abrigar museus, exposicdes e um bar-restaurante (o Boteco das 11),
além do Museu da Arte Contempordnea. O Forte do Castelo, que tem ao fundo a baia
de Guajard e as ilhas que cercam a cidade, foi revitalizado com a intenc@o de restabelecer
a relacdo entre a cidade e o Forte. O muro que impedia a visdo do Forte foi destruido,
o fosso que servia para protecdo dos soldados tornou-se um labirinto que pode ser
percorrido até as margens da baia, da muralha do Forte pode-se contemplar o nucleo
histérico da cidade e o pbr-do-sol.

O Museu de Arte Sacra, antiga Igreja de Santo Alexandre e Paldcio Episcopal,
agora todo climatizado e com iluminagGo especial, passou a resguardar, além do acervo
museoldgico, auditério, biblioteca, oficinas de restauracéo e bar. Este Gltimo funciona
com programacdo especial sempre as quintas-feiras. O casario da rua Padre Champagnat
passou a ter seu uso direcionado principalmente ao comércio turistico.

Outro elemento importante nessa forma de conceber e “revitalizar” o centro
histérico de Belém diz respeito a concepgdo fragmentdria de cidade que as intervencoes
representam. A “Estacdo das Docas” e o “Feliz Lusitdnia”, apesar de buscarem resgatar
o rio como representacdo simbdlica da cultura local, fazem isto de maneira deslocada
de um projeto de cidade total. Ao contrdrio do discurso modernista que apregoava a
cidade como totalidade, o que se verifica na drea central de Belém sdo intervengdes de
cardter pontual, em que as obras de revitalizagdo urbana sGo pensadas como pequenos
fragmentos representantes do todo, a exemplo daquelas realizadas na orla fluvial,
denominadas de “janelas para o rio”:

A importdncia e o aproveitamento econdmico dos rios que cercam a parte mais antiga de
Belém fizeram com que o espaco fosse ocupado pelos portos, galpdes, serrarias, fdbricas e
empresas, negando ao morador de Belém o prazer do contato visual com seus rios, onde estd
o verdadeiro espirito da Amazdnia. A busca da prépria identidade paraense, de mais qualidade
de vida, de valorizagdo artistica, histérica, turistica e cultural da cidade, faz com que a abertura
de janelas para o rio seja muito mais que uma febre, mas uma necessidade inquestionavel
(PARA, 2002aq, p.1).
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O problema é que essas paisagens, na drea central, tornam-se cada vez mais
“programadas” e “formatadas”, valorizando o molde espacial e os desenhos urbanos
homogéneos, em detrimento da espontaneidade do cotidiano e da singularidade
dos objetos produzidos. Os espacos sGo ainda mais seletivos e gentrificados do ponto
de vista do consumo/convivio (CRIEKINGEN, 2006) e da freqiiéncia de seus usudrios
(FRUGOLI JR., 2006), voltados para uma demanda solvente, reforcando o que coloca
Arantes a respeito dessas formas de intervencdo, que consideram os apelos culturais
como uma estratégia de controle presente nas novas politicas urbanas:

A medida que a cultura passava a ser o principal negdécio da cidade em vias de gentrificagdo,

ficava cada vez mais evidente para os agentes envolvidos na operacGo que era ela, a cultura, um

dos mais poderosos meios de controle do urbano no atual momento de reestruturacdo da
dominagdo mundial. Mais ou menos nos seguintes termos, como se pode ler num estudo
posterior de Zukin acerca das estratégias culturais de redesenvolvimento urbano, cujo miolo
novamente reside na propagagdo da imagem de um centro de inovagdo, qualquer que ela seja,
dos servigos financeiros a seguranca mdxima dos publicos solventes (ARANTES, 2000, p.33).

Diante dessa questdo, pode-se dizer que nas intervengdes realizadas pelo Governo
do Estado na drea central de Belém existe, de forma clara, uma preocupagdo com a
filiagdo estética, expressa por meio de um ecletismo tipico do pds-modernismo na cidade,
o que se aproxima das conclusdes de Souza (2002) sobre a perspectiva de planejamento
e gestdo urbanos estratégicos ou mercaddfilos.

O escopo, nas perspectivas de planejamento e gestdo urbana, pode assumir
desde um cardater estritamente fisico-territorial até aqueles que possuem uma natureza
“social abrangente”, conforme j& pontuamos. Para Souza (2002), o modelo fisico-territorial
cldssico/convencional preocupa-se com o ordenamento espacial, o tragcado urbano, a
densidade e a adequacéo do uso do solo com vistas a uma cidade ideal, a ser alcancada
por meio de planos. Nesse caso, as diretrizes e metas a serem seguidas a fim de se
alcangar aquele objetivo tornam-se fundamentais. Diferentemente, o modelo de
planejamento ndo estritamente fisico-territorial, por seu turno, é aquele que possui uma
dimensdo social mais abrangente, sendo a ordem espacial uma dentre outras preocupagoes.

As intervencdes realizadas na drea central de Belém fazem parte de um
projeto maior do Governo do Estado do Pard, que é o de pensar as acdes estratégicas
do Estado voltadas para a agregacdo de valor em setores como a mineracdo, a
agroindustria e o desenvolvimento do turismo. A este, segundo mostra Parda (2002a),
foi reservado um investimento na ordem de 219 milhdes de reais direcionados para
realizaces fisicas e institucionais.

Nos casos analisados, hd uma preocupacdo que ndo se limita a dimensdo fisica
e paisagistica, ainda que estas sejam vistas como alavancas do incremento de outros
setores e como motores de um possivel desenvolvimento local, conforme j& apontamos
em outro momento:

Essa proposta de resgate da interagdo cidade-rio, assumida pelo poder estadual, justifica-se, a

despeito da sua seletividade, como elemento de forte e segura forma de atragGo de investimentos

econdmicos para a cidade, a partir da venda de uma imagem que se pretende competitiva,

voltada especialmente para o turismo. A geracGo de emprego e renda, nestes termos, é uma
decorréncia dessas condigdes (TRINDADE JR.; AMARAL; SANTOS, 2003, p.16).
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Para além, portanto, da forma espacial “revitalizada”, a geragdo de emprego e
renda é incluida nas preocupacdes de renovagdo da drea central, ainda que ndo se
enfatizem formas expressivas de economia popular que integram a realidade desse
fragmento espacial da cidade de Belém. Os projetos em andlise trazem consigo uma
dimensd@o patrimonial, de incremento econémico e de preocupagdo com elementos de
atratividade econémica associados a cultura e a histéria da cidade e da regido. Dai se
destacar a relevancia dos projetos no contexto turistico:

O principal elo de ligagdo do Projeto aqui proposto com o contexto turistico do Pard é sua
integragdo a “massa critica” de atrativos necessdria para a decolagem desta atividade como
efetivo destino dos fluxos nacionais e internacionais. O Projeto, disponibilizando atrativos
culturais e de lazer, contribui ndo apenas para fixar o Estado como destino turistico, mas cria
alternativas para uma estada mais demorada e diversificada do turista ou mesmo a motivagdo
para uma escala de viagem quando seus destinos forem outras regides. Mais ainda, no importante
fluxo do turismo de negdcios, apresenta uma alternativa de prorrogacéo da estadia mesmo
para aqueles fluxos ndo motivados pelo lazer. Desnecessdrio enfatizar que estes efeitos
significam renda e impostos locais (PARA, 2002b, p.81).

O documento do “Feliz Lusitdnia” (PARA, 2002b) é enfdtico ao considerar trés
formas de obsolescéncia para fundamentar a “revitalizagdo” patrimonial — a funcional, a
fisica e a econdmica — e a necessidade de pensar novas fungdes sociais e econémicas
para o espaco renovado de forma a contribuir para a viabilidade econémica do projeto.
Nesse sentido, ainda que as intengdes possam ser questionadas quanto ds estratégias
de desenvolvimento pensadas, que, do ponto de vista social, nGo se mostram abrangentes,
também ndo se pode identificar tais intervencdes como sendo de cardter estritamente
fisico-territorial.

O grau de interdisciplinaridade é outro critério proposto por Souza (2002) para
a caracterizacéo das diversas formas de planejamento e gestdo urbanas. No “Estagdo
das Docas”, o grau de interdisciplinaridade, contrariando as tendéncias mais recentes
do planejamento e da gestdo urbana, pode ser considerado pequeno, pois na sua
implantagdo houve a predomindncia de profissionais da arquitetura e do urbanismo,
quando muito de dreas afins, a exemplo da engenharia, da programacéo visual e da
iluminac@o’ na equipe técnica do projeto.

A auséncia de um trabalho interdisciplinar amplo fica bastante explicita no
préprio documento que concebe o complexo “Estagdo das Docas”. Nele, o que se verifica
€ uma descricdo (restrita) do empreendimento, mostrando o que existe em cada um dos
antigos galpdes do porto e a sua representacdo em forma de desenho arquitetbnico.
Ndo se faz presente uma discussdo de cunho social sobre a substdncia do projeto (aspectos
antropolégicos, socioldgicos, histdricos, geogrdaficos etc.), de seus objetivos, de suas
metas (curto, médio e longo prazos) e de seus possiveis impactos no contexto do Centro
Histérico da Cidade.

’A equipe técnica do projeto “Estacdo das Docas” foi formada por Paulo Chaves Fernandes e Rosdrio Lima
(arquitetura), Couceiro e Rubim Arquitetos Associados Ltda. e a arquiteta Conceigdo Lobato (desenvolvimento), Rosa
Grena Kliass Planejamento e Projetos Ltda. (paisagismo), Gilberto Franco, Nilson Amaral e Paulo Chaves Fernandes
(iluminagdo) e Luciano Oliveira e Paulo Chaves Fernandes (programacao visual).
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No caso do “Feliz Lusitdnia”, a preocupacé@o com um trabalho interdisciplinar
parece ser um pouco maior que no “Estacdo das Docas”, ainda que o norte do processo
continue sendo dado por técnicos da drea de arquitetura e urbanismo e outros profissionais
ligados a questdo do patriménio histérico. Assim, observa-se, no “Feliz Luzitdnia”, além
de arquitetos, urbanistas, paisagistas e engenheiros, a presenga de outros profissionais,
tais como arquedlogos, turismologos e historiadores, que tendem a referendar o papel
assumido pela histéria/meméria nesse tipo de intervengdo, expresso no objetivo geral
do projeto, a saber:

Recuperar o nucleo histérico inaugural da cidade de Belém, composto por edificacbes que
remontam ao século XVII e inicio do século XVIII, e tem seus limites entre a Baia de Guajara
e a Praca Frei Caetano Branddo. Monumento de reconhecido valor cultural e histérico, passivel
de um programa de preservacdo auto-sustentdvel, dentro de uma perspectiva de
desenvolvimento urbano (PARA, 2002b, p.56).

H& uma preocupacdo geral, portanto, que denota uma tendéncia pouco
interdisciplinar e um cardter essencialmente patrimonialista nas intencdes do projeto.
Dessa forma, ndo é dificil concluir, considerando as duas intervencdes, que as mesmas se
aproximam muito mais de formas convencionais de planejamento e gestdo urbana, uma
vez que apresentam agdes ainda muito centradas na profissdo do arquiteto e do urbanista,
ndo articulando um didlogo com profissionais que poderiam dar outras respostas das
demandas da drea central, inclusive com perspectivas de programas sociais, sejam aqueles
relacionados a economia popular, marca flagrante do centro histérico de Belém, conforme
ja salientamos, sejam aqueles voltados as questdes da habitacGo de cunho social.

Essa tendéncia patrimonialista das agdes voltadas para a drea central nos remete
a discussdo da permeabilidade dos projetos em face da realidade. Este critério, discutido
por Souza (2002), refere-se ao grau de andlise e de sistematizagdo da realidade concreta
a ser realizada antes dos projetos de intervencdo. Nesse sentido, a partir dos casos
analisados, pode-se afirmar que se trata de intervencdes que transitam entre concepgdes
aprioristicas e semi-aprioristicas.

A primeira refere-se a abordagem na qual a observagdo do real, a coleta de
dados e as informacbes servem simplesmente para contextualizar uma determinada
proposta de intervencdo, que se baseia em um modelo normativo da “boa forma urbana”,
pautado na ordem, na funcionalidade, na eficiéncia etc. A segunda faz alusdo aquilo
que, para Souza (2002), seria préprio a perspectiva “mercadéfila”, abordagem em que a
observagdo do real, a coleta de dados e informacées e a elaboragdo de conjecturas estdo
relativamente permedveis ao mundo real, sendo que suas “pesquisas” apresentam pouca
rigorosidade, do ponto de vista da investigacao cientifica e do enfoque reconstrutivista®.
Nesta dltima, torna-se importante a dialética entre teoria e empiria, sendo a intervengdo
um resultado da interacdo entre as mesmas e a fundamentagdo tedrica uma reconstrucdo
constante no decurso da andlise e da critica do mundo real (SOUZA, 2002).

80 enfoque reconstrutivista estd relacionado & perspectiva autonomista e trabalha com uma dialética entre teoria
e empiria. Ainda que se utilize de balizamentos tedricos e metatedricos para andlise da realidade empirica, esse enfoque
procura, acima de tudo, dialogar com a realidade (SOUZA, 2002).
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No “Estagdo das Docas”, a permeabilidade em face da realidade estd muito
préxima da abordagem aprioristica. Neste caso, a intervengdo realizada prescindiu de
um estudo cientifico mais profundo, capaz de mostrar como a realidade empirica se
apresenta em suas vdrias nuances e como os projetos de renovagéo urbana se inserem
no contexto da cidade e do centro histérico. Na verdade, o que se tem em termos de
estudos, e que serviu de fundamentacéo para a intervencdo, é a constru¢do de um
histérico, no sentido mais convencional do termo, ainda que rico em detalhes informativos
sobre o processo de producéo do espaco objeto de renovacdo, muito mais preocupado
com a “museificacGo” do espago e com sua estética, deslocando, portanto, a compreensdo
da realidade a uma ilusdo desta, conforme postula Jeudy, ao fazer a critica a esse tipo de
programa de renovacdo urbana nas dreas centrais:

Essa vontade de devolver a vida social e citadina uma expressdo sempre possivel, sem alusdo
a “quest@o socia
memorias de uma cidade, mesmo provocando e sustentando lagos mnésicos territoriais e

1 1

ou a “quest@o cultural”, nGo é apenas ilus@o? [...] Essa organizagdo das

temporais, ndo deveria ter necessidade de inscri¢do territorial duradoura...

O poder de atualizag@o das memdrias mergulha inelutavelmente na estética patrimonial? Seria
possivel que a vitalidade presente das memorias citadinas terminasse consagrando o poder de
reflexividade patrimonial, em vez de ser a arma de sua negacéo (JEUDY, 2005, p.137).

Diferente do “Estacdo das Docas”, no “Feliz Lusitdnia” a permeabilidade em
face da realidade se aproxima muito mais de uma abordagem semi-aprioristica.
No projeto é possivel observar uma preocupagdo em construir um diagnéstico sobre a
drea da intervencdo, o Centro Histérico de Belém, mostrando suas caracteristicas
histéricas, sua dindmica arquitetdnica e sua insercdo dentro do contexto da cidade.
Ainda nesse projeto, verifica-se uma breve andlise sobre o contexto socioecondémico em
que se encontra o Estado do Pard e de como a revitalizacGo em questdo poderia contribuir
para a melhoria das finangas e para a valorizacdo da cultura e da histéria da regido e da
cidade. Mesmo a preocupagdo com a habitagdo, como parte do resgate do patriménio,
foi levada em conta, conforme se pode constatar no estudo de viabilidade para
reabilitagdo de habitagbes de valor histérico (ESTUDO, 2002).

Além disso, o projeto apresenta um exame do processo de producdo do espago
em Belém, mostrando uma periodizacdo fundada na arquitetura e a insercdo das
politicas de intervencdes urbanas na dinamizagdo, melhoria e ampliagGo do setor
econdémico no Estado.

Néo obstante, conforme ja enfatizado, nos dois projetos de intervencdo hd
uma clara tendéncia patrimonialista que nGo reconhece a contento a realidade do entorno
dos projetos. Do ponto de vista da insercGo dos mesmos em relagdo a dindmica social,
cultural e econémica, os projetos assumem o cardter de vitrines e enclaves em relacéo
a dindmica urbana preexistente.

Do ponto de vista habitacional, a viabilidade técnica parece ndo ter conduzido
a intervencdes que favorecessem a realizac@o de programas habitacionais de qualquer
natureza, ainda que tenham sido mobilizados atores importantes nesse processo, a exemplo
da Universidade Federal do Pard, da Companhia de Habitagdo do Estado do Pard, da
Caixa Econdémica Federal e da prépria Secretaria de Cultura do Estado.
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Em relagGo ao circuito inferior da economia urbana preexistente, pouca
articulacdo houve dos dois projetos com as atividades daquele setor; pelo contrario, as
atividades promovidas e estimuladas parecem mesmo ter sido uma negacdo aos mesmos,
tal o cardter empresarial e o predominio de atividades modernas, ligadas efetivamente
a um circuito superior da economia urbana, ainda que, no caso do “Feliz Lusitdnia”, o
comércio ambulante, posteriormente, tenha se estabelecido nas suas imediacées, com
o apoio do poder municipal.

Do ponto de vista das tradicbes culturais, muito forte em espacos como o da
Feira e Mercado do Ver-o-Peso e o da Feira do Acai, o cardter sofisticado e modernizador
dos projetos em considerac@o parece ter distanciado os mesmos dessas realidades, que,
por sua vez, apresentam dindmicas mais esponténeas, territorializadas hd bastante tempo
na drea central de Belém, e pouco sintonizadas as estratégias pensadas para viabilidade
econdmica dos dois projetos.

Por fim, no que diz respeito a uma das principais caracteristicas da drea central,
que é a de ser foco de transportes intra e interurbanos, inclusive aqueles que tém o rio
como principal referéncia, em nenhum dos dois casos analisados foram observadas
acdes que potencializassem e/ou melhorassem as condicées de circulacdo jé existentes.

No caso do “Estagdo das Docas”, em local onde havia um terminal de transporte
da populacdo regional, o terminal “Mosqueiro-Soure”, que servia como ponto de
embarque e desembarque para passageiros que saiam de Belém com destino a
localidades como Marajé, ou desta com destino a Belém, houve mesmo a transferéncia
dessa atividade para outro local e sua substituicdo por um outro tipo de terminal, mais
moderno, funcional e confortavel, denominado “Amazon River”, que serve de apoio ao
transporte fluvial, mas, desta feita, destinado principalmente aos turistas e ao lazer
metropolitano belenense.

Assim, a importéncia dos rios para a cidade, tdo valorizados nesses dois projetos
arquitetdnicos e urbanisticos, ndo é sequer problematizada, restringindo-se a consideragdo
de que eles estdo sendo resgatados nas politicas de intervencdo urbana, quando, na
verdade, a sua importdncia se dd para além da dimensdo contemplativa e turistica na
realidade local e regional, pois assumem uma dimenséo funcional (circulagao fluvial),
de subsisténcia material (fonte de recursos alimentares), lidica (lazer) e simbdlica
(imagindrio sociocultural) (TRINDADE JR., 2002).

A critica que se pode fazer aos dois modelos, aprioristico e semi-aprioristico, é
que eles ndo conseguem preencher os requisitos de uma investigagdo cientifica rigorosa
(SOUZA, 2002). Nas duas experiéncias desenvolvidas na drea central de Belém, ndo se
verifica uma preocupacéo de mostrar os agentes que se apropriaram do espago da drea
central, nem os usos, processos e conflitos que os caracterizam, ficando restritas a drea
da intervencd@o e sua projecdo como vitrines urbanas, como se as mesmas ndo estivessem
inseridas na dindmica complexa e contraditéria da cidade.

