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EDITORIAL

CRISE E TENDENCIAS DA NOVA
ESTRUTURA SOCIAL URBANA

ste niimero da PROPOSTA traz uma novidade: os resultados de uma estimulante parceria

entre o Instituto de Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de
Janeiro (IPPUR) e a FASE. Esta parceria foi construida em torno de uma pesquisa sobre a absorgdo de
idéias e instrumentos da reforma urbana nanova institucionalidade dos municipios brasileiros apds 1988.
Para os que estdo na Academia, esta experiéncia coloca em evidéncia um caminho promissor para a busca
de relagdes de troca com a sociedade, fugindo da ingenuidade do “extensismo”, pelo qual alguns propdem
que a Universidade se transforme numa “agéncia de prestagdo de servigos a comunidade"”. E absoluta-
mente necessdrio quebrar o poder do saber que leva a que o saber do poder fique restrito aos que
conseguem obter a ilustragdo e o discurso competente. Jd foi sobejamente demonstrado por filésofos e
socidlogos que a dominagdo de classe nas sociedades contempordneas tem como dncora o poder simbélico
conferido aqueles que detém o conhecimento. E um poder quase mdgico, autorizado somente a enunciar
a realidade social — a fazer crer e a fazer ver —, que permite obter dos dominados a aceita¢do da ordem
como um dado objetivo. A alianga entre sdbios e organizacdes populares tem como primeira tarefa
emprestar aos movimentos sociais a legitimidade que funda a dominagdo para alimentar prdticas que
almejam a sua superagdo.
A eficiéncia da prdtica da politica depende da capacidade dos atores da mudanga de incorporarem o
arsenal de conhecimentos, informagées e técnica produzidos pela Ciéncia. Esperamos que esta parceria
entre a Universidade e a FASE seja uma promissora experiéncia nesta diregdo.

Os artigos reunidos neste niimero de PROPOSTA tratam de um dos principais aspectos da crise brasileira
na atualidade: a crise urbana. Os resultados do Censo mostram que somos hoje um pais essencialmente
urbano, pois mais de 70% da populacdo é moradora de cidades. O conjunto das dreas periféricas das
metrépoles brasileiras concentram hoje maior quantidade de pobres e miserdveis que a zona rural. Por
outro lado, a urbanizacdo brasileira deixou de representar o papel de integrador social no mercado de
trabalho, nas relagées de sociabilidade ou na cultura moderna e tornou-se um processo de consolidagao
da exclusdo social e da afirmagdo de identidades fragmentadas. A nogdo de apartheid social descreve as
novas tendéncias da estrutura social urbana.

Os anos 80 foram marcados pela emergéncia de um novo modelo de politica e gestdao urbanas fundado no
idedrio da reforma urbana: gestdo democrdtica da cidade, redistribuicdo da renda e da riqueza urbana
e preservagdo do meio ambiente natural e construide. Trata-se, hoje, da concretizagdo em ambito
municipal da agenda reformista em construgdo desde os anos 60 e que conheceu importantes avangos na
elaboragdo da Carta de 88. A andlise das leis organicas e dos planos diretores indica, embora com
diferengas, que ocorreram significativos avangos em relagdo ao que foi concluido na Constituigdo.

No entanto, sdo enormes os desafios para colocar em pritica os dispositivos da reforma urbana. Entre
eles, podemos apontar como um dos mais importantes a defasagem existente enire a concretizagdo da
agenda reformista e as mudangas em curso da dindmica urbana em fungdo da globalizacdo e da
reestruturagdo. PROPOSTA traz esse debale e outros, além de uma metodologia para discussdo em grupo
com orientagdes para leitura e utilizagdo prdtica da revista.

Luiz César de Queiroz Ribeiro (IPPUR)
Pedro Claudio Cunca Bocayuva (FASE)



CARTAS

Verean¢a e movimento

Sendo vereador e membro partici-
pante de movimentos populares em
meu municipio, gostaria de receber o
catdlogo das publicagdes da FASE
paraestudo nos diversos grupos orga-
nizados de nossa comunidade na edu-
cagdo popular.

Solicito também que nos envie o ca-
tilogo de videos voltados para educa-
¢do popular. (...)

Wilson Dimartini — Colerado — PR

Primeira mao

Esta € a primeira edi¢do do jornal
Férumda Amazdnia Oriental/FAOR.
Estainiciativa surgiu a parlir da siste-
matizag¢do dos debates apresentados
na primeira conferéncia da sociedade
civil organizada sobre meio ambiente
e desenvolvimento — combate a fome
¢ 4 miséria na Amazdnia —, realizada
em junho de 1993, reunindo mais de
90 entidades das mais diversas dreas
entre ONGs, movimento social e sin-
dical . O objetivo de “Meio” € levar
ao conhecimento da sociedade as ini-
ciativas especificas e coletivas sobre
os temas que afetam diretamente ao
homem e a natureza. Traz assim para
0 homem da Amazdnia a responsabi-
lidade pela defesa e preservagao da
natureza e de seus direitos.

Para os interessados, o jornal, bem

como o relatério da conferéncia, en-
contra-se também a disposi¢do nas
entidades que compoem o Férum:
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Sopren/Gex

Sociedade pela Preservagao dos Re-
cursos Naturais

Alameda Licio Amaral — Conj. Jar-
dim Independéncia, 193 — Nazar¢
66040-240 — Belém — Pard

Tel.: (091) 222-1589

Fase Amazonia

RuaBernaldo Couto, 1329 —Umarizal
66055-080 — Belém — Para

Tel.: (091) 222-0318 / 821-1716
Unipop - Instituto Universidade
Popular

Av. Senador Lemos, 557 — Umarizal
66050-000 — Belém — Pard

Tel.: (091) 224-9074

CUT/Para

Trav. D. Pedro I, 1012 — Umarizal
66050-000 — Belém — Para

Tel.: (091) 241-5663

Cedenpa — Centro de Defesa do
Negro no Pari

Rua dos Timbiras, Pass. Paulo VI,
244 — Cremagao

66045-040 — Belém — Pard

Tel.: (021) 224-3280

IDA - Instituto de Divulgacao da
Amazonia

Trav. Sao Pedro, 566/1005 —Centro
66000 — Belém — Pard

Pré-Central de Movimentos Popu-
lares

Rua Antonio Barreto, 2121 — Fitima
66060-020 — Belém — Pard

Tel.: (091) 226-0400

Férum da Amazénia Oriental / FAOR

Enciclopédia Camponesa

A partir do trabalho e das necessida-
des das Bibliotecas Rurais de Caja-
marca, em 1986 geramos a Enci-
clopedia Campesina, cujo objetivo
principal se apoiou noreconhecimen-
to e afirmagdo da cultura andina atra-
vés da tradi¢do oral. A informagao
recolhida foi concentrada em 20 vo-
lumes, elaborados pelos préprios cam-
poneses, que retornaram ao campo
através das Bibliotecas Rurais.
Previsto desde a concepgio do projeto,
a Enciclopedia Campesina acaba de
concretizar-se. Queremos agradecer-
lhes a companhia, o intercimbio e o
apoio que compartilharam conosco.
Para fortalecer este vinculo e nos
mantermos fiéis a heranga conceitual
eorginica das Bibliotecas Rurais eda
Enciclopedia Campesina, nés, mem-
bros do projeto, constituimos a ACKU
QUINDE, associagdo andina, cujos
objetivos pretendem vitalizar o pro-
cesso jd iniciado.

Cumprimentamos o seu trabalho na
certeza de que continue avangando.

Alfredo Mires Ortiz, Diretor — Peru
Repensando o Brasil

Parabéns pela publicagdo do dltimo
nimero da revista Proposta, “Repen-
sando o Brasil”. Estd excelente!

AMAIS Livrariae Editora-RJ

DIREITO A CIDADE
E MEIO AMBIENTE

ONDE ADQUIRIR:

FASE - Rua das Palmeiras, 90
Botafogo

CEP 22270-070

Rio de Janeiro - RJ

Tel.: (021) 286-1598

“Esta publicag@o tem histéria. Histéria de uma
populacdo organizada lutando para obter o
direito & cidade e @ cidadania. Yai de encontro
& concentragdo do poder e riqueza e @ distri-
bui¢@o da pobreza para a maioria. Retrata as
manifestaces da sociedade civil decorrentes
dos conflitos de classe ou de fragges de classe.
Essas manifestacdes buscam infervir, da mesma
forma que o Estado e o capital, no espaco da
cidade construindo novos sujeitos da histéria, na
produgéo da e na cidade.”