O grau de abertura para com a participacdo popular nas duas intervencoes
realizadas na drea central de Belém deve ser considerado pequeno ou nulo, pois a discussdo
e a participacdo por parte da populagdo nGo foram incluidas como componentes importantes
da gestdo e do planejamento urbano, ja que as decisdes foram sempre tomadas pela
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equipe técnica do governo e a sociedade ndo foi consultada, como bem se constata no
caso do “Estacdo das Docas”, em que o convencimento sobre a importdncia e a eficiéncia
deste foi colocado e divulgado em termos de estética, de imagem e de viabilidade econémica:

Inaugurado em junho de 2000, o projeto ja estava no papel sete anos antes, resultado de um
concurso promovido pelo Governo do Estado do Pard que escolheria uma destinagdo para
aquela dreaq, até entdo desocupada. O projeto vencedor, assinado pelos arquitetos Paulo
Chaves e Rosdrio Lima, estd ai, belo, e ja tornou-se indispensdvel para o lazer dos paraenses
e dos milhares de turistas que passam pela Estacéo todos os anos (ESTACAO, 2005, p.16).

O Projeto de Recuperacdo da Estagcdo das Docas concluiu, através de metodologia padrdo
empregada em estudos de viabilidade econémica e financeira de “shopping centers”, que o
Projeto ampliaria as receitas governamentais apenas pela geracdo direta de impostos e encargos
num montante aproximado de R$ 490.000 mensais, valor que amplamente ressarce o governo
do esforco para a implementagdo do Projeto, ademais de outros beneficios sociais — do tipo de
geracdo de 478 empregos diretos e 1.600 indiretos — e econdmicos, pela contribuicdo do
Projeto & dindmica do turismo na cidade de Belém (PARA, 2002b, p.83).

Os antigos galpdes do Porto de Belém, que foram construidos pelos ingleses no inicio do
século XX, foram transformados no maior complexo de lazer e turismo da regiGo amazdnica,
formando um belissimo conjunto de 32.000 m? de drea, que comporta galerias de arte, teatro,
restaurantes, bares, minifdbrica de cerveja, lojas, bancos, além de um espago apropriado para
a realizacéo de feiras e exposicoes (PARA BUSINESS, 2000, p.129).

Ainda que o discurso que busca legitimdé-lo realce a preocupagdo do planejamento
compartilhado como algo que tenha sido colocado como parte das intervencoes, no
“Feliz Lusitdnia” a tomada de decisGo também ndo se diferencia muito da forma de
elaboracdo e encaminhamento dada ao “Estacdo das Docas”. Nos documentos
relacionados as intervencdes é possivel encontrar elementos que indicam que o projeto
foi uma iniciativa do Governo do Estado, sem a participacdo da sociedade em féruns de
participacdo popular nos processos decisérios, uma vez que o mesmo foi definido via
Secretaria de Cultura e somente depois anunciado ao publico em busca de sua adeséo,
especialmente em jornais e revistas que divulgam o turismo:

[...] Adotou-se a solugdo que mantém o objetivo inicial, de abrir o espago publico a visdo da
baia, mas que preserva o capitulo da histéria do forte [...] O resultado agrada logo a quem
chega pela Praca Frei Caetano Brand@o, depois de ver o casario recuperado da Rua Padre
Champagnat, novo endereco do Museu do Cirio. A visdo do Forte do Presépio é encantadora:
o pano de fundo é a imponéncia da Baia do Guajard, com as ilhas que circundam Belém,
realcadas pelo céu raiado e multicolorido. O clima de romantismo completa-se com a brisa que
percorre o monumento (VER-O-PARA, 2003, p.14).

O Forte foi um dos monumentos histéricos que ganhou cara nova em outubro do ano passado,
com a inauguragdo da terceira etapa do projeto Feliz Lusitdnia. Uma das novidades apés a
reforma é o Museu do Encontro, que recria a histéria dos indios Tupinambds antes, durante e
ap6s a dominagdo portuguesa.

A vista é uma verdadeira aula de histéria. Em exposicdo, estdo desde urnas funerdrias marajoaras,
chamadas igagabas, a objetos trazidos depois da colonizagéo, como lougas e moedas. No pdtio,
ficam canhdes originais do século XIX, que seguiam o modelo americano produzido para a
Guerra de Secessao. Destaque para a bela vista da baia do Guajard, com o Mercado Ver-o-Peso
ao fundo (FOLHA DO TURISMO, 2003, p.28).
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Nos documentos que expdem as concepgdes e etapas dos projetos também
ndo hd mencdo a importdncia da participacdo das associagdes e movimentos
organizados existentes na drea central como parte do processo de implementacdo das
intervencdes urbanas.

Por esse motivo, € possivel concluir que nas politicas colocadas em prdtica pelo
Governo do Estado nos ultimos anos na drea central de Belém a participagdo popular na
gestdo e no planejamento da cidade continua sendo vista como sem importdncia,
apresentando uma tendéncia a formas pseudoparticipativas, que investem em estratégias
de convencimento e adesd@o’ pautadas nas publicidades e na nova imagem da cidade,
que divulgam um sentido de eficiéncia e viabilidade econémica, reforcando a auto-estima
e o consenso. Isso cria uma relagdo de identidade para com os mesmos, que substitui a
consulta, a problematizacéo e a discussdo em torno das intervencées urbanas:

Nos ultimos anos, diversos monumentos tdo representativos da nossa identidade tém sido
recuperados e resgatados a condigdo de logradouros apropriados para o lazer e para o
enriquecimento cultural, valorizando o potencial turistico da “Metrépole da Amazénia” e
aumentando a autonomia da sua populacédo (VER-O-PARA, 2003, p.13).

Essa estratégia de adesdo foi verificada nos dois casos analisados, o que possibilita
afirmar que, nesse ponto, a gestdo e o planejamento urbano na drea central de Belém
continuam guardando resquicios do modelo tecnocrdtico e convencional.

A atitude em face do mercado é mais um elemento colocado por Souza (2002)
para identificar diferentes concepgdes de gestdo e de planejamento urbanos. A partir da
intervencdo realizada no complexo “Estacdo das Docas” é possivel afirmar que o Governo
do Estado estabeleceu uma relagdo de grande aceitacdo das estratégias de mercado;
aceitacdo esta que, nos casos dos dois projetos analisados, parece ser feita sem qualquer
tipo de restricdo. Isto fica evidente, entre outros, na parceria celebrada entre o poder
publico e a iniciativa privada, que teve dois momentos principais. Primeiro, na construcé@o
do complexo, quando os custos da obra foram divididos entre os dois agentes, o Estado
entrou com 19 milhdes e a iniciativa privada com 5 milhdes; segundo, na forma de
gestdo adotada para a “Estacdo”, que se assemelha a de uma empresa privada, por
meio de uma “organizacdo social”, uma entidade privada, que faz uso de contratos de
gestdo para oferecer atividades publicas.

Ainda com base na andlise do “Estac@o das Docas”, é possivel identificar outros
elementos que reforcam a idéia de que a relagdo com o mercado € de perfeita aceitacdo.
Além do controle dos espacos revitalizados terem sido concedidos para a iniciativa privada,
ou seja, o Estado é encarregado de produzir espacos “publicos”, cujo controle é realizado
por empresas privadas que possuem certa estabilidade no mercado'®, trata-se de espacos

%Em questiondrio aplicado junto aos usudrios da “Estacéo das Docas”, em agosto de 2002, verificou-se que, das
imagens que melhor representam a cidade de Belém, a Estagdo das Docas apareceu em quarto lugar, com 11,31%,
perdendo apenas para o complexo do Ver-o-Peso (20,80%), para as igrejas antigas (13,50%) e para o Forte do Castelo
(11,68%). Deve-se ressaltar que a Estagdo das Docas tem apenas quatro anos, sendo inclusive premiada em saldes de arte
e arquitetura, ao passo que as demais imagens possuem mais de cem anos.

1%Entre as principais empresas presentes na “Estacdo das Docas” destacam-se alguns restaurantes, como “Caponne”,
“La em Casa” e “Spazzio Verdi”, e outras empresas com filiais na cidade, a exemplo da “Cairu” (sorveteria) e da “Vale Verde
Turismo” (empresa de turismo).
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voltados para um grupo seleto de consumidores, ja que é constituido por uma demanda
de mercado associada a uma politica de incentivo ao turismo e as classes de médio e
alto status locais.

Trabalha-se, entdo, com uma forma de gestGo e, por conseqliéncia, definem-se
usos e funcionalidades para a drea central, concebidos também como estratégicos, seja
para fins de mercado, seja para fins de apropriacdo mais segura no sentido da
“revitalizac@o” dos mesmos. Nessa concepgdo, o estratégico é principalmente o que
estd na légica da projecdo econémica, mas ndo necessariamente na légica da projecédo
social (TRINDADE JR.; AMARAL; SANTQOS, 2003).

Essa idéia de que nas intervencdes do Governo do Estado existe uma
preocupacdo com demandas econdmicas e, conseqlientemente, com um publico-alvo
das classes média e alta e com o turista, é reforcada pela produgcdo de uma “cidade
mercadoria”, um produto de luxo, que deve ser consumido por uma demanda solvdvel.
Por isso, o “Estacdo das Docas”, que inicialmente (a época do concurso para escolha do
projeto) tinha sido orcado em 6,2 milhées de reais, dois anos depois, no final do primeiro
contrato, teve seu valor aumentado para 9,3 milhées, e depois para 16,2 milhées, até
ser concluido por um total de 24 milhdes (PINTO, 1999). Esta mudanca nos valores da
obra, segundo o secretdrio de cultura, justifica-se pela necessidade de tornd-la mais
rica, suntuosa e cheia de detalhes: paredes de vidro fumé, climatizacGo, escada rolante
e elevador, palco mével etc. (BESSA, 2001).

Além dos custos com a produgdo da obra, deve-se acrescentar que o Estado,
por meio da Secretaria Executiva da Cultura, arcou também com a transferéncia dos
armazéns pertencentes @ Companhia Docas do Pard (CDP) e passou a arcar com um
repasse mensal a AdministracGo do Complexo, como forma de garantir a manutengdo
do projeto, conforme argumentou o Secretdrio de Cultura:

Além de projetar, licitar, realizar e implantar, a secretaria mantém todas as obras que restaura,
com excecdo do Pdlo Joalheiro e do Quartel de Obidos. O segredo ndo é so fazer, é preservar.
Veja a Estagdo das Docas, com quase cinco anos de inaugurada, e o Feliz Lusitdnia, com dois:
estdo como novas, ndo parecem obras do governo (FERNANDES, 2005, p.2).

Essas transferéncias realizadas pela secretaria de cultura para os espacos
revitalizados, além de ratificar a relagdo entre publico e privado, demonstram que os
mesmos ndo s@o auto-sustentaveis, havendo a necessidade da participagdo constante
do poder publico no custeio das despesas de funcionamento do empreendimento, como
se pode verificar também nas palavras do préprio secretdrio:

Ndo sdo espagos para dar lucro. Os aluguéis ajudam a repor alguma coisa, mas ndo déo para
a manutengdo de espagos muito grandes, como os do Feliz Luziténia [sic]. A Estagdo das
Docas ja se pagou, com os impostos recolhidos, os empregos diretos e proporciona a publicidade
gratuita das matérias publicadas em vdrias revistas do pais. Os aluguéis das lojas d@o para
pagar sé a metade dos custos, o resto tem de sair do governo (FERNANDES, 2005, p.2).

A todos esses valores deve-se acrescentar ainda a construcdo do terminal
hidrovidrio de passageiros, voltado para o uso dos turistas e de pessoas que queiram
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fazer passeio de barco das proximidades de Belém''. Tal postura acaba negando uma
demanda social interna destinada ao uso da orla para fins de circulagdo ribeirinha. O rio
e a orla passam a ser vistos como espagos de lazer e turismo, negligenciando sua dimensdo
vivida e as prdticas urbanas ribeirinhas inseridas na metrépole. A criacGo de um terminal
de transporte fluvial como ponto de apoio a essa circulacdo ribeirinha ndo se torna
prioridade nas preocupacdes de intervencdo na drea central, para onde, é importante
ressaltar, converge a maior parte dos fluxos ribeirinhos do interior do Estado do Pard e de
parte da Amazénia, conforme critica Pinto (1999).

Quando se analisa a intervencdo urbana realizada pelo Governo do Estado no
nucleo inicial da cidade de Belém — Nucleo Histérico e Cultural “Feliz Lusitania” —, fica
ainda mais explicito que a atitude do mesmo em face do mercado é acritica ou de
aceitacdo total. Diferente do “Estagdo das Docas”, em que a acessibilidade do usudrio a
drea do empreendimento ndo ¢ limitada pelo pagamento de ingresso, no “Feliz Lusitania”
0 acesso a maior parte dos espacos considerados publicos sé é permitido por meio de
aquisicdo de ingresso'?. A idéia de espaco publico é suplantada pela de espaco coletivo.

Nesse contexto, questiona-se sobre o papel reservado aos espacos publicos
inseridos nessas estratégias de revitalizacdo. Conforme sugere Berdoulay (1999), o espaco
que tem a qualidade de publico é aquele que nos permite tomar consciéncia da presenca
do outro e que se mostra sensivel a alteridade, nele se desdobrando a mise-en-scéne de
si e dos outros. Na mesma linha, Gomes (2002) considera que a natureza do espaco
publico estd relacionada ao sentido de co-presenca e de coabitagdo, marcado pela
pluralidade, civilidade e didlogo, resultando de uma relagdo contratual.

Essa condigGo, que confere o estatuto de espaco publico, parece ser
constantemente negada quando se pensa nos novos espacos centrais revitalizados,
implicando, por conseguinte, um verdadeiro “recuo da cidadania” (GOMES, 2002), haja
vista que a inscrigdo material no espaco confere, igualmente, ao individuo a possibilidade
de ser mais ou menos cidaddo (SANTOS, 2002).

Esse recuo tende a ocorrer pelo cardter que as dreas centrais passam a assumir
historicamente, conforme adverte Gomes (2002), devido a novos atributos relacionados
as cidades modernas, a saber: a) apropriacdo privada dos espacos comuns, muitas vezes
com o aval do poder publico; b) progressdo de identidades territoriais, construidas com
base no discurso da diferenca, que nega a coabitagdo e a co-presenca; c) emuralhamento
da vida social, que nega o acesso de pessoas, selecionando os usudrios de determinados
espacos por sua condigdo socioeconémica; d) crescimento de “ilhas utdpicas”, que simulam
uma situacdo de espago publico, mas que de fato constituem apenas espacgos coletivos,
destituidos dos atributos da condicéo de publicos.

'O passeio de barco para conhecer Belém e seus arredores através da empresa Valeverde, que atua na Estagdo
das Docas, custa, por pessoa: llha dos Papagaios, com duragéo de 4 horas, R$ 80,00; Furos e Igarapés, com duragdo de 3
horas, R$ 70,00; Furos e Igarapés, com almoco e voadeira, com duracdo de 7 horas, R$ 180,00; Orla Matinal, com duragdo
de 1 hora e 30 minutos, R$ 25,00; Orla ao Entardecer, com duracdo de 1 hora e 30 minutos, R$ 25,00.

12Apesar de ndo haver a necessidade de pagamento de ingresso para entrar na Estacdo das Docas, pode-se dizer
que ela é também um espago gentrificado do ponto de vista do consumo, seletivo e excludente, seja pela sua estética do
espetdculo (luxo e suntuosidade), seja pela falta de identificagdo com a classe de menor poder aquisitivo, seja ainda pela
auséncia de condigdo econdmico-financeira que possibilite 0 acesso aos beneficios que o empreendimento oferece.
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A exemplo do “Estagcdo das Docas”, outro aspecto que denota a abertura para
com o mercado no “Feliz LusitGnia” é a presenca de diversos empreendimentos privados
— todos com relativa consolidagdo no mercado — funcionando nas dependéncias do
mesmo por meio da concessdo de servicos. Dentre os empreendimentos localizados
dentro do “Feliz Lusitdnia” pode-se destacar: galeria, butique, casa de recepcoes, loja
de artesanato, sorveteria, café, bar e restaurante.

Além disso, deve-se ressaltar que essa atitude acritica em face do mercado também
se manifesta na transformacgdo do cidaddo em consumidor, que aceita ser chamado de
usudrio e deposita toda sua expectativa nos objetos de consumo, seja pela sua presenca
imediata ou pela esperanca ou promessa de poder obté-la. Os objetos, para atrairem
consumidores, precisam estar na ordem do dia — de preferéncia internacional —, pressupondo
uniformizagdo/homogeneizagdo.

Sobre o referencial politico-filoséfico da gestdo e planejamento urbano, Souza
(2002) os classifica desde o ultraconservadorismo capitalista, em sua versdo neoliberal,
até a sua superagdo, passando por visdes de centro-esquerda, pela social-democracia e
por aquilo que o autor convencionou chamar de liberalismo de esquerda.

A partir da apreciacdo tanto do “Estagdo das Docas” quanto do “Feliz Lusitania”,
pode-se dizer que hd uma inspiracdo de cardter neoliberal subjacente as propostas de
intervengdo urbana, pois a cidade é produzida em um contexto de competitividade
urbana (“guerra dos lugares”), pela atracdo de investimentos e de turistas, em que a
projecdo da cidade através do marketing urbano (cidade veiculada nos meios de
comunicagdo), os investimentos em espacos espetaculares, fragmentados e gentrificados
(espacos seletivos) e a apropriagdo de espacos publicos pela iniciativa privada (o Estado
produz e mantém espacos sobre o controle da iniciativa privada ja consolidada no mercado
local) tornam-se elementos visiveis.

De maneira resumida pode-se afirmar que essa forma espacial da cidade é
produzida de maneira padronizada e sofisticada, de modo a fazer com que a mesma
seja inserida em uma 6tica de mercado, cujos investimentos servem para transformd-la
numa mercadoria vedete, consumida por um grupo seleto (demanda solvente). Como
consequéncia, o uso principal da cidade ¢ privado, seletivo e excludente, pois beneficia
um pequeno grupo social (turistas e classes média e alta) em detrimento da maioria da
populacéo que vive a cidade no seu cotidiano. Por fim, a demanda social da mesma é
marcada pelo empreendedorismo, pela competitividade, pela demanda de mercado,
pelo controle privado e pelas agdes economicamente estratégicas (TRINDADE JR.;
AMARAL; SANTOS, 2003).

Nesse aspecto pode-se dizer que a perspectiva de gestdo e planejamento de
cidades adotada para o “Estagdo das Docas” e para o “Feliz Lusitdnia” aproxima-se
bastante do modelo de gestdo estratégica de cidades, que tem seu referencial politico-
filoséfico assentado no neoliberalismo, difundido mundialmente a partir dos anos 1980
e que busca tratar a cidade como mercadoria e como empresa, mesclado com fortes
elementos ainda do planejamento convencional que marcaram as prdticas urbanas
no passado.
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5 CONSTRUINDO UMA IMAGEM DA CIDADE A PARTIR DE SUA
AREA CENTRAL

Tanto no “Estagéo das Docas” quanto no “Feliz Lusitdnia”, é possivel observar a
idéia de modernizacdo da cidade associada ¢ intengdo de promové-la através do marketing
urbano e do urbanismo espetdculo (SANCHEZ, 1997). Nesse sentido, existe uma
preocupacdo por parte do poder publico estadual com a construgdo de uma imagem
para a cidade relacionada ao resgate do rio e da drea central como elementos simbélicos
representantes da cultura local.