Este livro retine uma coleté@nea de artigos elabo-
rados pelos participantes do Férum Brasileiro de
Reforma Urbana durante a ECO 92.

Preco: RS 6,00
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O MUNICIPIO E A REFORMA URBANA:
OS DESAFIOS DA POLITICA URBANA REDISTRIBUTIVA

No plano internacional, reco-
menda-se a adogao de politicas ur-
banas para aumentar a produtivida-
de dacidade como o tinico caminho
de enfrentamento da pobreza. Tor-
nar as cidades competitivas em ter-
mos econdomicos parece ser a tinica
solugdo contra as dramdticas conse-
giiéncias sociais do ajuste estrutu-
ral. Para tanto, é
necessdrio aban-
donar as politi-
cas redistributi-
vas para a cida-
de e o planeja-
mento em favor
de arranjos go-
vernamentais que
déemeficiénciad
acaopublica. No
diagnostico fica
aconstatagao de
que as primeiras
gerarammaisini-
qiidades do que
justica social € o
segundo gerou
blogueio a aqui-
sicdo de com-
petitividade pe-
las empresas e pelas unidades fami-
liares.

No plano dateoria, inverte-se a
equagao do virtuoso circulo fordista:
ndo hd mais associagioentre produ-
tividade econdmica e eqiiidade.
Nestes novos tempos de revolugio
tecnoldgica, de globalizagiao de
mercados, de volatizagio da produ-
¢do e de crise fiscal permanente
coloca-se aos governantes a drama-
tica escolha entre eficicia e justiga
social. Também nao hi lugar para

Proposta n® 62 setembro de 1994

Luiz César de Queiroz Ribeiro

esquemas de planejamento. A cons-
tatagao dos fracassos daambiciodo
urbanismo racionalista e dos mode-
los compreensivos conduz a substi-
tuigdo daidéiadeplanejamento pela
de gestdo.

E a partir deste quadro que vem
se produzindo a discussio sobre
governabilidade. As dificuldades

JL.R.RIPPER/IMAGENS DA TERRA
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O melhor caminho para politicas piblicas de protegao social, de combate & pobreza,
continua sendo o do aprefundamento do processo democritico.

A constatagdo dos
Jracassos da ambicdo do
urbanismo racionalista
e dos modelos
compreensivos conduz a
substituicdo da idéia de
planejamento
pela de gestdao.

para implantar as reformas nesta
diregdo impedem que o governo seja
transformado no bom governo ca-
paz de implantar e gerir politicas
focalizadas e compensatérias que
aliviem a pobreza. E necessdrio re-
formar os aparatos de gestdo pibli-
ca, descentralizando o processo
decisorio, simplificando a nor-
matividade, au-
mentandoacapa-
cidade gerencial
dos técnicos. E
igualmente ne-
cessdrioreformar
0 sistema politi-
coparadotd-lode
mecanismos que
quebrem a dind-
mica clientelfsti-
careprodutorade
préticas politicas
descomprometi-
das com a efi-
ciéncia. Em su-
ma, € necessario
reinventar o go-
verno e implan-
tar a politica de
resultados.
Enquanto isto, no Brasil, pare-
ce que estamos vivendo uma outra
realidade. A partir da Constituinte
de 1988, abriu-se um processo de
reformainstitucional, especialmente
no plano local, cujo sentido € exata-
mente o inverso deste receitudrio.
As reformas no arcabougo juridico

LUIZ CESAR DE QUEIROZ RIBEIRO — Pro-
fessor do IPPUR/UFRI, doutor em Planeja-
mento Urbano.



dos municipios realizadas apés a
promulgagao da Constituigio Fede-
ral foram fortemente influenciadas
pela busca de um novo modelo de
politica e gestdo da cidade: demo-
critica em relagdo as condigdes e
aos atores do processo decisério
governamental, universalistano que
diz respeito aos direitos sociais na
cidade, redistributiva dos dnus e
custos da urbanizagdo. Em suma,
procurou-se um modelo de politica
urbana profundamente comprometi-

" docom osideais de democracia, eqiii-
dade e justigasocial, tragos marcantes
de um welfare state local.

Serdqueestamosdiante deuma
intermindvel reedi¢do de idéias fora
do lugar, que fazem com que a nos-
sa elite pensante imagine sempre
um Brasil que niio exista ou que nao
scja mais possivel?

Este modelo de politica e ges-
tdo dacidade inscritos nas leis orga-
nicas e nos planos diretores elabo-
rados pelos municipios ap6s 1988,
ainda que de forma desigual e parcial,
expressa um projeto de reforma ur-
bana em gestagdo na sociedade bra-
sileira hd décadas. E um projeto
forjado pelos miiltiplos e diversifi-
cados sujeitos coletivos existentes
no Brasilurbano contemporaneo que
conseguem ultrapassar o estado de
caréncia para implantar um cultura
de direitos, € um projeto que ga-
nhou forma e contetido na segunda
metade dos anos 80 e que sistemati-
zou para o plano da cidade os trés
principais pontos da agenda refor-
mista surgida com o fim do regime
militar; a democratizagio do Esta-
do, a redistribuigio da riqueza e o
desequilibrio ambiental.

A agenda da
reforma urbana

Em janeiro de 1985, vérias en-
tidades de assessoria aos movimen-
tos populares e pastorais langaram o
Movimento Nacional pela Consti-
tuinte que passou a articular os Ple-
ndrios Pro-Participagao Popular na
Constituinte, nos quais estiveram

6

presentes virios segmentos profis-
sionais que compunham um corpo
técnico reformista.

O Movimento Nacional da Re-
forma Urbana (MNRU) ganhou
impulso durante o processo consti-
tuinte e passou a integrar as Plena-
rias Pro-Participagao Popular na
Constituinte. A proposta de emenda
querecolheu 140 mil assinaturas foi
parcialmente inserida na Constitui-
¢do Federal. Posteriormente, o
MNRU passou a atuar nos proces-
sos estaduais e municipais de refor-
ma institucional e juridica. Foram

BERG SILVA/IMAGENS DA TERRA
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nejamento Urbano e Regional, o
que, sem divida nenhuma, teve
como resultado a disseminagdo do
seu diagnéstico dos problemas das
cidades brasileiras, ideais e propos-
tas. Sedimentou no vasto corpo téc-
nico da 4rea um novo modelo de
planejamento e gestdo urbana que
certamente influenciou a reforma
das constitui¢des estaduais, as leis
orginicas ¢ os planos diretores que
deveriam ser elaborados obrigato-
riamente pelos municipios commais
de 20 mil habitantes por forga da
nova Constitui¢do.

A solucdo dos problemas de pobreza e desigualdades sociais exigiu um movimento de
centralizagao politico administrativa.

criados féruns regionais e locais no
Rio de Janeiro, Porto Alegre, Belo
Horizonte e Recife. Foram realiza-
das quatro reunides nacionais con-
gregando quadros técnicos de ONGs
e centros de pesquisa envolvidos
com a questdo urbana e represen-
tantes de movimentos sociais e sin-
dicatos. Em 1992, o MNRU conse-
guiuincluir o tema dareforma urba-
na na agenda do Férum Global ¢
realizou uma bem sucedida reunido
internacional.

O tema da reforma urbana en-
trou nas agendas das reunides nacio-
nais organizadas pela Associagdo
Nacional de P6s-Graduagao em Pla-