A cidade, que ao longo do tempo cresceu de “costas” para as dguas, para a sua
cultura e para a sua histéria, hoje passa a ser resgatada através de politicas de intervengoes
urbanas pontuais, fragmentadas e estandardizadas. Nas palavras do secretdrio de cultura:

[...] Estamos resgatando a origem, a cara de Belém [...]. Nés estamos dando um novo rosto,
porque Belém é uma cidade beira-rio, sempre foi. E, na verdade, aos poucos, esse direito da
convivéncia dos paraenses com o seu rio foi sendo cerceado, foram fechando essas imensas
janelas que nés tinhamos (FERNANDES, 2002, p.3).

O objetivo desses projetos de renovagdo urbana, como se verifica na fala de
Fernandes (2002), é construir uma nova marca, “um novo rosto”, para a cidade de
Belém. Isto pode ser interpretado como sendo a produgdo de uma nova imagem para a
cidade; imagem esta que serve como elemento de promogdo e marketing urbano, com
a finalidade de atrair investimentos para a atividade turistica, que passa a ser vista como
mais um dos itens da dinamizagdo ou diversificagdo da economia local:

[...] o modelo da mera extragdo de riquezas naturais é insustentdvel. Quase 100 anos depois da

derrocada da borracha, o Estado do Pard encontra outros caminhos para o crescimento, fora da

rota das sangrias, seja da natureza, seja dos recursos publicos, investindo em um projeto integrado,
que tem como ponto convergente a diversificagdo da base econdémica do Estado, a criagdo de

emprego e a geracdo de renda (PARA, 2002q, p.1).

Uma das formas adotadas para projetar a imagem da cidade de Belém a
partir da drea central foi através dos meios de comunicacGo e da imprensa escrita. Desde que
foi inaugurado no ano de 2000, o “Estacdo das Docas” serviu como cendrio para diversos
programas de televisGo, dentre os quais os programas “Mais Vocé”, “Carga Pesada” e “Globo
Esporte”, e as novelas “O Clone” e “As Filhas da Mé&e”, todos da emissora Rede Globo.

Nesse caso, a imagem embala a mercadoria a ser vendida e faz parte de uma
estratégia de mercado e de divulgagdo de um produto, a cidade — moderna, competitiva
e prospera —, que espelha a “identidade” de seus habitantes. A imagem, neste caso, faz
parte do jogo significado-significante, que elege signos que se instalam e que se mostram
estreitamente ajustados a elas. Ea importdncia das imagens como mercadorias, no dizer
de Harvey (2000), que podem ou ndo ter relagdo com o produto a ser vendido.

Quanto a veiculagdo da imagem do “Feliz Lusitdnia”, esta ocorreu,
principalmente, por meio da imprensa escrita, revistas e jornais, e do reconhecimento de
organismos internacionais, a exemplo da Unesco (Organizacdo das Nacées Unidas para
Educacdo, Ciéncia e Cultura). De acordo com Pard (2002a), a “Casa das Onze Janelas” é
considerada como o espago de referéncia de arte moderna e contemporénea do Norte e
Nordeste do Brasil e dos paises vizinhos.
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Dentre os veiculos de imprensa escrita, cabe destacar as revistas Pard Turismo
e Ver-o-Pard, que tém dedicado edigcdes a divulgacdo dos projetos de revitalizacGo
urbana que estdo ocorrendo na drea central de Belém. Duas edigdes dessas revistas
— “A Gostosa Belém de Hoje”, da revista Ver-o-Pard, e “Belém Renascida”, da Pard
Turismo — destacam-se pela maneira como tratam a questéo dos investimentos do poder
publico e, em particular, daqueles investimentos aplicados pelo Governo do Estado na
revitalizagdo do centro histérico.

E preciso, porém, olhar com desconfianga o uso do turismo como elemento de
diversificac@o da producdo e da economia, pois o que se tem verificado concretamente
¢é que essa atividade, da forma como vem sendo conduzida, tem contribuido sobretudo
para a produgdo de espacos do ndo-lugar, da ndo-identidade e do ndo-reconhecimento,
conforme denuncia Carlos (1996).

O problema ¢ que, quando se tenta resgatar o centro histérico através da
producdo de espacos voltados ao lazer e ao turismo, acaba-se criando um paradoxo,
conforme reconheceram Marin e Chaves (1997), pois a cidade que se busca resgatar
nunca deixou de existir, ainda que como residuo, e, ao buscar resgatd-la por meio das
politicas urbanas (estandardizadas e espetaculares), acaba-se por ndo reconhecer a sua
prépria existéncia.

CONSIDERACOES FINAIS

Com base no quadro a seguir é possivel afirmar que o modelo de gestdo urbana
subjacente a proposta de intervencéo do “Estacdo das Docas” e do “Feliz Lusitania”
tem uma orientacdo precisamente afinada com a gestdo estratégica de cidades, dado
que a maioria dos elementos desse modelo de gestGo mostra-se presente nos projetos
de intervencdo urbana analisados. Por outro lado, pode-se observar que alguns elementos
caracterizadores do modelo tecnocrdtico de gestdo — auséncia de interdisciplinaridade,
presenca de um modelo aprioristico, acentuado grau de pseudoparticipacdo etc. —
continuam a existir de forma residual.

QUADRO 1 - GESTAO ESTRATEGICA DE CIDADES E O COMPLEXO ESTACAO DAS DOCAS E FELIZ LUSITANIA

CRITERIOS MODELO ESTAGAO DAS DOCAS

ESTRATEGICO/MERCADOFILO E FELIZ LUSITANIA

Idéia-forga central Modernizagéo da cidade Competitividade e modernizagdo da cidade

FiliacGo estética Pés-modernismo Pés-modernismo

Escopo Ndo estritamente fisico-territorial =~ Nao estritamente fisico-territorial

Grau de interdisciplinaridade Médio Pequeno

Permeabilidade em face da realidade Semi-apriorismo Apriorismo/Semi-apriorismo

N . _ Pequena (formas = Nenhuma (ndo existe participacdo popular

Abertura a participacdo popular L _
pseudoparticipativas) na gestdo)

Atitude em face do mercado Acritica Acritica

Referencial politico-filoséfico Neoliberalismo Neoliberalismo

FONTE: Elaborado com base em Souza (2002)
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Na verdade, néo se trata de querer encontrar na realidade um modelo-puro de
gestdo e planejamento urbanos, mas sim de orientacées que permitam reconhecer
tendéncias das politicas urbanas em curso na cidade de Belém. Caberia, ainda, na
sequéncia desta andlise, indagar, face a caracterizacdo que é apresentada, sobre a
definicdo ou ndo de novas prdticas espaciais que possam caminhar para uma configuragdo
de uma imagem para a cidade.

A partir das intervencbes realizadas na drea central pelo Governo do Estado,
constata-se a necessidade de reafirmar uma nova imagem para a cidade de forma a
tornd-la mais competitiva. Para isso, sGo mobilizados elementos paisagisticos e relacionados
a forma espacial que projetam a cultura, a histéria e a natureza como simulacros e
remetendo a um cardter patrimonialista tanto no sentido das formas naturais quanto das
formas histérico-culturais, que passam a integrar a nova paisagem da drea central da
cidade, em detrimento de agbes voltadas para suas demandas socioespaciais.
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HISTORIA, CULTURA E PROJETO URBANO:
a barra do Rio Camborit

Sergio Torres Moraes*
Luciano Torres Tricérico**

RESUMO

O objetivo geral do projeto de extens@o
universitéria “Programa de Revitalizagéo
Histérico-Cultural do Bairro da Barra”,
desenvolvido pelos Cursos de Turismo e
Hotelaria e Arquitetura e Urbanismo da
Universidade do Vale do Itajai,’ propbs a
revalorizacGo histérico-cultural do Bairro da
Barra, em Balnedrio Camborid, Santa
Catarina, talvez lécus Unico no municipio
que oferece tragos significativos de sua
origem e uma condi¢cGo urbana que ainda
nos reporta a uma trama tradicional. Os
caminhos buscados para essa revitalizagdo
foram: a melhora da qualidade ambiental
urbana, a conscientizagGo da populacéo
para os caracteres identitdrios do lugar e a
inser¢do daquele territério no contexto
turistico do municipio. Por meio de um
diagnéstico (que incluiu desde entrevistas
com a populagdo até um levantamento
minucioso das estruturas fisicas e ambientais
do bairro) e da andlise do status quo do bairro
tracaram-se diretrizes para a melhoria da
qualidade da paisagem urbana e da
reconstituicGo dos espacos e elementos
identitdrios significativos. O caminho da
pesquisa foi mostrado por tedricos
contempordneos que revelaram o papel do
lugar frente as teorias da urbanizagéo

ABSTRACT

The “Barra Neighborhood Historical and
Cultural Revitalization Program” was
developed by “Tourism and Hostelry” and
"Architecture and Urban Design” students at
Universidade do Vale do Itajai (Vale do Itajai
University) in the State of Santa Catarina, with
the aim of making local population aware of
their historical-cultural context and valorizing
this interesting neighborhood urban
environemnt, located in Balnedrio Camborid,
Santa Catarina. In that municipality, Barra
neighborhood is a unique place for it shows
significant signs of its origin and tradition.
The path taken for this job was the following:
1) establishing guidelines to improve the
urban environmental quality; 2) making the
population aware of the unique character of
the place; and 3) inserting that territory in
the Balnedrio Camborit tourism economic
context. The studies made by Universidade
do Vale do ltajai students sought to prove the
hypothesis that urban design can be the best
tool for revitalization. Therefore, urban
landscape quality improvement guidelines
were drawn through diagnosis (which
included interviews with the population and
a meticulous analysis of the neighborhood
physical and environmental structures) and
study of the neighborhood status quo. These
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modernista. Kelvin Linch, Aldo Rossi e
Nolbert-Schulz, entre outros, sedimentaram
os conceitos que permitiram que as leituras
do territério extrapolassem o contexto
funcional e dirigiram as propostas “pds-
modernas” de requalificagGo espacial para
dentro de parGmetros que incorporam o
sensivel e a memdria como fatores
preponderantes. Desse modo, o Programa de
Revitalizagéo Histérico-Cultural do Bairro da
Barra ancorou-se nessas perspectivas
tedricas para suas proposigées.

Palavras-chave: urbanizag¢do turistica;
requalificagdo urbana.

guidelines also included rebuilding relevant
spaces and their significant urban elements
located on the Camborit river banks where
we can find the Fisherman Square. It also
addressed revitalization of the historical hill
where Nossa Senhora do Bom Sucesso chapel
was built in 1840. This research followed the
theoretical path used by contemporary
scholars such as Kelvin Linch, Aldo Rossi and
Nolbert-Schulz who drove the “post-modern”
urban proposals within parameters that
incorporate sensitiviness and history as
preponderant factors.

Key words: tourism urbanization; urban
re-qualification.
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INTRODUCAO

A proposta de se operar um “programa de revitalizacGo histérico-cultural” no
Bairro da Barra, em Balnedrio Camborid, Santa Catarina, parte do desejo de se constituir
uma reserva cultural em um municipio onde o processo de urbanizacdo caminhou em
funcdo do mercado turistico, dando via a uma intensa e exagerada ocupacéo da planicie
costeira por uma elite econdmica e exégena, penalizando a populacdo nativa e privando-a
de seus espacos, paisagens, tradicées e qualidade de vida.

Desse modo, a elaboracéo de um diagnéstico que validasse o reconhecimento
do Bairro da Barra como um receptdculo de fortes caracteristicas histéricas e culturais,
bem como aproximar-se daquela populagdo e conscientizd-la do valor de seu patriménio
cultural e ambiental e da importancia de preserva-lo afastado do modelo de “urbanizagdo
turistica” implementado na orla central da cidade de Balnedrio Camborid, foram os
motivadores deste trabalho.

Além disso, numa outra esfera operada por profissionais da drea de Turismo e
Hotelaria, o programa buscou também dar subsidios a populagdo para sua insergdo no
mercado turistico e mostrar as possibilidades de conciliar a preservacao histérico-cultural
com o turismo.

O obijetivo geral do trabalho foi realizar um diagnéstico do bairro que nos trouxesse
elementos para a revitalizagdo do sitio historico-cultural do Bairro da Barra a partir de
propostas de requalificagdo urbana, da conscientizacdo da populacdo a respeito de seu
patrimdnio histérico e cultural e do incentivo ao desenvolvimento do turismo. Assim, a
andlise deste diagnéstico nos levou a criacdo de pard@metros técnicos tais como indices de
urbanizagdo, ocupacdo de espacos livres, diretrizes de desenho urbano e regularizacéGo
vidria e sugestdes legislativas que futuramente possam se estabelecer.

Desse modo, pode-se inferir como objetivos especificos consolidados pela
pesquisa: 1) o resgate do material documental iconogrdfico do bairro; 2) a promocédo de
conscientizagdo sobre a importdncia da revitalizagdo cultural e histérica do bairro por
meio de palestras e mostras do material elaborado pela equipe de pesquisa; 3) o
reconhecimento e valorizagdo das paisagens significativas e suas relagées com o tecido
urbano; 4) a elaboragdo de um diagnéstico completo da estrutura fisica, social e urbanistica
do bairro; 5) a elaboracdo de diretrizes de requalificagdo urbanistica por meio das andlises
e discussdes do grupo de pesquisa com a comunidade; 6) a divulgacdo do Bairro da Barra
como destino turistico-cultural.

O presente texto, que apresenta os caminhos do projeto e sua pesquisa,
divide-se em duas se¢bes. A primeira procura dar ciéncia do contexto geogrdfico e social
da drea de estudo, e a segunda busca ilustrar as bases tedricas que orientaram o trabalho.
A seguir, ainda nesta introdugdo, apresentamos um resumo da metodologia utilizada.

O percurso metodolégico trilhado durante os dois anos de pesquisa (2005 e
2006) abordou procedimentos que procuraram amparar o referencial teérico e passaram
por diferentes etapas, a iniciar pelo extenso levantamento bibliografico e iconografico
nos acervos locais disponiveis.
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Também no momento inicial dos trabalhos ocorreram reunidées com os lideres da
comunidade a fim de expor os objetivos da pesquisa, “ouvir” reivindicacbes e abrir espaco
para a participacdo popular na elaboracdo do projeto. Com esta primeira abordagem e
divulgagdo da pesquisa, foram possiveis a leitura técnica do Bairro da Barra e uma sumdria
“leitura comunitdria” por meio de pesquisa de campo, constituicGo de um acervo de
informacgdes Uteis para a definicdo das estratégias e diretrizes de requalificagdo do Bairro
da Barra e entrevistas que contribuiram para verificar anseios da populacéao local.

Numa fase subsequente houve um levantamento da legislacGo urbanistica
pertinente, aliada a um levantamento fotogrdfico do bairro, também com o intuito de
caracterizar uma memodria social e material.

Por meio da aplicagdo da técnica de mapas mentais (Kevin Lynch) e de técnicas
de andlise visual em dreas de preservacdo histérica e cultural (Maria Elaine Kohlsdorf,
1996), foram elaborados estudos perceptivos dos espacos urbanos e das paisagens
significativas e de suas relagdes com o tecido urbano. Nesse estudo (organizado pela
Dra. Josildete P de Oliveira), salientou-se que a qualidade ambiental conferida pela
paisagem do lugar estd diretamente ligada a capacidade de suprir algumas necessidades
bdsicas do ser humano, quer sejam fisicas ou psicolégicas, de modo a conferir identidade,
estrutura e significado ao ambiente.

Além disso, estudos técnicos e das edificacdes através de desenhos e prospeccoes
puderam dar suporte para uma meméria material das construcdes. Durante o processo
de trabalho foram realizados eventos no bairro com o objetivo de trazer o material
elaborado a comunidade e dar-lhe ciéncia da importdncia de seu patriménio histoérico e
cultural. Ademais, foram ministrados cursos rapidos de capacitagdo voltados tanto para o
desenvolvimento de atividades turisticas especificas, quanto para o entendimento do
desenvolvimento urbano e do Estatuto da Cidade, visando a participagdo mais efetiva da
comunidade na elaboracdo do Plano Diretor da cidade.

1 BALNEARIO CAMBORIU E O BAIRRO DA BARRA

1.1 BALNEARIO CAMBORIU ENTRE A BARRA E O CENTRO - QUAL
DESENVOLVIMENTO?

O Balnedrio Camborid, localizado no Estado de Santa Catarina, Regid@o Sul do
Brasil, pertence a microrregi@o da Foz do rio Itajai-Acu, composta atualmente por mais
dez municipios: Itajai (cidade-pdélo), Navegantes, Camboril, ltapema, Penha, llhota,
Picarras, Luiz Alves, Porto Belo e Bombinhas, e destaca-se por ser uma das cidades mais
visitadas do Pais. Foi desmembrada de Camboriti em 1964, limitando-se ao norte com o
municipio de ltajai, ao sul com o municipio de ltapema, a oeste com o municipio de
Camboriti e a leste com o oceano Atléntico. Sua populagdo fixa, segundo o censo do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE de 2000, é de 73.292 habitantes e
aproximadamente um milhdo de habitantes durante o verdo, segundo estatisticas do
governo do Estado. Com apenas 46,4 km?, apresenta uma densidade demogrdfica de
1.580,76 hab./km? e conta com 99,21% da sua economia baseada no setor de prestacdo
de servicos, especialmente o turismo.
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O municipio passou por muitas transformagdes em sua trama urbana e muito de
seu patriménio histérico-cultural foi “perdido” ou descaracterizado. O rdpido crescimento
do mercado turistico acelerou a verticalizagdo das construgdes e a ocupagdo desordenada
junto a orla da praia, dando um enorme impulso ao setor imobilidrio, mas, ao mesmo
tempo, trazendo sérios problemas de infra-estrutura a cidade (figuras 1 e 2). Esta realidade
€ também consequiéncia da estratégia de marketing feita pelo municipio, valorizando
somente os atrativos naturais.

FIGURA 1 - BALNEARIO CAMBORIU - SC- 1970 FIGURA 2 - BALNEARIO CAMBORIU - SC

FONTE: Arquivo Histérico Municipal de Balnedrio Camborit FONTE: Foto de Sergio Moraes

Embora o Balhedrio Camborid possua um rico legado histérico-cultural
concentrado ds margens do rio Camborit (principalmente no Bairro da Barra, o mais
antigo do municipio), este patriménio nunca foi valorizado, nem pela Administragdo do
municipio, nem pela comunidade local, no momento em que ambos véem a
superexploragdo do turismo massificado e a verticalizagdo desenfreada como modelo de
desenvolvimento bem-sucedido, ignorando, via de regra, os impactos sociais e ambientais
que esse tipo de urbanizacdo carrega.

Poucos locais de Balnedrio Camborili oferecem tragos tdo significativos de sua
origem como o Bairro da Barra, onde se localiza, dentre outros patriménios, a Igreja
Matriz de Nossa Senhora do Bom Sucesso — Capela de Santo Amaro (figura 3), tombada
em nivel municipal e estadual, sob os Decretos n.° 1.977, de 11 de agosto de 1989, e
n.c 2.992, de 25 de junho de 1998, respectivamente. Localizado das margens do rio
Camborit, o bairro possui hoje uma comunidade tradicional que merece ter resgatados
alguns tragos de sua identidade, como revela Santos Jr. (2000, p.104) em sua pesquisa
sobre o local:

[...] os moradores da localidade tém orgulho de falar que sdo da Barra, pois, como dizem, “foi
ali que tudo comecou”. Ali estd a herancga cultural da cidade, representada no espaco fisico —
o sitio como ambiente construido e a paisagem natural que a envolve —, na vida urbana, no
modo de vida das pessoas, ha forma como elas se relacionam e se utilizam desse espaco fisico
(SANTOS JR., 2000, p.104).