As teses centrais do movimen-
to foram:

a) Gestao democratica e par-
ticipativa da cidade, implicando
na adogdo dos principios da sobera-
nia popular, da descentralizagio
inter e intragovernamental do pro-
cesso decis6rio, especialmente no
que concerne ao orgamento e a demo-
cratizagdo do acesso as informagoes
sobre os problemas urbanos e a agao
do governo. A tradugio destes princi-
pios na reforma institucional teria
como resultado aimplantagdo deuma
democracia semi-direta capaz de cor-
rigir os limites ¢ ampliar o sistema da
democracia representativa.
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b) Distribui¢io da renda ur-
bana e da terra na cidade de ma-
neira a quebrar a dindmica da espo-
liagao urbana, daqual umadas prin-
cipais causas € a especulagdo imo-
bilidria que encarece a terra € a
moradia, segrega residencialmente
as camadas pobres, cria vazios ur-
banos e impde uma ineficiéncia no
uso dos equipamentos e na infra-
estrutura urbana. Esta distribuigdo
se concretizaria com a recuperagao
pelo poder piiblico de parte da valo-
rizagdo imobilidria, de recursos a
serem aplicados na urbanizagio e re-
gularizagdo fundidria das dreas ocu-
padas por favelas eloteamento irregu-
lares e clandestinos, com a criagdo de
constrangimentos legais e fiscais aos
proprietarios de terrenos vagos € a
com a democratizagdo do acesso 2
terra urbana para as camadas mais
pobres. Para tanto, € necessrio refor-
mar odireito de propriedade, separan-
do-o dodireito de construir e, a0 mes-
mo tempo, submetendo-o ao exerci-
cio de uma fungdo social,

c¢) Inversao de prioridades na
alocaciio dos recursos piblicos,
de maneira a'dar énfase as despesas
sociais do poder piblico social em
detrimento aquelas de sustentagdo
dareprodugdo do capital na cidade.

d)Universalizacao do direi-
to urbano, isto €, possibilitar o
acesso a0s servigos e equipamen-
tos coletivos.

Os desdfios da
reforma urbana

Nossa andlise indica que a re-
forma institucional-jurfdica dos
municipios implantou as condigoes
de um novo modelo de planejamen-
to e gestao baseado nauniversaliza-
¢ao do direito urbano, na gestao
democritica da cidade ¢ na redistri-
butividade dos Gnus e custos da ur-
banizagdo. Este modelo vem orien-
tando as decisdes das Prefeituras e,
assim, de fato, vem trazendo como
resultado a implementagdo de poli-
ticas publicas que levam em consi-
deragdo as demandas e necessida-
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des sociais? Caso a resposta seja afir-
mativa, no plano local nao podemos
falar em crise de governabilidade. Do
contrério, a agdo dos governos muni-
cipais estaria marcada por uma cres-
cente capacidade de produzir e imple-
mentar decisdes em relagdo as de-
mandas de bens e servigos.

Nio hd informagdes suficiente-
mente abrangentes e sisteméticas
para comprovar esta assertiva. E
nosso objetivo, contudo, fornecer
algumas informagdes que indiquem
que a disseminagdo dos ideais da

A reforma
institucional-juridica
dos municipios
implantou as condigoes
de um novo modelo
de planejamento e
gestao.

agendareformista em geral —e osda
reforma urbana em particular — tem
levado 2a introdugdo de novos pa-
droesde gestdo local. Tal fato, com-
binado a descentralizagao fiscal e 2
redemocratiza¢ao do pafs, tornou 0
municfpio uma esfera que assume
um papel de contra-tendéncia ao
colapso dos sistemas nacionais de
politicas urbanas.

Com efeito, os dados econdmi-
cos e sociais sobre a década de 80
indicam um paradoxo: mudangas
no mercado de trabalho (no sentido
da informalizacdo e precarizagio),
inversdo da tendéncia a diminui¢do
do nimero relativo de pobres e, ao
mesmo tempo, melhoria significa-
tiva das condigdes sociais e dimi-
nuigao das desigualdades das con-
digdes urbanasde vida. Os analistas
tém atribuido este aparente parado-
X0 a trés fatores:

a) investimentos realizados de
infra-estrutura urbana pesada na
década de 70, que continuou a gerar
efeitos no periodo seguinte de crise;

b) diminui¢do da pressao de-

mogrifica em razdo da queda da
taxa de natalidade e fertilidade (em
geral ainda maior nos grupos de
menor renda), gerando a melhoria
das condi¢des médias; e

c) efeitos do jogo democritico
sobre o processo decisério, especi-
almente com a descentralizagao e
eleicdo de governantes.

Este iiltimo fator ndo tem tido o
merecido destaque nos debates so-
bre o ‘paradoxo dadécada perdida’.
Dadosrecentes demostram que neste
periodo ocorreu uma verdadeira in-
versdo no padrao de alocagio sécio-
espacial dos investimentos em sa-
neamento bisico na regido metro-
politana do Rio de Janeiro em favor
de 4reas periféricas e pobres. Tal
inversao deveu-se 2 forte mobiliza-
¢ao da populagdo em torno da ques-
tao de sancamento'. Mudangas se-
melhantes do padrao de politica de
saneamento também ocorreram em
Sao Paulo. Por outro lado, os dados
orcamentirios dos municipios que
compdem a regidao metropolitana
do Rio de Janeiro levantados em
nossa pesquisa mostram que, no
decorrer da década de 80, aumentou
sensivelmente o peso dos gastos per
capita nas fungdes sociais (educa-
¢do, habitagdo e urbanismo, saiide e
saneamento, transportes, assistén-
cia e previdéncia) em relagdo aque-
les destinados exclusivamente 2
manutengio da miquina adminis-

1- As trés principais federagoes de morado-
res dos municipios desta area (Nova Iguacu,
Sao Joao de Meriti e Caxias) nasceram nos
trés primeiros anos da década de 80 e tive-
ram o sancamento como principal cixo de
luta. Foram realizados virios atos de grande
importincia para pressionar o governo esta-
dual a liberar recursos. Em 1984 foi criado
o Comité de Saneamento da Baixada Flumi-
nense com o objetivo de unificar as forgas
sociais destes municipios. Neste mesmo ano
foi criado pelo governo estadual o Plano de
Esgotamento da Baixada Fluminense. Estes
fatos indicam que a melhoria nas condigoes
urbanas da década de 80 nao podem ser
atribuidas apenas a volta do jogo eleitoral
mas também ao processo de mobilizagio
politica.



trativa. Estas constatagoes indicam
que o melhor caminho para politicas
de proteg¢do social, de combate a po-
breza, continua sendo o do aprofun-
damento do processo democrético.

Estes dados apontam, portanto,
um aumento da governabilidadedos
municipios. Entretanto, dificulda-
des politicas e econdmicas vividas
no Brasil, adicionadas 4s mudangas
na estrutura social em curso, t€m
alimentado um debate que coloca
novos elementos na agenda da re-
forma urbana. Aqui o nosso objeti-
vo € mapear esta discussao e tentar
elaborar questdes a nosso juizo per-
tinentes a reflexdo sobre os cami-
nhos do projeto de reforma urbana
diante dos novos desafios decorren-
tes da crise e da reestruturag¢ao por
que passam as nossas cidades.

Participa¢cdo, negociag¢ao
e governabilidade

Pouco a pouco refaz-se a agen-
da politica construida na década de
80 que, como vimos, tinha na ques-
tao democratica um dos seus cen-
tros. Vem ganhando crescente es-
pago o diagndstico de que as nossas
dificuldades nao se situam na refor-
ma da sua estrutura sécio-econdmi-
ca, na reforma do Estado.

Por um lado, diante da consta-
tagdo da necessidade de politicas
restritivas de ajuste, indaga-se so-
bre as possibilidades de uma gestdo
democritica da cidade. Constréi-se
a dualidade: estratégia de engenha-
ria institucional versus ampliagdo
do espago dacidadania. Por outro, o
debate se expressa também na
dualidade democracia participacio-
nista ou negociada. Este debate, em
grande parte, vem sendo alimenta-
do por dificuldades encontradas em
algumas experiéncias de governo
municipal pautadas pelo modelo da
soberania popular:

a) baixa representatividade dos
movimentos sociais organizados em
relagdo ao conjunto da populagio;

b) heterogeneidade dos movimen-
tos sociais no que concerne a sua

Dificuldades politicas
e economicas vividas
no Brasil, adicionadas
as mudangas na
estrutura social em
curso, tém alimentado
um debate que coloca
novos elementos na
agenda da reforma
urbana.

representatividade numérica, j4 que
assuas organizagodesrepresentam gru-
pos numericamente desiguais de ci-
dadios, tornando problemitico o pro-
cesso decisorio baseado na igualdade
dos votos dos representantes;

c) predominéncia de um corpo-
rativismo de bairro em detrimento
dos interesses gerais da populagio,
levando ao nascimento de um clien-
telismo de esquerda; e,

d) existéncia de uma forte seg-
mentagao politico-social, com fun-
damentos econdmicos, que produz
dois mercados politicos, um basea-
do na cidadania plena e outro no
clientelismo;?