Esse espago assim configurado e a meméria social representam a real apropriagdo
e identificacdo da populac@o com seu lugar, que precisa ser resgatada para a valorizagdo
e a preservacdo da histéria de sua cidade e, consequentemente, de sua identidade.

REVISTA PARANAENSE DE DESENVOLVIMENTO, Curitiba, n.111, p.105-127, jul./dez. 2006 109



Histéria, Cultura e Projeto Urbano: a barra do Rio Camboriti

FIGURA 3 - CAPELA NOSSA SENHORA DO BOM SUCESSO, ~ FIGURA 4 - RIO CAMBORIU, NO BAIRRO DA BARRA -
NO BAIRRO DA BARRA - CAMBORIU - SC - 2004 BALNEARIO CAMBORIU - SC - 2006

FONTE: Foto de Sergio Moraes FONTE: Foto de Luciano Tricarico

A importéncia do resgate das relagdes entre o homem e a paisagem evidencia-se
no estudo do nucleo histérico do Bairro da Barra. A existéncia da atividade pesqueira desde
o inicio de sua ocupagGo marca uma forte relagéo entre o homem e sua fonte bdsica de
sustentagdo: o rio e o mar (figura 4). Se hoje a poluigdo das dguas, a especulagéo imobilidria,
o crescimento urbano desordenado e a necessidade de vias rdpidas de transporte criaram
barreiras fisicas que rompem essa relacdo, reduzindo a qualidade da paisagem urbana,
deve-se procurar reconstitui-las, recuperando e valorizando seus elementos significativos,
tais como as margens do rio, o largo onde se abre a Praca do Pescador e a colina histérica
onde se edificou a capela de Nossa Senhora do Bom Sucesso em 1840.

O espacgo “intimista” do bairro, abrigado na pequena planicie entre o rio Camborit
e a porgdo costeira da serra do Tabuleiro, apresenta edificacdes baixas e mantém os
contornos da serra e outros elementos naturais presentes, diferindo drasticamente da
paisagem “além rio”, onde a verticalizagdo dos edificios e a urbaniza¢do desenfreada na
vasta planicie litordnea desconfiguraram a escala humana e as relagées do ambiente
construido com o ambiente natural. No Bairro da Barra, ainda hoje o rio e as montanhas
marcam o dia-a-dia da populagdo.

Também é importante salientar que a recuperacao e valorizagdo dos elementos
paisagisticos que marcam a comunidade da Barra ndo é um fator puramente estético,
mas uma acdo significativa para que a identidade da comunidade seja resgatada.
No nosso entender, ao reconhecer os valores desses elementos e sua importancia no
desenvolvimento do lugar, a populacdo desse sitio tem sua cidadania reforcada.
Além disso, as possibilidades econémicas abertas pelo turismo e a valorizagdo da cultura
local poder@o contribuir com o desenvolvimento do orgulho da populagéo pela sua terra,
necessdrio para a conquista definitiva de sua cidadania.

O fato de o Bairro da Barra néo ter acompanhado o modelo de crescimento do
restante do municipio, que expandiu o mercado imobilidrio e o comércio em geral com a
massificagdo turistica, motivador da discuss@o tedrica que se segue, é significativo e, em
parte, se explica pela nGo existéncia de praias no bairro e pela dificuldade de transposicdo
do rio Camboritl (apenas pela BR-101 ou por balsa para pedestres e ciclistas). Contudo,
em parte também se explica por uma légica perversa do mercado imobilidrio,

110 REVISTA PARANAENSE DE DESENVOLVIMENTO, Curitiba, n.111, p.105-127, jul./dez. 2006



Sergio Torres Moraes e Luciano Torres TricGrico

que resguardou o bairro como uma “reserva de terras”, uma alternativa de expansdo do
mercado imobilidrio que somente agora comega a mostrar sua face, dados os recentes
condominios fechados que comecam a ser implementados na parte oeste do bairro.

Nesse contexto também se observa a falta de valorizacGo do patriménio histérico-
cultural, que contribui para o descaso e para o processo de depredacéo ou abandono do
patrimbnio tangivel, bem como para o esquecimento do patrimbnio intangivel. Esse
quadro é preocupante, no momento em que tal processo estd sendo ampliado pelo
problema econémico local, jG que o patriménio cultural ndo é utilizado como atrativo
turistico. Nao reconhecer a importéncia da histéria, tampouco do patriménio histérico-
cultural, retrata, antes de tudo, uma educagdo que foi falha ao trabalhar a categoria
pedagdgica da conscientizagdo.

1.2 INTERPRETANDO O TERRITORIO DO BAIRRO DA BARRA - uma sintese
do diagnéstico

Como uma primeira interpretac@o das condicionantes naturais dos morros no
Bairro da Barra, hé de se verificar a presenca de uma porcéo estreita de vdarzea litorGneq,
que é onde se consolidaram os assentamentos humanos (figura 6), e, pelas caracteristicas
fisicas de sua planicie, é também onde foi possivel implantar recentemente um sistema
vidrio para o acesso a um conjunto de praias ao sul da cidade de Balhedrio Camborid.
Dessa forma, a via arterial que constitui o principal canal de acesso as praias do sul se
sobrep&e a malha urbana tradicional do Bairro da Barra, marcando hoje algumas diretrizes
de uso e ocupacdo do solo e de morfologia urbana. Relaciona-se, ainda, com esta
interpretagdo, a condicGo da natureza dos morros existentes no Bairro da Barra, que
podem conter a expansdo da urbanizaggo.

FIGURA 5 - BARRA DO RIO CAMBORIU FIGURA 6 - BAIRRO DA BARRA - BALNEARIO CAMBORIU - SC

: Arquivo Histérico Municipal de Balnedrio Camborit

Quanto aos espacos publicos do Bairro da Barra, é importante notar que estes
sd@o os “suportes” e “anteparos” para a visibilidade das arquiteturas ditas “tradicionais”
e para o convivio com os grupos locais. Aqui, portanto, adquirem relevéncia porque
expdem conflitos de usos historicamente consolidados com usos atualmente almejados
(operados efetivamente na légica da “diversGo” turistica).
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Vale lembrar também que a estrutura vidria do Bairro da Barra apresenta dreas
de servid@o junto ds margens do estudrio, entre as residéncias dos pescadores e garagens
de barcos. Essas servidoes fazem parte de uma trama tradicional que merece ser
preservada e que tem potencial para implementacdo e consolidagGo de espagos publicos
que garantam o acesso as margens, numa paisagem unica.

Com isso, analisar o patriménio paisagistico e arquiteténico do Bairro da Barrq,
relacionando-o com o quadro edificado contempordneo, poderd colaborar na elaboracGo
de diretrizes de desenho de espacos publicos, feitos com énfase para os usos dos cidadéos
locais conjuntamente com os usos turisticos.

O Bairro da Barra conta com uma populacéo de aproximadamente 2.600
habitantes, que se dedicam, na sua maioria, a pesca. Outras atividades importantes sGo
o comércio e a extracdo de pedras, atividade que vem perdendo sua importancia devido
aos impactos ambientais e reforco da fiscalizacdo do municipio. O perfil socioeconémico
dessa populacdo é de média e baixa rendas. Com a implantacéo de novos condominios
fechados no bairro, esse perfil tende a se alterar. Como este texto foca seu objetivo na
questdo da morfologia urbana, esta deve se relacionar com a qualidade ambiental, que
se reflete nas possibilidades de desenvolvimento do turismo e, portanto, no
desenvolvimento socioeconémico do bairro. Com esta preocupagdo surge a andlise das
estruturas espaciais existentes e sua reformulacao.

Como um primeiro ponto de andlise, cuidou-se de verificar os aspectos
gerais da paisagem e da morfologia urbana do bairro. Em fotografia de 1930 (figura 7),
observa-se a caracteristica ainda rural da drea. Nota-se a grande drea de vegetacdo em
proporcdo as casas em pequenas propriedades rurais (coberturas de duas dguas e telhas
cerGmicas, um pavimento, residenciais) disseminadas pela drea. Observa-se, também,
quando se analisam as fotografias das duas décadas seguintes, que a homogeneidade
construtiva permanece.

FIGURA 7 - FREGUESIA DO BOM SUCESSO, NO BAIRRO DA BARRA -
BALNEARIO CAMBORIU -SC - 1930

FONTE: Arquivo Histérico Municipal de Balnedrio Camborid
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Além disso, € necessdrio frisar que o rio Camborit sempre teve uma forte relagdo
com as atividades da regido, sendo o elemento principal da constituicdo da morfologia
urbana e da tipologia arquiteténica da drea estudada no Bairro da Barra. O uso da
margem do rio é caracterizado pela pesca. Os grandes lotes ocupados pelas residéncias
dos pescadores também sdo usados para as atividades relacionadas a pesca: guarda de
barco, rancho de pesca, depdsito de redes e equipamentos, terreiro de confecgdo/reparo
de redes etc.

Em dreas adjacentes observa-se a implantacéo irregular no lote das casas
tradicionais, que colabora para a formagdo de pequenos pateos, usados para a construcdo
de embarcagdes. As alteracbes nesta paisagem comegaram a ser notadas a partir de
1980 (figuras 8 e 9) e foram intensificadas apds a abertura da Rodovia Interpraias, uma
década depois. O desenvolvimento do sistema vidrio do Bairro da Barra contribuiu para
a configuracdo (preservacdo ou transformacdo) de diferentes setores que, em maior ou
menor escala, apresentam certa homogeneidade tipoldgica.

FIGURA 8 - PRACA DO PESCADOR, NO BAIRRO DA BARRA - FIGURA 9 - PRACA DO PESCADOR, NO BAIRRO DA BARRA -
BALNEARIO CAMBORIU - SC- 1980 BALNEARIO CAMBORIU - SC - 2004

T =

FONTE: Arquivo Histérico Municipal de Balnedrio Camboritl FONTE: Foto de Sergio Moraes

Recentemente, o maior fluxo de passagem trouxe atividades comerciais mais
intensas e uma maior ocupagdo dos lotes lindeiros as vias de passagem principais.
Infelizmente essa ocupacdo se da por construgdes desprovidas de qualquer cardter estético
ou preocupagdo com a manutengdo da homogeneidade tipolégica tradicional que sempre
caracterizou aquele lugar. Essas “transformacgdes atuais” da paisagem edificada, apesar
de serem “lugar-comum” em grande parte das cidades brasileiras, preocupam
sobremaneira quando se sobrepéem a uma paisagem histérica significativa e com
elementos tradicionais, como é o caso de nossa drea de estudo.

Essa paisagem construida de cardter histérico teve sua estrutura mapeada para a
andlise e reconhecimento dos diferentes grupos tipoldgicos das edificagbes. Assim, as andlises
dos padrdes e caracteristicas dessas diferentes tipologias construtivas ajudaram a propor as
regulamentagdes de diferentes setores que compreendem a drea de estudo. Esta pesquisa,
conduzida pela Dra. Maria Isabel Kanan, mostrou cinco tipologias distintas, a saber:

1) Histérica de pedra e cal - constitui-se de um Unico exemplar: a antiga “Igreja
Matriz de Nossa Senhora do Bom Sucesso” (ver figura 3) — originalmente
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capela de Santo Amaro, construida na primeira metade do século XIX.
A igreja representa/testemunha a ocupagdo mais antiga da dreaq, isto €, a
drea geogrdfica escolhida e definida no inicio do século XIX para a
implantacdo do “arraial do Bom Sucesso”. Devido ao seu valor histérico-
cultural, a igreja foi tombada como patriménio histérico pelo municipio
através do Decreto n.° 3.007/98, e pelo Estado, pelo Decreto n.© 2.992/98.

2) Tradicional em madeira - nesta categoria foram inseridas as casas
residenciais simples de um pavimento (figura 10), cobertura com telhas
cerGmicas, duas dguas, empenas viradas para a rua. A maior parte das
construcdes nesta categoria estd localizada nas zonas préximas do rio, em
lotes grandes, geralmente contendo também unidades tradicionais para
barcos. Muitas dessas casas apresentam ampliagées ou substituicdes da
madeira por alvenaria, tornando-se exemplares mistos.

3) Tradicional em alvenaria - estas casas originaram-se muito provavelmente
como substituicdo das casas em madeira, apresentando, portanto,
caracteristicas similares as tradicionais de madeira. SGo casas residenciais
simples, de um pavimento, com cobertura de telhas cerdmicas em duas
dguas, empena virada para a rua e normalmente localizada nas zonas
proximas do rio, em lotes grandes, contendo também unidades tradicionais
para barcos (figura 11).

FIGURA 10 - EDIFICAGAO TRADICIONAL EM MADEIRA  FIGURA 11 - EDIFICAGAO TRADICIONAL EM ALVENARIA

FONTE: Foto de Maria Isabel Kanan FONTE: Foto de Maria Isabel Kanan

Uma segunda tipologia tradicional em alvenaria apresenta-se como
edificacbes compostas de dois pavimentos, em que, de modo geral, o
primeiro pavimento é comercial e o segundo residencial. Normalmente
apresentam alinhamento predial junto da calcada. H& exemplares de
esquina. A cobertura normalmente estd protegida por platibanda simples;
em lotes ja apresentam caracteristicas mais urbanas.

4) Tradicional para barcos e os ranchos de pesca - nos lotes residenciais junto
ao rio encontram-se exemplares significativos tradicionais de abrigo de
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barcos tipicos exemplos do litoral catarinense (figura 12). Sdo construidos
com estrutura de madeira e coberturas em telha cerGmica.

Também junto ao rio, na maior parte das vezes sobre palafitas, encontram-
se os “ranchos de pesca”, construcbes simples em madeira que servem de
apoio e dep6sito para a atividade pesqueira.

FIGURA 12 - EDIFICACAO TRADICIONAL PARA ABRIGO DE  FIGURA 13 - CONSTRUCOES QUE MOSTRAM AS TRANSFOR-
BARCOS MAGOES ATUAIS NO BAIRRO DA BARRA

FONTE: Foto de Maria Isabel Kanan FONTE: Foto de Maria Isabel Kanan

5) Transformacdes atuais - a abertura da rodovia Interpraias intensificou a
ocupagdo da drea por construgdes em alvenaria de gabarito variado
(de até trés pavimentos), caracterizada por materiais industrializados, tais
como esquadrias de aluminio e revestimentos cerdmicos diversos e cobertura
de laje, sem telhado. Essas construcées, edificadas sem nenhuma
preocupa¢do ou compromisso com a estrutura tradicional do bairro
(figura 13), localizam-se principalmente nas vias de fluxo de maior
intensidade no bairro.

Todas essas tipologias tradicionais arquitetdnicas, principalmente as
residenciais junto do rio, formadas por lotes e casas tradicionais (figura 14),
abrigos e serviddes (figura 15) que interligam os sistemas de lotes, bem
como a funcdo residencial aliada a pesca, constituem valores culturais
paisagisticos importantes a serem preservados. Também as zonas comerciais
de edificagdes singelas em alvenaria, que atendem a demanda local, sdo
caracteristicas do bairro a serem preservadas.

Infelizmente nota-se uma preocupante descaracterizacdo do patrimonio histérico
e cultural da drea devido a transformagdo da paisagem e da morfologia urbana, conforme
notamos na distribuicdo das tipologias na drea de estudo (figura 16). A presenca das
“modernas” edificagbes em alvenaria, construidas sem regulamentagdo ou relacéo
arquiteténica com o local ou com as edificagées tradicionais, traz sérios problemas,
como a desvalorizacGo dos marcos arquitetdnicos identitdrios ou o bloqueio do acesso
(visual e fisico) ao rio pela populacdo.
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FIGURA 14 - CASAS E LOTES TRADICIONAIS FIGURA 15 - SERVIDOES JUNTO AO RIO

FONTE: Foto de Maria Isabel Kanan FONTE: Foto de Maria Isabel Kanan

FIGURA 16 - MAPA DAS TIPOLOGIAS ARQUITETONICAS DO BAIRRO DA BARRA

PROJETO DE EXTENSAO

FONTE: Projeto de Extensao de Requalificagdo do Bairro da Barra

Também em relacdo a vegetacdo do Bairro da Barra, constata-se que é uma das
componentes mais significativas do lugar, além de influenciar na qualidade da dgua, na
estabilizag@o dos solos e na manutencdo dos microclimas locais, filtrar a atmosfera, atenuar
ruidos e dar significado as paisagens.

Desse modo, elaborou-se um levantamento estrutural e fisiondmico da vegetagdo
natural (figura 17), o qual foi analisado pela Dra. Josildete P de Oliveira, que os classificou
com base na aparéncia externa dos agrupamentos vegetais da drea em estudo, identificando
as principais tipologias, a saber:
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1) Vegetacdo litoranea, subdividida em: a) ambiente vasoso (ilhas e
margens do rio Camborid), onde prevalece a formacGo do manguezal,
com predomindncia de drvores de pequeno porte; b) vestigios de mata
ciliar nas margens do ribeirdo que desdgua no estudrio; c) ambiente
rochoso caracterizado por costdes, onde predomina uma flora rasteira
(musgos e algas).

2) Afloresta pluvial da encosta atlantica (mata atldntica), situada nas costas
mais elevadas da serra do mar, que conforma a planicie onde se localiza
o Bairro da Barra. Neste ambiente predomina a mata atléntica
remanescente, que, apesar de ser considerada drea de preservacdo
permanente, tem sido freqlientemente desmatada pelas agdes antrdpicas
como a exploracdo de granito, implantacdo de equipamentos e infra-
estrutura vidria.

3) Quanto a vegetacédo introduzida no tecido urbano do Bairro da Barra, o
mapeamento e a andlise identificaram: 1. Areas verdes de forragcGo, com
predominio de gramineas, distribuidas aleatoriamente em locais dispersos
do bairro. 2. Areas verdes com predominio de vegetacdo ornamental,
principalmente de arbustos e drvores de médio porte, localizadas no
entorno da Igreja de Nossa Senhora do Bom Sucesso, na Praca do Pescador
e nas adjacéncias do campo de futebol.

FIGURA 17 - MAPA DE COBERTURA VEGETAL DO BAIRRO DA BARRA

LEGERDA DA VEGEIACAD

i ARPAC | roes o e
pone

PROJETO DE EXTENSAO

FONTE: Projeto de Extens@o de Requalificacéo do Bairro da Barra

Constata-se a falta de um planejamento paisagistico para o bairro em sua
totalidade, embora se verifiquem intervencdes pontuais, como a Praca do Pescador e
entorno da lgreja.
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A andlise de uso do solo do Bairro da Barra foi elaborada pelos autores deste
artigo. Pela andlise do mapa do ano de 1887 (figura 18), percebe-se que a freqiiéncia de
comércio se dd ao longo do trajeto da principal via de acesso ao bairro naquela época.

FIGURA 18 - MAPA FRANCES DE 1887, ONDE JA SE CITAVA O NOME CAMBORIU
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FONTE: Arquivo Histérico Municipal de Balnedrio Camborit

Pelo mesmo mapa de 1887 percebe-se também que a vocagéo de implementacdo
de comércios deu-se ao longo das duas principais vias de visibilidade comercial e, com isto,
explica-se que a concentracdo de uso estritamente residencial estabeleceu-se no “miolo”
de bairro, de ocupagdo mais antiga. Entre as atividades comerciais atuais, pode-se observar:
saldo de tratamento de beleza e salide, clubes nduticos com exploragdo comercial com
aluguel de barcos, restaurantes, pizzarias, hotel, loja de roupas e calgados, loja de materiais
de construcdo, papelaria, supermercado, lanchonete, materiais agropecudrios, panificadora
e confeitaria, dentista, diversdes eletrénicas, borracharia, loja de artigos de pesca, peixarig,
posto de gasoling, café, sorveteria, bar, bicicletaria e farmdcia.

Cabe notar que peixarias, postos de gasolina e cafés sGo atividades que tém
maior participacGo de publico externo ao bairro e sazonal (durante veraneio estes usos
sdo mais intensos devido ao acesso a Interpraias). No dmbito do uso comercial deve-se
destacar a questdo das atividades pesqueiras no interior de residéncias que nGo configuram,
do ponto de vista da legislacé@o, a conformidade com o uso comercial, pois trata-se de
atividade sem regulamentacéo prévia.
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Da mesma maneira, o extrativismo da pedra, que jG foi uma atividade
significativa no local, hoje ¢ fonte de renda para apenas 40 familias do bairro. Por
questdes de degradacdo ambiental, em 1990 o Ministério Publico entrou com a primeira
acdo de proibicdo da atividade, que foi julgada apenas em 2000, dez anos depois. Ndo
obstante, a extragdo ndo foi interrompida e ainda se observam pilhas de pedra cortada
em diferentes pontos do bairro.

O que conforma o arcabouco da praca é constituido por usos comerciais e
institucionais. Com relacdo a legislacdo federal (Lei 7.666), hd um nimero superior de
dreas destinadas aos usos institucionais no Bairro da Barra, o que pode permitir a
interpretagdo de énfase nos usos coletivos e, eventualmente, publicos, numa acepcéo
de implementacéo do turismo para caracterizar o bairro.

Em fungdo da atividade pesqueira, pode-se aferir que hd concentracéo
populacional junto as margens do estudrio do rio Camborid. Entéo, a explicacdo para a
concentracdo residencial junto ao morro e na porgdo leste e junto a rétula pode estar no
tipo socioeconémico que se apropriou destes locais (mais baixas rendas).

Nota-se também que familias de pescadores processam o pescado em sua
propria residéncia e vendem diretamente a restaurantes e bares. Esse tipo de negociac@o
inviabiliza a fiscalizagéo sanitdria, bem como a arrecadagdo de imposto sem este comércio.

Cabe salientar que a andlise do plano bdsico de Desenvolvimento Turistico
de 1970 n@o apresenta o Bairro da Barra como presente na drea de desenvolvimento
central, nem mesmo na delimitacdo das dreas urbanizadas ao longo das praias
no municipio.

2 CONSIDERAGOES TEORICAS SOBRE AS RELAGCOES DO TURISMO
E MORFOLOGIA URBANA

2.1 AIMPORTANCIA DA PRESERVACAO DAS PAISAGENS E DA IDENTIDADE
DO LUGAR

Apesar de intelectuais urbanistas langarem idéias que reconheciam as relagées
do ambiente construido com a natureza e a da planificagéo urbana com aquela ambiental
desde o inicio do século XX, foi apenas no inicio dos anos 60 do século XX que comecaram
a surgir reacdes mais fortes contra a urbanistica moderna “burocratizada” e “asséptica”,
e uma “redescoberta” dos valores visuais e fenomenoldgicos da paisagem urbana, fazendo
com que “a imagem e a paisagem” voltassem a constituir um campo auténomo de
investigagdo para os urbanistas e socidlogos urbanos (MORAES, 1998).

Nesse periodo, a importdncia da relagdo da paisagem com a qualidade de vida
comeca a ser mapeada, e a relagdo entre natureza (ambiente) e sociedade humana
melhor pesquisada. Guidone (1979), ao analisar essas relacées nas “sociedades
primitivas”, mostra que o espacgo habitado é marcado por uma arquitetura vernacular
que, por mais “simples” que seja, estabelece uma relagdo simbdlica do grupo com o
territério circundante, fortalecendo vinculos e relagdes entre o mundo da natureza e da
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cultura. Porém, a arquitetura em si ndo é a referéncia simbdlica dessas sociedades,
e sim o “territério” onde a aldeia se ergue, ndo sendo simplesmente um espaco onde o
grupo se reline, mas também um instrumento da ordem social. A organizagdo de lugares
representativos ou “espagos simbdlicos”, dentro do territério assumido pelo grupo, nestas
“sociedades primitivas”, dirige a utilizagGo dos espacos conservando o equilibrio entre
sua cultura e o préprio territério.

Essa relacdo entre sociedade e territério também pode ser bem compreendida
quando Norberg-Schulz (1979) introduz o conceito de “espago existencial” como a sintese
da relacGo do homem com seu meio. Emprestando da filosofia de Heidegger o conceito
de “morar” como primeira “referéncia existencial”, e a de “morada” como a concretizagdo
do “espacgo existencial”, Schulz nos da a dimensdo pela qual a morada do homem —a
aldeia —torna-se o ponto de orientacdo e identificagdo primordial na sua relagcdo com o
ambiente. Indo além neste raciocinio, Schulz chega a uma conceituacdo de “lugar”
como um espago onde a vida acontece e se manifesta em todos os sentidos,
caracterizando-o através das relagdes estabelecidas com o homem: “Lugar é um espaco
que tem um cardter distinto” (SCHULZ, 1979, p.5).

Assim, entendemos que a estruturac@o de um determinado “lugar” com bases
fenomenolégicas coloca um acento na questdo da “identificacdo”. O reconhecimento
de sua proépria identidade naquele lugar torna-se significativo. Esta identificacGo é a
base para o sentimento de “pertencimento” a um “lugar” concreto onde o individuo
possa “estar bem” e seguro fisica e psicologicamente (SCHULZ, 1979).

A constituicdo da identidade de uma populagdo também se da a partir da
forma como este grupo estd inserido num contexto mais amplo. Este contexto compreende
aspectos histéricos, sociais, que vao estabelecer as formas de relagdo do grupo com seu
entorno: “A construcdo da identidade se faz no interior de contextos sociais que determinam
a posicdo dos agentes e por isso mesmo orientam suas representacdes e suas escolhas”
(CUCHE, 1999, p.184).

Lembramos que essa identidade também se liga a construcdo da histéria do
lugar e nGo pode ser desvinculada da questdo da preservagdo da meméria e do patriménio
histérico. Se existe a perda dos vinculos com o passado dentro da sociedade
contemporénea, com a destruicdo sistemdtica dos suportes (materiais e imateriais) da
memodria coletiva, esta mesma sociedade desenvolve uma “percepgdo histérica” que
procura resguardar a sociedade desta perda definitiva do passado (DECCA, 1991). Desse
modo, agdes voltadas ao resguardo dessa percepgdo sdo desejos recorrentes na sociedade
moderna, ainda que ndo explicitos. Cabe, portanto, encontrar e abrir canais de participacéo
para a manifestacdo dos desejos de evitar a “perda do passado”.

No contexto do Bairro da Barra, a omissdo do poder publico em néo abrir
canais de comunicacdo adequados tem levado a um rompimento sistemdatico dos vinculos
culturais tradicionais daquela comunidade. A néo valorizag@o do dmbito histérico-cultural
tende a destruir o cardter distinto da comunidade e a romper as relagdes identitdrias
homem-lugar.
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22 O MERCADO TURISTICO EM BALNEARIO CAMBORIU: uma interpretacdo

Pode-se aferir, a principio, que a cidade de Balnedrio Camboriti enquadra-se na
perspectiva de divulgagéo turistica que parte essencialmente da condicGo de sua geografia
fisica através da balneabilidade de praias. Mas, por complementaridade ao programa de
veraneio e do turismo de “sol e mar” a cidade vem trabalhando na implementagdo de
“atragdes construidas”, como arquiteturas e espacos de uso coletivo (via de regra privados)
que se veiculam nas midias especializadas para a divulgagdo da cidade como um roteiro
turistico diferenciado (figuras 19 e 20). Dessa forma, mais que o papel oferecido pela
natureza, hd um papel desenvolvido pela arquitetura e urbanizacdo, que, devidamente
apropriado pelo city-marketing local, ird operar na légica da construgéo da “bela” e “boa”
imagem do espago, muito além, talvez, da prépria qualidade deste espaco como uso.

FIGURA 19 - PARQUE CRISTO LUZ, EM BALNEARIO
CAMBORIU - SANTA CATARINA

FIGURA 20 - PARQUE UNIPRAIAS, EM BALNEARIO CAMBORIU -
SANTA CATARINA

FONTE: www.unipraias.com.br

FONTE: www.trekearth.com/.../Brazil/photo191813.htm

As cidades de perfil turistico podem apresentar, em suas formulagbes espaciais,
dados que tanto devem atender ao turista como aos seus cidaddos. Assim, a conformagdo
dos espacos na cidade pode trabalhar sob condicionantes projetuais que se ligam muito
mais ao ideal da imagem da propaganda turistica do que, necessariamente, a espacos
convenientes ao uso dos cidaddos.

Mas, ainda que se utilize essa prdtica de condicionar o projeto arquitetdnico e
urbano na légica “turistica imagética”, muitos projetos poderdo também inferir sobre
uma relagdo de identidade entre o cidad@o e o lugar criado, construindo, assim, uma
nocdo de “pertencimento” do habitante para com lugares da cidade (ainda que, via de
regra, sejam pensados sob a légica da imagem turistica). Nesse sentido, o Bairro da
Barra pode operar na légica da divulgagdo turistica e da ocupagdo urbana com uma
provavel énfase na mercantilizagdo do espaco.
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23 A”URBANIZACAO TURISTICA" E SEUS POSSIVEIS EFEITOS NO TERRITORIO
DO BAIRRO DA BARRA

Os projetos de arquitetura e urbanizagdo feitos para atender & mediacéo da
propaganda turistica normalmente nGo levam em conta efetivos usos espaciais e fatos
urbanos ou arquitetdnicos de cardter funcional.

Construidos com o intuito de divulgagdo da imagem para a economia turistica,
esses projetos acabam sendo interpretados como referéncias de representacéo de toda
uma comunidade. A representacéo de lugares gerada pelo marketing turistico pode
operar uma divulgagdo “enganosa”, em que as qualidades do “produto cidade” sd@o
hiperbolizadas e os defeitos sdo “escondidos”. Mas, muitas vezes, este city-marketing
tem incorrido por caminhos que ndo procuram ocultar todos os problemas da cidade,
pois, sob o “olhar” empresarial, isto pode causar melhor “impresséo” e confianca do
que uma imagem de cidade perfeita, que pareceria falsa e artificial. De outra forma, o
city-marketing ndo procura apenas os investidores, mas a promogdo do administrador
publico, e servird para demonstrar os resultados de seu trabalho, podendo contribuir
para a sua legitimidade ou ndo; e, com isto, para o aumento da “auto-estima” da
populagdo local (SOUZA, 2002, cap. 8). E também nesta énfase de promogdo que o
Bairro da Barra pode criar e acentuar as morfologias observadas na cidade: distincdo
material do diferente (pescador), como parece ser o modo ja aculturado de inser¢do da
identidade do “bairro de pescadores”, como é conhecida a Barra. O espaco poderd
assumir manifestacées culturais que se transformam em simbolos que, talvez, contribuam
para uma suposta “boa convivéncia” das diferencas socioeconémicas na cidade. O desafio
estd justamente em tracar diretrizes para a inser¢cdo da comunidade local na economia
turistica do municipio, sem quebrar seus valores tradicionais.

24 OUSO MODERNISTA DA IMAGEM URBANA COMO EXPERIENCIA
MIDIATICA

Segundo Charles Jencks (1991), o espago construido nos “moldes” modernistas
parecia ndo ser suficiente para informar e comunicar ao ocupante os fatos que o levariam
a mudanca dos hdbitos sociais estabelecidos. Era necessdrio expressar a fungdo simbélica
da cidade moderna — as “fungdes segundas” ou conotativas, conforme Umberto Eco (1986),
superando-se a estrita funcionalidade: “[...] hd uma nova tolerdncia para com a arquitetura
preparada para fazer gestos que vao além dela mesma” (CONNOR, 1993, p.61).

O ideal da conotagdo do espago como comunicagdo em uma arte que é, por
definicdo, de massa (a exposicdo do edificio, a prépria cidade), parece ter se deparado
com dois fatos interdependentes para elaborac@o do projeto na pés-modernidade — o
l6cus e a transdisciplinaridade como métodos de abordagem. A segunda talvez surja
como forma de sanar certa ingenuidade modernista na crenga do papel univoco do
espaco em “solucionar” problemas sociais.

Para que a funcgdo conotativa se fizesse comunicar, era preciso lidar com um
repertério socioespacial “compreendido” pelos individuos onde se daria a intervencao;
dai decorre a andlise atenta aos valores das gentes e do l6cus e suas constantes
transdisciplinares.
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Mas toda genialidade de um arquiteto ou um designer nGo poderd dar significado a uma
forma (nem dar forma a uma nova fungéo) se ndo se apoiar em processos de codificacdo
existentes [...] a forma denota a funcGo sé com base num sistema de expectativas e habitos
adquiridos, e, portanto, com um cédigo (ECO, 1986, p.200).

Com a leitura social do lugar, surgem o valor da meméria e cultura locais,
a recomposicdo do tecido urbano, restauracdo, revitalizagdo, reciclagem dos centros
urbanos etc., como dados de intervencdo. Enquanto espago de significagcdo, esses
projetos envolvem e (re)conhecem outras disciplinas e sintaxes, até entdo ndo
incorporadas (oficialmente) pela espacialidade dita modernista.

Nesse processo todo, as prdticas de estetizacGo simbdlica do lugar podem se
transformar numa instrumentalidade em favor de alguns governos para gerenciar conflitos
sociais: assim, procura-se compensar as diferencas materiais entre os diferentes grupos
socioecondmicos através do patrocinio da caracteristica cultural, que os identifica e
representa na sociedade como um todo.

[...] a competicdo interlocal ndo é apenas pela atragdo da produgdo, mas também pela
atragdo de consumidores, através da criacdo de um centro cultural, uma paisagem urbana ou
regional agraddvel ou outro artificio (HARVEY, cf. SANTOS, 1996, p.198).

Dai o surgimento de modalidades espaciais reconhecidas no mundo inteiro
pelo valor simbdlico, tais como shopping-centers, centros de convencbes, parques
temdticos, centros culturais e museus. Incluem-se, neste programa, a “vida” cultural, a
“boa” arquitetura, centros histéricos preservados e com qualidade de seguranca,
transportes coletivos e alternativos. De outra maneira, a qualificagdo desta natureza
também pode ser apropriada pelo mercado, principalmente pelo mercado imobilidrio.
Ai, a “contengdo”, “preservacao”, “revitalizagdo” dos assentamentos existentes passam
a estar em conformidade com a prépria légica desse mercado de especulagdo. Nesse
sentido, para o nosso objeto de estudo, o Bairro da Barra pode ser alvo de uma
“estetizacdo” dos pescadores com seus hdbitos e arquiteturas caracteristicos, atendendo,
em primeiro plano, a “diversdo” do turista em “admirar” a “cultura local”
contrapartida, gerando o dinheiro para o grupo “admirado”.

e, como

CONCLUSAO E PROPOSTA GERAL

Os resultados alcangados nesta pesquisa foram marcados essencialmente pelo
fortalecimento dos vinculos da populacGo com seu territério. O estimulo ao
desenvolvimento de atividades turisticas, as propostas de redesenho dos espacos publicos
e a tomada de consciéncia do valor do patrimdnio histérico-cultural foram os principais
impactos positivos deste estudo. Incentivou-se também o reconhecimento e valorizacéo
da paisagem histérica ainda como reforco da identidade da comunidade local.

Praticamente, o trabalho desenvolvido jG comeca a dar resultados. Apoiados
nos dados organizados pelo Programa de Extensdo de RevitalizacGo Histérico-Cultural
do Bairro da Barra da Univali (2004-2006), a equipe de professores defendeu, nas
audiéncias publicas de discussdo do Plano Diretor do Municipio, a criagdo da Zona
Especial de Interesse Cultural do Bairro da Barra (ZEICBB). A aprovagdo desta proposta
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materializou-se no artigo 35 (diretrizes da Politica de Protegdo do Patriménio Cultural),
pardgrafo VI (criagdo de Zonas Especiais de interesses Histérico, Arqueolégico e
Paisagistico), e no artigo art. 132, que define a Zona de Ocupacdo Restritiva (ZOR - I1)
da lei do Plano Diretor Participativo de Balnedrio Camborid.

A proposta final oriunda do diagnéstico e andlises elaboradas (figura 21) centra-
se nas questdes vidrias e de uso e ocupacdo do solo. Quanto aos aspectos vidrios, deve-
se considerar que o bairro, hoje, possui um grande fluxo de autos de passeio e 6nibus de
veraneio que “cortam” o bairro em busca da via Interpraias (que garante acesso para as
praias que ndo estGo em malha urbana consolidada). Dessa forma, a intervengdo procura
estabelecer esta acessibilidade através de uma estrada vicinal jG existente e da BR-101,
cortando o bairro Sdo Judas, evitando o sobrecarregamento vidrio sobre o casco histérico
do Bairro da Barra. A viabilidade e implementacdo deste novo acesso pode se dar pelo
repasse de outorga onerosa aplicada em zona de expansdo urbana como diretriz de
ocupacdo residencial e comercial; taxa de melhoria; repasses de orcamento, destinados
para tanto; e financiamento de érgdos ligados ao patriménio urbano.

Ao longo das margens do rio Camborid, no trecho do Bairro da Barra, sugere-se
a implantagdo de um sistema de dreas publicas de lazer que se anexa a uma drea com
serviddes (entre as casas dos pescadores); junto a este sistema, uma via carrogavel
existente pode receber tratamento de “via parque” com diminuicdo de velocidade dos
autos, ciclovia, arborizacéo, qualificagdo de caminhos de pedestres. Na acepgdo de
criar aquele novo acesso entre a BR-101 e a rodovia Interpraias, julga-se que haverd
diminuicéo de transito por esta via marginal, podendo até mesmo ser “fechada” em
finais de semana, uma vez que o uso do solo real acusa pouca existéncia de habitacdo.

A expansdo urbana se dd por vetores de abrangéncia em dreas que jd estdo se
urbanizando ou urbanizadas, e a sugestdo de gabaritos procura verticalizagbes para
zonas mais afastadas do centro histérico, ao mesmo tempo que garante as visualidades
de paisagem e do estudrio.

A drea adjacente ao rio, valorizada pelo seu contexto de implantacéo e uso,
deve ser preservada langando-se mao de ferramentas urbanisticas como a transferéncia
de potencial construtivo para a drea oeste do bairro, que tem sido valorizada pelo mercado
devido ao fdcil acesso pela rodovia BR-101.

Espera-se, portanto, como ulterior desenvolvimento deste trabalho desenvolvido
a partir desta proposta geral, a possibilidade de ampliar a discussdo das propostas de
requalificacdGo do bairro dentro do dmbito do governo municipal e da criagdo de
mecanismos de apoio social e econémico a populacdo local, no sentido de concretizar o
objetivo de valorizar os aspectos histéricos culturais locais e incrementar a economia local
através do turismo.

E importante salientar que as propostas feitas para o contexto urbano do Bairro
da Barra podem ser uma experiéncia Unica no sentido da néo estetizacdo dos grupos
locais simplesmente como entretenimento visando ao mercado turistico.
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FIGURA 21-PROPOSTA PRELIMINAR DE USOE SISTEMA VIARIO PARA O BAIRRO DA BARRA
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FONTE: Projeto de Extens@o de Requalificacdo do Bairro da Barra
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PONTO DE VISTA

INSTITUCIONALIZACAO DE REGIOES
METROPOLITANAS: qual o sentido?