Devemos tomar com precau-
¢do estas avaliagdes. Elas contém o
risco de aprofundar e consolidar os
préprios obstdculos e dificuldades
apontados para a construgdo da ges-
tdo democritica. Com efeito, por
um lado, ndo podemos opor na ges-
tdo das politicas piblicas redistri-
butivas l6gica do conflito e 16gica
da negociagdo. A negociagdo pode
ser um momento do conflito e vice-

Pouco a pouco
refaz-se a agenda
politica construida na
década de 80 que
tinha na questao
democratica
um dos seus centros.

versa pois estamos diante de um
processo que opde interesses con-
traditérios. Por outro lado, a nego-
ciagdo real somente torna-se vidvel
se todos os atores estiverem consti-
tuidos e reconhecidos mutuamente.
Ora, as cimaras de negociagdo ten-
derdo areproduzir as desigualdades
existentes na sociedade no que diz
respeito a capacidade dos vérios
segmentos da sociedade em se
constituirem enquanto atores e for-
¢as politicas pois, no campo popu-
lar, atores e forgas sociais sao mar-
cados pela heterogeneidade, pela
diversidade e pelas dificuldades em
construir uma concepgio global da
sua agdo, o que lhes colocard, sem
divida nenhuma, em situagdo de
fragilidade frente ao campo que
agrupa os interesses dominantes.

Por esta razdo, o governo com-
prometido com a politica reformis-
ta nao pode ser concebido como
mera instincia mediadora da nego-
ciagdo. Ele deve assumir sua dupla
condigdo de governo comprometi-
do com o idedrio reformista e, ao
mesmo tempo, de representante de
uma maioria eleitoral. O seu papel é
também, portanto, o de ajudar aos
multiplos sujeitos coletivos da socie-
dade que encarnam o seu projeto a se
constitufrem enquanto atores e forgas
politicas. Isto significa dizer que o
governo ndo pode abrir mio dalégica
da gestao participativa, ou seja, do
conflito. Por outro lado, a gestao da
negociagao deve ter cldusulas pré-
vias condizentes com o partido as-
sumido pelo governo: a redistribui-
¢aodarendaedariquezaurbanasde
forma a produzir melhorias signifi-
cativas nas condigoes de vida da
populagdo.

2- Uma das evidéncias desta segmentagio
seria a constatagao de que, embora o eleito-
rado brasileiro tenha atingido a cifra de 63
milhoes de pessoas, apenas 7,5 milhoes de
brasileiros desfrutam de condi¢des econdmi-
cas para pagar imposto de renda. Ver REIS,
E.W. “Cidadania, corporativismo e politica
social no Brasil”, in Prioridades e Perspec-
tivas de Politicas Publicas para a Década de
90, nimero 4, IPEA/IPLAN, 1989.
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Gestdo democrdtica,
esfera publica local e
planejamento

A gestdo democritica busca
instaurar umanovacontratualidade,
uma nova relag@o entre piblico e
privado e uma nova sociabilidade.
A experiéncia de participagao nos
processos de elaboragdo das leis

J. R. RIPPER/IMAGENS DA TERRA

A gestdo democritica
busca instaurar uma
nova contratualidade,
uma nova relagcao
entre publico e
privado e uma nova
sociabilidade.

solidarizar com os ndo-habilitados.