Rosa Moura™
Diécles Libardi*
Maria Isabel Barion*

Tendo em vista a preocupacdo que emerge da sociedade, governo e legislativo
paranaenses quanto a gestdo das aglomeracdes urbanas, particularmente metropolitanas,
assim como a institucionalizagdo de regides metropolitanas (RMs), este trabalho pretende,
por um lado, oferecer subsidios a reflexdo e busca de mecanismos democrdticos e
abrangentes para a gestdo desses espacos que transcendem os limites de um Unico
municipio, e, por outro, questionar a pertinéncia da disseminagdo de “regides
metropolitanas”, conforme registram projetos de lei em tramitacéo.

E continua a proposicdo, no dmbito do legislativo, de projetos de lei voltados a
institucionalizag@o de novas “regides metropolitanas”. Considerando que as assembléias
legislativas sdo verdadeiras caixas de ressondncia da problemdtica e necessidades da
sociedade, esse acumulo de projetos poderia estar revelando que o fato urbano das
aglomeracées é uma realidade em vérias porgdes do territério paranaense. Entretanto, o
mapeamento dos projetos em tramitagdo mostra que muitas das unidades propostas estGo
longe de configurar aglomerados. Néo estariam, entdo, sendo movidas por alguma
inquietacdo por parte de municipios, talvez ligada a busca de alternativas ao desenvolvimento
regional, e canalizadas para a faculdade estadual de criagdo de unidades regionais?

Para discutir essas questbes, o trabalho vale-se de estudos realizados por
pesquisadores do IPARDES, que vém participando do debate nacional acerca da
identificacd@o e andlise dos espacos metropolitanos e aglomeragdes urbanas. Debate este
que coloca centralidade no Gmbito da gestdo articulada desses espacos, visando, com
base em experiéncias nacionais e internacionais, compreender seus limitantes e enfatizar
seus desafios.

Organiza a reflexdo e recoloca em discussdGo duas ordens de questdes:
(i) a criacdo das regides metropolitanas, suas finalidades, abordagem tedrico-conceitual,
e identificacdo e classificagdo das aglomeracdes paranaenses; e (ii) os desafios e limitagdes
postos ao processo de gestdo das unidades criadas e modelos de gestéo.

*Pesquisadores do Nucleo de Estudos Regionais e Urbanos do IPARDES.
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1 A INSTITUCIONALIZACAO E SUAS FINALIDADES

1.1 RETOMANDO A HISTORIA DA INSTITUCIONALIZAGAO DE REGIOES
METROPOLITANAS

A institucionalizagdo de regides metropolitanas no Brasil surge como uma resposta
ao fendmeno da metropolizagdo e suas conseqliéncias no que concerne a concentragdo
de populacéo, atividades e renda, agudizando a desigualdade e a segregacéo em alguns
pontos do territério nacional. Constituiu um conjunto de agdes que combinaram a
identificagdo da situacdo problema, a institucionalizagdo das dreas identificadas, a definicdo
do rol de servicos a serem contemplados, a destinagdo de recursos e a organizacdo de
uma estrutura de gestdo.

Esse conjunto de acdes foi adequado? Até onde atendeu as necessidades efetivas
das regibes, quanto a complexidade de demandas que emergiam nas metrépoles?

O processo de institucionalizag@o obedeceu a duas fases. A primeira, nos anos
1970, fez parte da politica nacional de desenvolvimento urbano, relacionada a expanséo
da producdo industrial e a consolidagdo das metrépoles como l6cus desse processo.
Reguladas por legislagéo federal, foram criadas nove RMs, incluindo os principais centros
nacionais — particularmente capitais de estados — e suas dreas de polarizacéo direta,
constituidas por municipios integrantes da mesma unidade socioeconémica. Visaram a
realizac@o de servigos comuns de interesse metropolitano,' de modo a constituir uma
unidade de planejamento, e deveriam organizar-se sob um arcabouco padrdo estruturado
em dois conselhos, o deliberativo e o consultivo (MOURA et al., 2004).

A segunda fase teve inicio com a Constituicdo Federal de 1988, que facultou aos
estados federados a competéncia de institucionalizagdo de suas unidades regionais.
Findava um modelo considerado autoritdrio e centralista — que criou regides sobre as
quais os estados federados ndo tinham autonomia para intervengdo — e abriam-se
possibilidades de insercdo das regides metropolitanas em processos estaduais de
planejamento regional.

Além de “regides metropolitanas”, a Constituigdo admitiu outras categorias de
organizagdo regional, como as “aglomeracdes urbanas” e as “microrregides”. Mantendo
e adequando os objetivos da etapa anterior, as unidades criadas deveriam integrar a
organizacdo, o planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum,
conforme pardgrafo 3.° do artigo 25 da Constituicdo Federal.

Pode ser identificada uma terceira fase, que se inicia hos anos 1990 e inaugura
um processo de associagdes supramunicipais, assim como a formagdo de redes nacionais
e agéncias de vocacdo urbana (AZEVEDO; GUIA, 2004).

'Segundo a Lei Complementar 14/73: | - planejamento integrado do desenvolvimento econémico e social;
II - saneamento bdsico, notadamente abastecimento de dgua e rede de esgotos e servigos de limpeza piblica; Il - uso do
solo metropolitano; IV - transportes e sistema vidrio; V - produgdo e distribuigdo do gds combustivel canalizado;
VI - aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluicdo ambiental, na forma do que dispuser a lei federal;
VII - outros servigos incluidos na drea de competéncia do Conselho Deliberativo por lei federal.
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No dmbito da implementacéo de politicas de cunho metropolitano, essas fases
tiveram correspondéncia a momentos nos quais a Unido centralizou a regulacdo e o
financiamento, dispondo de recursos particularmente para as dreas de saneamento,
sistema vidrio e transportes urbanos, cabendo aos estados a responsabilidade formal
pelas politicas, em detrimento dos municipios. Nesta primeira fase o modelo proposto
funcionou razoavelmente, coordenado por 6rgdos metropolitanos que foram criados em
cada unidade institucionalizada.

Na segunda fase ocorreu a municipalizagdo de politicas e de recursos, o que
dificultou a execucdo de investimentos e programas sob critério regional. Ao mesmo
tempo, houve um contingenciamento orgcamentdrio para agdes nas regides e um
enfraquecimento dos érgdos metropolitanos, com a extingdo de alguns.

A terceira fase caracteriza-se pela busca de alternativas de agdes que superem
os obstdculos a gestdo regional. No entanto, ainda esbarram nas limitagbes a um processo
articulado de gestdo que responda aos objetivos das disposicoes constitucionais.

Considerando as trés fases, o balango atual mostra que no Brasil foram
institucionalizadas 26 RMs? e duas regides integradas de desenvolvimento (RIDE)?
polarizadas por capitais. Aglomeragdes urbanas e RIDEs também foram institucionalizadas
sobre unidades de menor porte e importdncia hierdrquica secunddria nas redes estaduais
de cidades. Na Regi@o Sul, existem institucionalizadas trés RMs no Parand (RM de Curitibag,
Londrina e Maringd), seis em Santa Catarinag, e, no Rio Grande do Sul, apenas uma —
talvez como demonstragdo de melhor compreens@o conceitual, mantendo como
metropolitana apenas a unidade regional polarizada por Porto Alegre e, as demais, como
aglomeracées urbanas.

Reproduzindo comportamento comum a muitas UFs brasileiras, no caso
paranaense inimeros processos e indicagdes legislativas com o mesmo teor encontram-se
em tramitagdo no legislativo estadual, correspondentes a Ponta Grossa, Cascavel,
Apucarana, Foz do Iguacu, Toledo, Campo Mourdo, Umuarama, Paranavai, Guarapuava,
Cornélio Procopio, Pato Branco, Francisco Beltrdo, Irati.

Essa ampla gama de proposicdes chama a atencdo para dois fenémenos: hé
pouca clareza quanto ao que é de fato metropolitano ou para a existéncia de aglomeragoes
sobre as quais a preocupagdo quanto as fungdes publicas de interesse comum é mais
pertinente; ao mesmo tempo, hd uma forte intencdo em definir e formalizar regi6es em
todo o territério estadual.

Que compreensdo o legislador tem quanto ao fenémeno metropolitano e a
metropolizacdo? Com que critérios se formulam essas leis estaduais? Estaria claro que as
metrépoles e as aglomeragdes por elas polarizadas séo resultado de processos e nédo
configuragbes definidas a partir de legislacées? Como e para que se concebem as regides?

2As leis estaduais que vém instituindo tais unidades mantém em seu escopo orientacées minimas para
organizagdo do sistema de gestdo e, em alguns casos, além da drea metropolitana, identifica dreas de expans@o — nas
legislagées do Estado de Santa Catarina, denominadas “drea de expans@o metropolitana”; nas do Estado de Minas
Gerais, “colar metropolitano”; na de Goids, “regiGo de desenvolvimento integrado”.

3As RIDES estdo previstas nos artigos 21, inciso IX, 43 e 48, inciso IV da ConstituicGo Federal. Sua institucionalizacdo
compete a Unido por envolver municipios de mais de uma unidade federativa.
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A inexisténcia de critérios definidos pela lei maior ou por normas especificas
que traduzam conceitualmente as novas categorias institucionais e instruam demarcagoes
e classificagdes regionais tem levado a criagdo de unidades bastante distintas e, até
certo ponto, incompardveis. Também permanecem ausentes projetos de regionalizagdo,
por parte dos estados, o que ajuda a induzir distorcdes no dmbito da classificagdo e
delimitacdo dessas categorias.

Nesse contexto, cabe retomar os processos e efetivar a adequagdo conceitual,
criando par@metros para distinguir aglomeracdes metropolitanas de ndo-metropolitanas?
Cabe realizar uma busca das configuragdes espaciais que de fato demonstram
expressividade e ainda ndo foram captadas por esse impulso de institucionalizacbes?
Cabe redefinir os limites das unidades jé institucionalizadas e orientar a delimitagcdo de
futuras unidades?

Quanto as primeiras indagacdes, as classificagdes nacionais dos centros da rede
urbana realizadas oferecem informacoes suficientes para a adequacéo conceitual das
unidades e identificagdo de novas espacialidades que polarizem unidades regionais.
Quanto a dltima, a delimitacdo da unidade deve, obrigatoriamente, levar em consideracdo
o que configura o fato urbano aglomerado, e o que transcende a ele. O reconhecimento
da diferenca entre a porcdo aglomerada e as suas relagées com um entorno imediato
contribui para a definicGo de mecanismos de gestdo apropriados a heterogeneidade das
funcdes e intervencdes a serem executadas.

1.2 ANECESSARIA CLAREZA CONCEITUAL

A redistribuicdo espacial da atividade econdmica e os movimentos populacionais
delineiam, continuamente, reconfiguragdes no padrdo de organizagéo da rede de cidades.
Embora um discurso recorrente enfatize a necessidade de desconcentragdo, a concentracGo
segue sendo a marca predominante, porém j& ndo restrita a poucas metrépoles, mas se
reproduzindo em espacialidades de diferentes formas. Essas configuram espacos de
ocupacdo que transcendem os limites politico-administrativos de municipios, passando a
compor manchas continuas e fortemente articuladas, exigindo o exercicio das funcbes
publicas de interesse comum a mais de uma unidade administrativa.

Enquanto o fato urbano da configuragcdo de aglomerados é facilmente identificavel,
pela conformacdo fisica resultante, a natureza metropolitana e nGo-metropolitana suscita,
em muitos casos, incompreens@o ou incorre¢cdo para quem visa a aplicacdo conceitual.
Ocorre uma apropriacdo generalizada da expressdo “metropolitana”, adjetivando qualquer
ordem de aglomeracéo urbana e mesmo de conjuntos de municipios nGo-aglomerados,
desvirtuando, portanto, o contetdo conceitual.

Enfim, o que é metrépole? O que é uma “regido metropolitana”? Em que ela se
diferencia de uma “aglomeracdo urbana”?

Estudo realizado para o Ministério das Cidades (OBSERVATORIO, 2004), com a
participagdo do IPARDES, pontua e conceitua esses fendmenos, todos derivados da mesma
l6gica, distinguindo-se pela natureza e grau de relagdes funcionais, e elenca alguns
conceitos fundamentais:
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Aglomeragdo urbana: corresponde a uma mancha continua de ocupagdo constituida por mais
de uma unidade municipal, envolvendo intensos fluxos intermunicipais com comutagdo didria,
complementaridade funcional, agregadas por integragdo socioeconémica decorrente de
especializagdo, complementacdo e/ou suplementacdo funcional. Pode ser derivada de
periferizagdo de um centro principal por sobre municipios vizinhos; da conurbagdo entre
nicleos de tamanho equivalente ou nGo, mesmo sem periferia, polarizada por estes centros
urbanos; da incorporacdo de municipios proximos, independentemente de continuidade de
mancha, desde que mantenham relagdes intensas (IPARDES, 2000); ou ainda resultante do
“sitio geogrdfico (cidades geminadas)” (DAVIDOVICH; LIMA, 1975). Pode ter cardter
metropolitano ou ndo-metropolitano.

Metrépole: “Organismo urbano onde existe uma complexidade de fungbes capazes de atender
a todas as formas de necessidade da populacéo urbana nacional ou regional” (SANTOS, 1965,
p.44). Corresponde a cidade principal de uma regiGo, aos n6s de comando e coordenagdo de
uma rede urbana que ndo sé se destacam pelo tamanho populacional e econémico, como
também pelo desempenho de fungdes complexas e diversificadas (multifuncionalidade), e
que estabelecem relacées econémicas com vdrias outras aglomeracées. Concretiza-se por
uma extens@o e uma densificagdo das grandes cidades (ASCHER, 1995). E considerada o lugar
“privilegiado e objeto de operagdo do denominado processo de globalizagdo, ou seja, dos
mercados globais” (SOUZA, 1999), funcionando e evoluindo segundo pardmetros globais,
mas guardando especificidades “que se devem a histéria do pais onde se encontram e a sua
prépria histéria local” (SANTOS, 1990, p.9). As metrépoles diferenciam-se pela variedade de
bens e servicos que oferecem e pelo mercado de trabalho diversificado (VELTZ, 1996).
Pode-se incorporar a nogdo de metrépole caracteristicas atribuidas as cidades globais, como os
lugares centrais, onde se efetivam agbes de mercados e outras operagdes globalmente
integradas, ao concentrarem pericia e conhecimento, servigos avangados e telecomunicagdes
necessdrias a implementagdo e ao gerenciamento das operacées econdmicas globais, bem
como ao acolhimento de matrizes e escritérios de empresas, sobretudo das transnacionais
(SASSEN, 1998), bancos e agéncias de servicos avancados de gerenciamento e de consultoria
legal, e de profissionais qualificados (COHEN, 1981, p.300), e por serem irradiadoras do
progresso tecnolégico, como meios de inovagdes (SASSEN, 1998).

Aglomeracdo metropolitana: (ou drea metropolitana): corresponde @ mancha de ocupagéo
continua ou descontinua diretamente polarizada por uma metrépole, onde se realizam as
maiores intensidades de fluxos e as maiores densidades de populagdo e atividades, envolvendo
municipios fortemente integrados ou considerando parcialmente ou inteiramente drea de um
Unico municipio. A densificagdo de atividades e populagdes acontece nas dreas metropolitanas
(KNOX; AGNEW, 1994). (OBSERVATORIO, 2004, p.7 e 8).

A aglomeragdo metropolitana polariza o que poderia vir a ser institucionalizado
enquanto uma “regido metropolitana”, que poderia ser maior ou idéntica a aglomeracgdo,
mas sempre decorrente de uma acdo programdtica por parte do Estado. O estudo adota
essa conotacdo institucional, salientando que “regid@o metropolitana” *
porgdo definida institucionalmente, como, no Brasil, as nove RMs institucionalizadas pela
lei 14 e 20/73 ou as atuais definidas pelas legislagdes dos estados brasileiros, com finalidade,
composicdo e limites determinados” (OBSERVATORIO, 2004, p.8).

O referido estudo, entretanto, considera que a “absorcdo legal do termo ‘regiGo
metropolitana’ e a materializagdo da faculdade constitucional de forma indiscriminada
esvaziou de conteldo o conceito consagrado de regiGo metropolitana na sua

corresponde a uma
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correspondéncia ao fato metropolitano” (p.8) Ou seja, sem uma finalidade predefinida o
recorte institucional perde o sentido, criando uma embalagem sem contetdo.

O estudo “Caracterizacdo e Tendéncias da Rede Urbana do Brasil” (IPARDES,
2000, IPEA, 2002),* no caso paranaense, identifica aglomeragdes de diferentes escalas
porém semelhante complexidade. Além de hierarquizar os centros do Brasil, o estudo
distingue as aglomeracbes urbanas de cardter metropolitano ou ndo-metropolitano.
As aglomeragdes identificadas no Parand, sob critérios nacionais, sdo a metropolitana
de Curitiba e as urbanas de Londrina, Maringd e Cascavel. Essas aglomeragées sdo
polarizadas por centros que ocupam as principais posicoes na escala da rede urbana do
Brasil, apresentada pelo estudo, quais sejam: metrépole nacional (Curitiba), centro regional
(Londrina) e centro sub-regional 1 (Maringd e Cascavel).

A classificacGo dos espagos urbanos composta para o Ministério das Cidades
(OBSERVATORIO, 2004) reitera essa seqiiéncia hierdrquica. ldentifica seis categorias de
espagos, que expressam uma hierarquia, nas quais a RM de Curitiba classificou-se na
categoria 3; a RM de Londrina na categoria 5, e a RM de Maringd, na 6. Apenas as
categorias de 1 a 4 foram consideradas como “metropolitanas”.

Outras aglomeragdes de menor escala também sGo apontadas por representarem
processos de intensa dindmica e conformacdo de continuidade de mancha de ocupacao
ou tendéncia a ela. E o caso das aglomeragdes urbanas de Ponta Grossa, de Foz do
Iguacgu, neste caso desenvolvendo estreitas relagées com cidades vizinhas do Paraguai e
da Argenting, e da ocupacd@o continua litordnea, articulando espacialmente municipios
dentre aqueles com as maiores taxas de crescimento do Estado (IPARDES, 2000). Além
dessas, chama ainda a atencdo a existéncia de aglomeracbes fronteiricas, como os
espacos continuos entre cidades, por vezes cortados pela presenca de um rio, porém
sem causar impedimento ao constante fluxo entre as mesmas. Sdo exemplos as
aglomeragdes de fronteira de Mafra/Rio Negro, Unido da Vitéria/Porto Unido, entre
outras de menor porte porém ndo menor importdncia.

Independentemente de a natureza ser metropolitana ou ndo-metropolitana, o
fenbmeno da configuracdo de aglomeragdes remete ao desafio de aprofundar o
conhecimento de suas caracteristicas, da diversidade e heterogeneidade de municipios,
da celeridade nas transformacées, e a busca de mecanismos que viabilizem sua gestdo.®

1.3 RMs DO PARANA

Andlise do nivel de integragdo do municipio a dindmica da aglomeragdo
(OBSERVATORIO, 2004) observa que algumas unidades — particularmente referentes das
RMs ja consolidadas, dos anos 1970 — incorporam nos limites institucionais da unidade
exatamente o conjunto de municipios que demonstra indicativos da coesGo metropolitana

“Esse estudo foi desenvolvido em rede nacional, decorrente de convénio entre o IPEA/UNICAMP/IBGE, com
participagd@o de instituicdes regionais, dentre as quais o IPARDES, na coordenagdo das andlises da Regido Sul.

SEstudos mais detalhados sobre as aglomeragées paranaenses sdo encontrados em IPARDES (2005), Deschamps
(2004), Delgado, Deschamps e Moura (2004), referentes a Regido Metropolitana de Curitiba; e Moura e Werneck (2000),
sobre a ocupagdo continua litordnea.
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e niveis mais intensos de integracGo na aglomeracgdo, integracéo esta entendida como o
adensamento de fluxos econémicos e populacionais ou a realizacdo de fungdes
estratégicas ao funcionamento da aglomeracéo (mapa 1). Outras unidades sGo compostas
por dois conjuntos de municipios: os mais fortemente integrados, situados, em geral, ao
redor do pélo metropolitano, e aqueles com niveis mais fracos de integragdo a essa
dinGmica, trazendo para a unidade institucionalizada municipios praticamente a margem
dos processos peculiares do fendmeno urbano do aglomerado.®

As trés unidades institucionalizadas no Parand possuem uma heterogeneidade
muito nitida entre os municipios integrantes, estando em grande parte classificados nos
niveis baixo e muito baixo de integracdo a dinédmica da aglomeracdo (quadro 1). Isso
evidencia que, embora o estatuto legal os agregue numa unidade comum, denominada
“regiGo metropolitana”, poucos fazem parte da dindmica da aglomeragdo configurada,
de fato, para a qual se justificam mecanismos de acdo articulada para a gestGo de
funcdes publicas de interesse comum. Os demais municipios compdem a regido polarizada
por essa aglomeracdo. Para o conjunto como um todo, justificam-se acdes na direcéo da
gestdo regional para o desenvolvimento. Acdes estas que devem emanar de uma politica
de desenvolvimento regional para o Estado.

QUADRO 1 - MUNICIPIOS SEGUNDO NIVEL DE INTEGRAGAO A DINAMICA DA AGLOMERAGCAO

i MUITO . MUITO
TOTAL
RM POLO ALTO ALTO MEDIO BAIXO BAIXO
RMCuritiba 1 5 2 6 2 10 26
RMLondrina 1 1 0 1 3 2 8
RMMaringa 1 0 2 0 8 1 12

FONTE: Observatério das Metrépoles, 2004

Como o estudo aponta que os niveis de médio a muito alto sdo os que
efetivamente se integram a dindmica da aglomeragdo, no caso da RM de Curitiba o
aglomerado metropolitano se configura por 14 entre os 26 municipios que compdem a
unidade formal. Entre esses 14, além do pélo, apenas sete municipios combinam taxas
de crescimento populacional elevada, alta densidade populacional, fluxos e proporcées
de deslocamentos pendulares elevados, as menores proporcées de ocupagdo em
atividades agricolas e as maiores participagdes na renda regional, além da localizacGo
de atividade estratégica do ponto de vista metropolitano, como o caso da presenca de
aeroporto internacional. Os demais, alguns séo tipicamente cidades-dormitérios, outros
ja apontam tendéncias de incorporacGo em curto prazo a essa dindmica, e outros ainda
apresentam caracteristicas tipicamente rurais.

SAlém da imprecisdo na aplicacdo de conceitos e assincronismo entre os limites estabelecidos nas leis e o
espago configurado efetivamente pelas aglomeragdes, hd um movimento continuo de insercGo de municipios nas
unidades jd criadas, muitas vezes derivado mais da diversificagdo de interesses politicos que das transformagdes
inerentes a prépria dindmica regional, além das sucessivas emancipacdes, fazendo com que os perimetros regionais
estejam em constante mutagéo.
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As RMs de Londrina e Maringd configuram aglomerages com pequeno nimero
de municipios integrados a dindmica urbana do aglomerado, como evidencia a presenca
de apenas dois municipios classificados entre os niveis médio e muito alto, em ambas as
RMs — Cambé e Ibipord, na primeira; Sarandi e Paicandu, na segunda. As principais
caracteristicas dos demais municipios remete a indicadores de baixa densidade
demogrdfica, reduzido crescimento populacional e pequenos fluxos de trocas para trabalho
e/ou estudo em municipio diferente do de residéncia, assim como proporgdes mais elevadas
de ocupacdo em atividades rurais.

A questdo que se coloca é: as unidades institucionalizadas desenvolveram
mecanismos de gestdo que contemplem essas heterogeneidades? Ha agdes adequadas
ao planejamento, organizagdo e execugdo de fungdes publicas de interesse comum dos
espacos efetivamente aglomerados? Ha exercicios de articulagcdo dos demais municipios
na busca de capacita-los a maior integragdo a dindmica do aglomerado? Hé estratégias
de desenvolvimento para essas unidades, enquanto “regides”? Hd estratégias estaduais
que contemplem essas unidades, em suas peculiaridades interiores e suas relagdes com
outras unidades e com o desenvolvimento do Estado como um todo? No caso dos
complexos urbanos, as unidades regionais, circunscrevendo apenas partes deles, ndo
estariam criando fragmentos formais que contribuem com a dificuldade de integracéo
entre os municipios, inviabilizando a solucdo de problemas de Gmbito regional?

2 IMPASSES DA GESTAO E SOLUGOES ALTERNATIVAS

2.1 DESAFIOS E LIMITAGOES A GESTAO DAS UNIDADES
INSTITUCIONALIZADAS

No inicio dos anos 1980, numa leitura critica as leis 14/73 e 20/74, que instituiram
o primeiro conjunto de RMs brasileiras, Eros Grau (1983) apontava aspectos que necessitavam
reparos, dentre os quais se destacam a atribuicdo de encargos aos Estados, desacompanhada
de outorga de recursos; a uniformidade de tratamento conferido a distintas regides e
situagdes; e a ndo-indicagdo de uma estrutura definida para as entidades metropolitanas.
A critica concluia pela “inadequacéo e inviabilidade operacional das solugdes adotadas”
pelas leis. O autor encaminhava & reforma constitucional alguns problemas primordiais,
como a compatibilizagdo do estabelecimento das regiées metropolitanas ao principio da
autonomia municipal; a prestagdo dos servicos de interesse comum apenas em regimes de
associagdo intermunicipal; e a indispensavel instituicGo de um poder normativo metropolitano,
definidor de disposicoes referidas ao desenvolvimento e a prestacdo de servicos comuns —
poder este que nGo emana de uma estrutura meramente administrativa (MOURA et al.,
2004). Tais problemas sobrevivem e incomodam.

Com a Constituicdo de 1988, o tema RMs foi introduzido no corpo da Lei
fundamental e incorporado pelas constituicées dos estados brasileiros com relativo destaque
ao destinarem capitulos exclusivos a organizacdo regional. No entanto, a nova competéncia
dos estados permanece carente de construgdo social e politica para absorgdo do significado
do fato metropolitano e da necessidade de agdo conjunta — entre poderes, esferas de
governo e sociedade — para a execucdo das fungdes publicas de interesse comum.
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Tanto em relagdo a sistemdtica de gestdo das RMs instituidas nos anos 1970,
quanto das constituidas pelos estados apés 1988, permanecem entraves para a consolidacdo
de modelos operacionais capazes de responder as necessidades da gestdo compartilhada,
conforme MOURA et al. (2004):

i) aorganizacdo da gestdo apoiada nos conselhos consultivos e deliberativos,
das leis anteriores, ndo se mostrou operacional. Mesmo assim, muitas
das novas legislagdes incorporaram disposigdes quanto a modelos similares.
A estruturacdo de érgdos técnicos para planejamento e gestdo
metropolitana também encontrou limitagoes, tanto que, entre as primeiras
RMs instituidas, poucas mantiveram esses 6rgdos em funcionamento,
mesmo assim precariamente;

ii) as unidades regionais ndo se ancoram em um arcabouco institucional
que efetivamente estruture sua complexa dindmica. Reconhecidamente,
sdo espacos de express@o econdmica e social, porém ndo de direito, pois
ndo circunscrevem territorios aptos a normatizar, decidir ou exercer o poder,
situando-se num hiato entre a autonomia do municipio — reforcada na
Constituicdo de 1988 — e a competéncia da UniGo quanto a gestéo para
o desenvolvimento;

iii) asimples instituicdo de unidades regionais cria apenas um recorte, uma
embalagem, que nem sempre reflete uma configuragdo espacial.
Tampouco induz ao estreitamento de relagdes entre segmentos que
consolidam uma dimensdo politica com efetivo poder regional — possivel
apenas se legitimamente articulada entre as forcas que produzem o espaco,
corporificando uma unidade de gestdo (MOURA, 2002);

iv) a realizacGo de pactos social e territorial esbarra na fragilidade do complexo
ambiente juridico-institucional das regibes, sob pressdo de hegemonias e
poder politico e de disputas politico-partiddrias, que prejudicam a tomada
de decisbes de dmbito regional. Conflitos sGo parte da realidade, ocorrem
e devem ocorrer em qualquer circunsténcia. Dai, a presenca do Estado é
fundamental, para extrair dos conflitos solugdes e alternativas para agdes
que melhorem o coletivo;

v) a dispersdo de agéncias e estruturas setoriais responsdveis pelo
planejamento e execuc¢do das fungdes publicas de interesse comum,
a fragmentagdo governamental e a superposicdo de leis e decretos
tém dificultado, sendo inviabilizado, a efic4acia do planejamento e
gestdo metropolitanos;

vi) a descentralizagcdo em curso, especialmente no que se refere as politicas
de cunho social, ndo considera o dmbito regional inerente a elas, reforcando
a visdo estritamente local. Ademais, as solugdes adotadas isoladamente
por municipios sGo muitas vezes improprias ds exigéncias extramunicipais;
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vii) a auséncia de projetos estaduais integrados de regionalizacGo agrega-se
ao cardter politico que vem induzindo a formalizagdo de unidades
regionais. O resultado sdo distorcbes no dmbito da finalidade e
hierarquizacGo das categorias, além de que sdo criadas as unidades
“metropolitanas”, mas sem instrumentos e mecanismos de gestdo
condizentes ds suas necessidades. Esses espacos, ao transporem fronteiras
politico-administrativas, tornam anacrdnicos os instrumentos tradicionais
de planejamento e gestdo urbana (municipais);

viii) a escala espacial da realizagédo dos processos de producdo, das demandas,
dos servicos a serem oferecidos estd cada vez mais interligada por um
universo de relagbes em redes, abrigando fungdes locais, regionais,
nacionais e até globais, o que reflete, portanto, uma dimensdo que
transcende ordens uniescalares (VAINER, 2002; RIBEIRO; DIAS, 2001). E
necessdria, portanto, uma visdo transescalar nas abordagens analiticas e
na construgdo de estratégias politicas;

ix) hda uma transferéncia simplista de alternativas locais, discursos e prdticas
ao dmbito dos espacos urbano-regionais, numa reproducdo indevida a
complexidade de relagdes destes. As redes de instituigoes locais, em nivel
nacional, visando & troca de experiéncias para o enfrentamento dos
problemas urbanos, quase sempre sdo dirigidas a problemdticas especificas
ou d tentativa de otimizar recursos e conquistar resultados imediatos.
A énfase recai no “localismo”, como se a escala local tivesse poderes
ilimitados (VAINER, 2002; BRANDAO, 2003), negligenciando as questdes
estruturais do pais, estados e regides.

Os consorcios, comités ou associagdes supramunicipais, em parcerias que se
disseminam envolvendo municipios e, algumas vezes, o Estado e a iniciativa privada,
sGo apontados como movimentos “recentralizadores” (ROLNIK; SOMEKH, 2000). Alguns
sGo exemplares, como o Consércio do Grande ABC.” A maioria, contudo, restringe-se a
subespacos da aglomeragdo, segmentados em recortes temdticos, territoriais e interesses
politicos, pouco representativos das organizacbes e das demandas efetivamente regionais
e coletivas.

Essas iniciativas sGo enfraquecidas por ndo deterem o poder de controle dos
organismos institucionais e dos recursos necessdrios d implementacdo das suas decisoes,
rebatendo, ainda, em um Estado ndo organizado a partir de um projeto global que inclua
a definicGo de diretrizes nacionais comprometidas com o controle social das politicas
publicas — a despeito de ser a gestdo de responsabilidade do Estado, envolvendo direitos
individuais e coletivos (presentes e futuros) que garantam a reducdo de desigualdades
socioespaciais, o alcance da cidadania e o efetivo alargamento da democracia.

’Consércio intermunicipal representativo de um processo de integragdo regional, em funcionamento desde o inicio
da década de 1990. Congrega sete governos municipais, além de entidades publicas e privadas da regiGo. Associa-se a uma
Agéncia de Desenvolvimento Econdmico e, a despeito dos conflitos e embates, vem apresentando resultados satisfatérios
no que concerne a agdes cooperadas entre os municipios, o Estado e a sociedade civil.
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Esses mecanismos de cooperacdo enfrentam, além de problemas institucionais,
problemas de financiamento. Adotados pelos gestores como recurso para superar, de
forma cooperativa, dificuldades na execucdo das novas fungdes assumidas, esses
mecanismos carecem de instrumentos de cooperacdo adequados a diferentes escalas
territoriais e aos multiplos objetivos aos quais se destinam, assim como de legislagdo que
discipline a gestdo associada entre diferentes niveis da Federagdo.

A lei dos consércios (Lei Federal n.° 11.107/05) recentemente aprovada, com
vistas a realizagdo de objetivos de interesse comum n@o sé entre municipios, mas também
com estados e Unido, vai garantir maior e mais duradoura estabilidade institucional
entre municipios associados.

Além dos consorcios, inimeros modelos de gestdo vém sendo postos em prdtica,
representando diferentes posturas assumidas no dmbito dos estados, no que se refere a
razdo ou finalidade da formalizagdo de regiées, ou dos municipios, na busca de solucbes
para a complexidade dos problemas comuns. Destacam-se, entre eles, experiéncias de
planejamento horizontalizado, nos quais ndo sé o érgdo metropolitano assume funcées
de coordenagdo de projetos e programas, como estruturas mais simples ou mais
complexas, mais abertas a participacdo ou seletivas nos interlocutores sé@o criadas para
todo o territério estadual.

Algumas em curso, outras por terem escrito momentos histéricos importantes na
efetivacdo da gestdo democrdtica, essas experiéncias devem ser analisadas e colocadas
em discussdo, como subsidio a formulacdo de novos modelos, orientacdo a pactos territoriais
ou estruturacdo de esferas participativas de gestéo.

Assim, o desenho atual da gestdo metropolitana, colocado na Constituigéo, contém
entraves de natureza institucional, politica e de financiamento. Ainda ndo se tem clareza de
como enfrentar a questdo sob o desenho institucional posto, sem a repactuacdo da federagdo
em torno da questdo metropolitana. Os recortes metropolitanos criados nGo vém a constituir
uma dimensdo politica, além de que hd uma gama de regides sem um arcabouco que as
estruture enquanto espacialidades articuladas. A falta de uma fonte de recursos permanente
que apdie uma politica nacional metropolitana é uma questdo que tem de ser enfrentada,
como outros mecanismos de financiamento possiveis, além de fundos etc.

Esses fatos se agravam diante da inexisténcia de uma identidade ou uma
percepcdo da dimens@o metropolitana, uma auséncia da “consciéncia metropolitana”,
que se configura na insignificante existéncia de pressdo popular para a criacéo e
implementacdo de programas e politicas pertinentes, reforcando a baixa prioridade politica
reservada ao tema (BRASIL, 2003).

Recomenda-se uma busca de tais experiéncias, mas antecipa-se a importdncia de
se analisar os Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES), do Rio Grande do Sul,
e suas relagbes com a prdtica do orgamento participativo; os Féruns Catarinenses de
Desenvolvimento Regional, bastante ajustados aos moldes do “principio gestiondrio”, voltados
a estabelecer acordos entre as organizagdes publicas e privadas da regido (pacto social) e
entre os municipios (pacto territorial); o Consércio do Grande ABC paulista; além de
alternativas paranaenses, como o projeto Arco Norte, na regido Norte Central do Estado, e
as agéncias de desenvolvimento regional em articulagdo em algumas regides do Parand.
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3 NOSSO PONTO DE VISTA

E imperativo e inadidvel discutir as finalidades de criacdo e os modelos alternativos
a gestdo de unidades regionais. E também imprescindivel enfrentar e superar os limites
juridicos, administrativos, politicos e financeiros, exaustivamente expostos em tantos
estudos, caso se mantenha a gestGo como a finalidade institucional das unidades.

O movimento continuo de institucionalizagdo de RMs pode estar resultando
mais da falta de estratégias e politicas de desenvolvimento regional que de movimentos
auténticos e representativos das regides, na busca de organizagdo do espago, ou da
existéncia de aglomeragdes urbanas que exijam agdes conjuntas para o exercicio das
fungbes publicas de interesse comum.

Criar uma RM pode estar representando a apropriacdo de uma disposicdo
constitucional, na perspectiva de formalizar um recorte territorial que pode vir a tornar-se
prioritdrio a linhas de financiamento e investimentos, transferéncias especiais, entre
outros. De modo geral, as estruturas previstas no corpo das leis que instituem “regides
metropolitanas” no Parand apenas reproduzem o cendrio de conselhos, repetindo formatos
antigos e ineficazes. Sem uma politica regional efetiva, coordenada pelo Estado, essa
formalizagdo cria arcabougos sem conteldo interior, jG que as estruturas de gestdo e as
finalidades dispostas nas leis ndo saem do papel.

Organizar e articular as acdes publicas em espagos com ocupagdo fisica continua
e densas relagdes intermunicipais, para a pratica das fungdes publicas de interesse comum,
é necessdrio e urgente. Esses sdo uns entre a diversidade de espacos que se configuram
com dindmicas préprias e distintas, especificidades e peculiaridades que exigem diferentes
abordagens de planejamento e gestéo.

Assim, sem uma politica de Estado voltada ao desenvolvimento regional ou
sem a efetiva consciéncia e diferenciacdo do sentido e da problemdtica da gestéo regional
do desenvolvimento e da gestdo das funcdes publicas de interesse comum, a aplicacGo
da lei pode tornar-se inécua.

Formuladas e implementadas politicas de desenvolvimento regional, o uso da
faculdade constitucional poderia consolidar recortes programdticos, isentando as regides
das flutuagées politicas locais. Ai, sim, a instituicGo das RMs e das demais categorias
constitucionais passariam a ter sentido.
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Notas de Pesquisa

OS VARIOS PARANAS:
diversidade, desigualdade e insercao
diferenciada na divisdo social do trabalho”

Rosa Moura**
Diécles Libardi**
Sandra Terezinha da Silva**
Maria Isabel Barion**

A pesquisa em desenvolvimento no Nucleo de Estudos Regionais e Urbanos do
IPARDES apresenta seus primeiros resultados nas publicagdes: Os Vdrios Parands: estudos
socioecondmico-institucionais como subsidio aos Planos de Desenvolvimento Regional
(IPARDES, 2005, 223p., mapas e tabelas anexos); Os Vdrios Parands: identificagdo de
espacialidades socioeconémico-institucionais como subsidio a politicas de desenvolvimento
regional (IPARDES, 2006, 90p.); Os Vdrios Parands: linhas de acdo para as dimensées
econbémica, social e institucional: subsidios & politica de desenvolvimento regional
(IPARDES, 2006, 42p.).

Os resultados apontam para um territério diverso, concentrado e desigual,
compondo espacialidades com certo grau de homogeneidade em seu interior — relevantes,
sob o ponto de vista socioecondmico e institucional, ou socialmente criticas, pela caréncia
e deficiéncia expressas em indicadores sociais —, cuja integracdo resulta da histéria e
sustenta a dindmica do territério como um todo. Ao captar a diversidade e caracterizar
as vdrias espacialidades, fornecem subsidios a formulagdo de uma politica de
desenvolvimento regional para o Estado.

Essa configuragdo espacial heterogénea ndo é especifica do Parand, mas
decorrente da natureza do modo de produgdo vigente: concentrador, seletivo e excludente.
A dindmica engendrada por esse modelo adentra o Parand, que se insere na divisGo
social do trabalho especialmente a partir de seu potencial em recursos naturais. Ao
longo do tempo, o Estado consolidou seu papel centrado na exploragdo desses recursos
e na agroindustrializacdo e, mais recentemente, na incorporacdo de segmentos modernos
e internacionalizados da indUstria. A integragdo do Parand a dindmica da economia do
Brasil e, com este, & do mundo, dd-se heterogeneamente, tornando diferentemente

*Esta pesquisa contou com a coordenagdo técnico-metodolégica de Carlos Anténio Brand@o, da Universidade
Estadual de Campinas (UNICAMP).

Além dos autores desta nota, participaram dessa pesquisa os técnicos do IPARDES: Nelson Ari Cardoso, Fernando
Raphael Ferro de Lima e o académico de economia Ricardo Kingo Ingo.

**Pesquisadores do Nucleo de Estudos Regionais e Urbanos do IPARDES.
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integradas as partes de seu territério. A heterogeneidade percebida resulta do movimento
do capital no espaco, buscando mercados, selecionando localizagées, excluindo
segmentos ou municipios, enfim, organizando, a seu modo, a distribuic@o da atividade
econdmica, diversificando, especializando, e até mesmo relegando.

Para a compreensdo e identificagdo das diversas espacialidades presentes no
Parand, a pesquisa tomou como fio condutor a divisdo social do trabalho, categoria
capaz de mediar o entendimento entre o processo de desenvolvimento em geral e o
desenvolvimento especifico de uma economia e sociedade particulares. As distintas
espacialidades respondem por diferentes papéis na divisdo social do trabalho, tanto
externa quanto internamente ao Estado. Sdo notérios os espagos de mando e os espagos
de obediéncia, conforme nogdo de Milton Santos, assim como as relagdes sinérgicas a
partir dos principais centros urbanos e das porcdes fronteirigas.

Espacialmente, as situacdes percorrem um amplo espectro, abarcando desde
grandes conjuntos de municipios, conjuntos mais dispersos, e individuos (aqui, referindo-se
a municipios) que se caracterizam pela concentragdo e relevéncia no desempenho de
atividades diversificadas ou especializadas, com forte possibilidade de geracdo de riqueza,
até conjuntos que exprimem caréncia, dependéncia e pobreza. Alerta-se, todavia, que
mesmo nos primeiros, situagdes de caréncia, dependéncia e pobreza sdo visiveis, tanto
no dmbito de municipios quanto no de porg¢des intramunicipais.

Os primeiros foram caracterizados como espagos econémicos relevantes, tendo
identificadas suas centralidades e as caracteristicas principais de sua base produtiva.
No contraponto, extensdes continuas de municipios revelam um aparente alheamento
das dindmicas principais, uma absoluta privacéo na atencdo a populagdo por servicos
de saude, saneamento, educacdo e moradia e condicbes de extrema pobreza, aqui
denominados espacos socialmente criticos. Ademais, hd muitos municipios assentados
em substratos naturais pouco aptos ou inaptos ao aproveitamento econémico, sem apoio
de tecnologia e manejo adequados.

Configuram, assim, distintos recortes espaciais. Entre os “espacos relevantes”,
destaca-se uma espacialidade de mdxima relevéncia, concentracéo e densidade, formada
pela aglomeragéo metropolitana de Curitiba, pelo entorno de Ponta Grossa e por Paranagud,
denominada 1.° espaco relevante. Essa espacialidade participa de forma mais integrada,
nacional e internacionalmente, na divisdo social do trabalho, a partir do desempenho de
um conjunto de atividades econdmicas diversificadas, concentrando os principais constitutivos
da sociedade paranaense, no que se refere ao poder econdmico, politico e ideoldgico.

Duas espacialidades com elevada relevancia sdo identificadas no Norte Central
e Oeste do Estado. As aglomeracées de Londrina e Maringd polarizam o 2.° espago
relevante que, historicamente, sustenta uma matriz produtiva diversificada, que se
assemelha a do 1.° espaco, mantendo, contudo, uma grande distGncia nos volumes de
geragdo de riquezas, ativos institucionais, e na diversidade de opgdes produtivas,
de comércio e de servicos. Outra distingdo com relacdo aquele espaco € que as atividades
agropecudrias ainda mantém participacdo significativa no total da sua produgdo. Nessa
espacialidade, ao mesmo tempo em que se constata uma unidade no desempenho de
sua funcdo na divisGo social do trabalho, distinguem-se relagées que irradiam de uma
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condicdo de bipolaridade, impondo sub-recortes espaciais a partir de Londrina, num
vetor para o Norte Pioneiro, e de Maringd, num vetor para o Noroeste.

A porcdo Oeste € considerada como o 3.° espago relevante, tendo Cascavel
como vértice de vetores de dinamismo para Foz do Iguacu e para Marechal Candido
Rondon. Em grau de importéncia, essa espacialidade guarda menor distanciamento
com o 2.° espaco do que este para com o 1.° espago relevante, diferenciando-se
nitidamente de ambos. Sua articulagdo a divisGo social do trabalho se dd a partir de um
nimero menor de atividades, ligadas, fundamentalmente, a producdo agroindustrial,
assim como aos servicos. Sua posicdo fronteirica, cuja centralidade se manifesta
fundamentalmente em Foz do Iguacgu, assegura-lhe o desempenho de fungdes importantes
nas relagdes internacionais, comércio e turismo, elevando seu peso na geragdo de riquezas
e estreitando vinculos do Parand com os paises do Mercosul.

Quatro recortes foram apontados como espacialidades de média relevéncia.
O espaco especializado do Centro-Oriental, com nitidos vinculos nacionais e internacionais,
em fungdo da atividade papeleira, é composto por poucos municipios, porém em niimero
crescente, dada a necessidade de expansdo do uso da terra, mantendo presente a
funcdo do Parand no desempenho de atividades que requerem a utilizagdo de recursos
naturais. A forte especializagdo e a natureza da atividade, com baixa capacidade de
geracdo de emprego, renda e consumo, portanto, de inducéo de atividades de comércio
e servicos, torna este recorte economicamente relevante circundado e até infiltrado por
extensas dreas socialmente criticas. Seus vinculos externos resultam, assim, em relacées
verticalizadas, sem engendrar sinergias regionais.

Na porcdo Noroeste, englobando principalmente Umuarama, Paranavai,
Cianorte e outros municipios do entorno desses, destacam-se com menor relevdncia,
porém exercendo papel central no desempenho de fungdes mais complexas e modernas
em uma regido que mantém base agropecudria. Nessas centralidades, comegam a se
consolidar atividades possivelmente irradiadas do 2.° espaco, seja pelos vinculos histéricos
do caminho da ocupacgdo, seja pela prépria expansdo das atividades, num movimento
do capital a partir do Norte Central, todavia num estdgio relativamente mais atrasado.
Apontam para a possibilidade de estarem constituindo articulagdes na prépria regido,
sem perderem, ainda, a condic¢do de expulsores de populagdo, dando indicios de que as
atividades desenvolvidas ndo conseguem absorver a forca de trabalho existente, muito
embora tenha apresentado taxas de crescimento anual do emprego formal,
particularmente do emprego industrial, bem acima da média estadual.

A porcdo Sudoeste, articulando municipios que historicamente funcionaram como
“portas de entrada” dos vetores de atividades oriundas dos estados do Sul, insere-se na
divis@o social do trabalho, pela entrada da forga colonizadora do Rio Grande do Sul e de
Santa Catarina, mantendo a predomindéncia da produgéo e transformagéo agropecudria.
Esses municipios tentam ampliar sua integragdo nacional e internacional pela inovagdo
e diferenciacdo de produtos e atividades do Setor Primdrio (vinhos, embutidos etc.), em
funcdo de seus reduzidos capitais. Poucas e novas industrias surgem em busca de
alternativas para insercGo econdmica nessa condigdo, colocando-se como tentativas
locais de diversificagdo, porém sem manifestar, ainda, condi¢des de aglutinar e otimizar
excedentes mais expressivos, sofrendo as barreiras impostas pela prépria estrutura.
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Guarapuava (estendendo-se a Irati) e Campo Mourdo constituem pontos
economicamente relevantes centrados em porcées do territério que ndo manifestam
condigdes similares. Funcionam como receptdculos da producdo do entorno, o que, pela
natureza, ndo permite impulsionar uma estrutura econémica e social horizontalizada.
Em Guarapuava, a estrutura da terra em grandes propriedades, a presenca de atividades
com baixo potencial gerador de emprego — basicamente a soja, e, mais ao sul, o
extrativismo — e incapazes de desencadear outras atividades, além do baixo potencial
para o uso agricola, contribuem para o baixo dinamismo regional. Os poucos excedentes
que permanecem na regid@o centram-se em Guarapuava, que se consolida como base
de apoio e prestacdo de servigos, favorecida, também, pela localizagGo privilegiada
num dos mais importantes corredores vidrios do Estado. Campo Mourdo tem como
explicagdo da verticalidade das relagbes o fato de sediar a Coamo, colocando-se sob
comando dessa importante unidade empresarial. Extrai significativo excedente de seu
entorno, o que lhe assegura expressdo econémica e politica e lhe permite instrumentalizar
sua estrutura de comércio e de servigos, estreitando seus vinculos externos, porém sem
grandes desdobramentos regionais.

Espacialidades com minima relev@ncia sdo identificadas nos municipios
de fronteira com o Estado de Santa Catarina, que tém a possibilidade da sinergia
das relagbes fronteiricas manifestando-se nas pequenas aglomeracbes ou ocupagbes
continuas entre centros urbanos dos dois estados. Reproduzem, em parte, a histéria de
ocupacdo do Centro-Sul paranaense, pautada no extrativismo; representam um vetor de
entrada das atividades econdmicas catarinenses; e recebem os efeitos da dindmica
econdmica metropolitana, nesse caso facilitados pela infra-estrutura vidria. SGo
identificadas também no Norte Pioneiro, que conta uma histéria de apogeu e decadéncia
ligados a economia cafeeira, que legou a possibilidade de consolidacGo de poucos mas
importantes ativos institucionais. Essa porcdo do Paranad estabelece fortes vinculos com
o Estado de Séo Paulo.

Outro conjunto de espacos relativamente homogéneos sdo os “socialmente
criticos”, nos quais foram indexados os valores relativos de cada indicador social
selecionados e salientados os 39 municipios, ou 10% do total de municipios do Parand,
em 2004, com as maiores propor¢des de pessoas ou domicilios em situagdo de maior
caréncia ou deficiéncia. Foi somado o nimero de vezes que o municipio se posicionou
entre esses 10% com piores indicadores em relacGo ao Estado e a somatéria resultante
apontou a escala daqueles em condicées mais criticas no aspecto social.

Parte desses municipios encontra-se na faixa demarcada como Vale do Ribeira,
em sua porcdo paranaense, que se estende em direcGo ao aglomerado metropolitano,
histérica no que concerne a isolamento, pobreza e dependéncia. Os demais municipios,
com elevada incidéncia entre os mais criticos, fazem parte de uma mancha continua na
porcdo central do Estado, que se alonga no sentido Norte Pioneiro/Centro-Sul,
aproximando-se e contornando a porgdo sul de Cascavel, reunindo ainda um grande
ndmero de municipios com no minimo uma ocorréncia entre os 10% mais criticos do
conjunto de indicadores analisados. Outras manchas continuas menores margeiam as
fronteiras com Santa Catarina e com Séo Paulo, porém néo tdo problemdticas quanto as
anteriores, e alguns municipios pontuam individualmente outras porcoes do Parand.
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A porgdo central do Estado apresenta fatores socioculturais importantes, como
a presenca de reservas indigenas, quilombos, assentamentos rurais, além de uma estrutura
fundidria secular, entre outros que certamente possuem papel contributivo na realidade
atual. As restricées no uso do solo, bem como o modelo econémico extrativista (madeira/
erva-mate), que remonta aos primérdios da exploracdo capitalista nessa regido, sGo
fatores determinantes. Acresce-se a isso o fato de a maioria desses municipios encontrar-
se ilhada - ou seja, contornada - pelo principal sistema vidrio do Estado, sendo pouco
recortada internamente por outras vias de transporte.

Observa-se que os municipios com as maiores incidéncias entre os mais criticos
apresentam elevadas proporgdes de ocupacdo na agropecudria e no setor publico.
Em sua grande maioria sGo municipios rurais, localizados em dreas com menor potencial
para uso agricola da terra e de baixo crescimento populacional.

Alerta-se para o fato de que a leitura das proporcdes de privagdo e caréncia é
insuficiente para mapear a situagdo de precariedade no Estado, jé que a localizacéo dos
maiores volumes de pessoas pobres, desatendidas e dos domicilios carentes ocorre em
municipios dindmicos, porém sem capacidade de oferecer ocupagdo em niveis compativeis
a populacgdo residente.

Ao se considerar as relagbes econémicas, sociais e politicas, verifica-se que o
Parana se insere na dindmica nacional e internacional, fundamentalmente, por meio
dos trés principais espacos, articulados pelo sistema rodovidrio principal, quais sejam: o
que se estende de Paranagud a Ponta Grossa, polarizado pela aglomeracdo metropolitana
de Curitiba (1.° espaco); o que se alonga no norte central, polarizado por Londrina e por
Maringd (2.° espaco); e o que se projeta no oeste, a partir de Cascavel e adjacéncias,
direcionando-se para Foz do Iguagu e Marechal Candido Rondon (3.° espago). Ressalta-se
o elevado desnivel entre esses espagos, com nitida concentragdo no primeiro. Os demais
espacos inserem-se desempenhando papéis mais especializados, enquanto outros
permanecem relativamente a margem da dindmica econémica e politica do Estado.
Nestes, hd profundas dificuldades na geragdo de emprego e renda, além de sérias
restricdes na oferta de ocupagdes e na atengdo ds necessidades sociais da populagdo,
colocando-os na posicdo de espacos socialmente criticos. Dessa forma, é o grau de
insercdo ou excluséo na divisGo social do trabalho que desenha os Vdrios Parands.

Linhas de acdo, para as dimensdes econdmica, social e institucional, com
vistas a combater as desigualdades e explorar o potencial da diversidade paranaense,
encontram-se em fase de aprofundamento de estudos. Agrupam-se nas estratégias de:
(i) desconcentracdo, competitividade e mobilidade, que considera a desconcentracéo
econOmica e populacional, pelo reforco as atividades presentes nos espagos de minima,
média e elevada relevncia econémica; modernizacdo do sistema de circulagdo de
pessoas, mercadorias e informacbes, com vistas a equiparacdo das condigcdes de
competitividade do Estado com outros mercados e a consolidagdo do direito a@ mobilidade
e a informacdo; fortalecimento de uma rede ampliada de centros e de municipios
periféricos nas aglomeracdes urbanas; (ii) inclusGo social e econbmica, com o
fortalecimento das economias locais nas espacialidades socialmente criticas; distribuicGo
dos frutos do desenvolvimento, por meio de politicas sociais abrangentes e territorialmente
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diferenciadas, com vistas a inclus@o social e a equidade; (iii) ativos técnico-cientificos,
visando @ implementacdo e diversificacdo dos ativos tecnolégicos com énfase em
investimentos em atividades de pesquisa avangcada em biotecnologia e tecnologias
produtivas alternativas, apropriando-se das possibilidades oferecidas pelo potencial agricola
e cientifico do Estado; (iv) desenvolvimento e gestGo ambiental, priorizando a conservagdo
ambiental com vistas a protecdo da biodiversidade e ao uso sustentdvel dos recursos
naturais para a producdo de energia; (v) gestdo do desenvolvimento, na qual considera-se
como premissa fundamental da Politica Estadual de Desenvolvimento Regional que ela
seja assumida pela sociedade paranaense, entendida como o conjunto de segmentos
produtivos, politicos e sociais, com seus diversos interesses, conflitos, reivindicagoes,
prioridades e recursos. Cabe ao Estado sua coordenacdo geral, instituindo, na esfera
governamental, uma instdncia de acompanhamento da implementacdo da Politica, que
articule as politicas setoriais das diferentes esferas de governo e demais instituicbes
publicas e privadas que atuam no territério estadual.
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NORMAS PARA PUBLICACAO DE ARTIGOS

Esta revista é composta, basicamente, de artigos inéditos relativos aos temas do
desenvolvimento econémico, social, planejamento e gestdo publica, e visa contribuir para as
principais discussées que dizem respeito ao desenvolvimento nacional e regional. Os artigos
submetidos serdo enviados a dois pareceristas especialistas no tema para avaliacdo da sua
qualidade. Em caso de divergéncia de opinibes, o artigo serd enviado a um terceiro especialista.
Cabe aos membros do Conselho Editorial da RPD dirimir quaisquer dividas e a deciséo final
sobre a publicagdo do artigo.

O autor compromete-se a ndo submeter o artigo a outros periédicos durante trés meses,
periodo em que deve receber resposta confirmando ou ndo a sua publicacdo, ndo havendo
compromisso de devolucdo de originais. Os artigos devem ser encaminhados completos e
definitivamente revistos. As provas serdo revisadas pelo editor, com base no texto recebido,
cabendo ao autor a responsabilidade pelo original enviado.

As contribuicdes devem ser enviadas ao IPARDES/Revista Paranaense de Desenvolvimento,
em disquete ou CD, acompanhado de uma cépia em papel A4.

O artigo, uma vez aceito, poderd ser publicado no niimero imediatamente seguinte da Revista
ou em ndmero posterior.

O IPARDES néo se responsabiliza pelas opinides emitidas nos artigos publicados, selecionando-os
em funcdo do interesse do assunto, de sua adequacdo a temdtica da Revista e do espaco
disponivel.

Os originais devem ser apresentados no seguinte padrdo:
» devem conter no mdximo 35 (trinta e cinco) e no minimo 25 (vinte e cinco) laudas
com 30 (trinta) linhas, incluindo as ilustragées (tabelas, quadros, grdficos e figuras);
= o texto deve ser digitado no editor Word, em espaco 1,5, com margens de 2,5 cm,
configuradas para impressGo em papel A4.

As férmulas inseridas no texto devem estar digitadas no Word, utilizando-se a ferramenta
Equation.

As ilustragdes (tabelas, grdficos, figuras, fotos e mapas) devem ser elaboradas nos softwares
Corel, Excell e Photoshop, podendo ser mescladas no arquivo de texto, desde que constem no
disquete seus arquivos originais. Deve-se fazer mengdo as ilustragdes e indicar o local de sua
insercdo no texto.

Para a indicagdo de fontes citadas no texto e nas ilustragdes, deve-se adotar o sistema autor-
data, conforme as normas da ABNT.

As referéncias devem ser completas e precisas, segundo a NBR 6023 da ABNT.

O artigo deve ser acompanhado de um resumo em portugués e em inglés contendo entre 8 e
10 linhas e de 3 a 5 palavras-chave (key words).

O autor deve indicar seu home completo, formagdo e/ou drea de atuagdo profissional, local
de trabalho e cargo ou fungdo que desempenha.

A apresentagdo e numeracdo de titulos, subtitulos, notas e referéncias fica sujeita a
normalizacdo de acordo com os padrées da Revista.

Endereco para recebimento dos artigos e contatos com a Editoria:

IPARDES

Editor da Revista Paranaense de Desenvolvimento

Rua Mdaximo Jodo Kopp, 274, Centro Administrativo Regional Santa Candida - Bloco 2
Curitiba - PR - Brasil - CEP 82630-900.

Telefone: (41) 3351-6338 -  e-mail: revista@ipardes.pr.gov.br
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