Porém, a garantia da predomi-
ndncia do interesse piiblico pressu-
poe a existéncia de um Estado forte.
Sem isto ndo pode haver verdadei-
ramente uma negociagdo tripartite.
Nio obstante, esta negociag¢do ndo
pode ficar apenas no campo seto-
rial. E necessério avangar de acor-
dos corporativos setoriais para o

A politica habitacional vem combinando agoes tradicionais de provisao de moradia com outras gue objetivam proteger os grupos sociais
considerados em situagdo de vulnerabilidade.

orginicas e dos planos diretores
aponta para um paralelo com os
acordos das montadoras pelo fato
de instaurar a modernidade na rela-
¢do entre Estado, interesses econd-
micos envolvidos na acumulagio
urbana e interesses do restante da
populacdo da cidade. Falamos em
modernidade porque ndo se trata de
uma relagdo conflitiva, de anulagio
de um pelo outro, mas de um anta-
gonismo convergente.’ A experién-
ciada gestdo democrética dacidade
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poderia permitir que se ultrapassas-
se os limites do acordo das mon-
tadoras na medida em que possibili-
taria aos segmentos excluidos to-
mar parte do processo politico. Com
efeito, a negociagdo entre Estado,
empresdarios e sindicatos dos traba-
lhadores apresenta o perigo de re-
produzir a prOpria exclusdo pois
somente 0s organizados em termos
sindicais estariam habilitados para
dela participar; ao mesmo tempo,
ossindicalizados tenderiam asedes-

macrocorporativismo. O Estado
deve ter capacidade institucional,
politica e administrativa de:

3- Ver OLIVEIRA, F. (1993) “Quanto me-
lhor, melhor: o acordo das montadoras”,
Novos Estudos CEBRAP, Sido Paulo, 1993.
Esta idéia estava presente na nogio de pacto
territorial incorporada pela proposta de re-
formaurbana. Ver RIBEIRO, L..C.Qe CAR-
DOSO, A.L. “Plano Diretor e gestao demo-
critica da cidade”, Sociedade e Territorio,
ano IV, nimero 12, Lisboa, 1990.



(a)entrar em negociagdes com os
interesses fortemente organizadas; e

(b) fazer valer asregrasdoacor-
do, o que significa que os atores em
negociagio t8m que acreditar que o
nao respeito as cldusulas acordadas
implica na implementagdo coerciti-
va das decistes ou no enquadra-
mento legal. A fragilidade atual do
poder piiblico coloca-se, entdo, co-
mo um obstéculo para a constitui-
¢do da esfera piiblica através desse
mecanismo.

Sair de pactos setoriais
para acordos que
incorporem objetivos
globais exige
inexoravelmente que o
Estado seja capaz de
construir diagnosticos e
elaborar metas globais.

A capacidade de planejamento
do Estado também se coloca como
um pressuposto para que este mo-
delo de gestao possa ultrapassar os
limites do corporativismo dos ato-
res. Semdiivida, sair de pactos seto-
riais para acordos que incorporem
objetivos globais exige inexoravel-
mente que o Estado seja capaz de
construir diagndsticos e elaborar
metas globais. Tal capacidade pre-
cisa ser reconstruida no Estado bra-
sileiro jd que a crise e a aventura
neoliberal do Governo Collor des-
trufram os bolsdes de eficiéncia onde
sobreviviam alguns segmentos da
técnico-estrutura. Ao nivel local,
nossa andlise indica que tal recons-
trugdo serd mais fécil que nos go-
vernos estaduais e federal, uma vez
que sobrevive na escala municipal
aparatos de planejamento.

Outro desafio € o relativo  efi-
ciéncia da administragdo. A instau-
ragao deste modelo de gestdao urba-
na pressupde um poder piblico le-
gitimado pela triplice credibilidade

10

de democrético, honesto e eficaz.
Nas avaliagoes realizadas no cam-
po da satide, constatou-se que, com
efeito, a participagdo popular so-
mente tornou -se efetiva quando os
programas adquiriram esta credibi-
lidade. E preciso, portanto, que nos-
sas propostas contenham a capaci-
dade de tornarem-se efetivas. Leis
organicas, planos diretores e leis de
uso do solo que sejam avangadas
socialmente, mas incapazes de ge-
rar priticas concretas, bloqueiam a
construgao de um novo modelo de
gestdo. Utilizando as reflexdes de
Wanderley Guilherme, o perigo estd
em criar um governo hibrido, com
excesso de capacidaderegulatoriae
incapaz de gerar agdes pautadaspela
institucionalidade dacidadania. Tao
nociva quanto uma politica social
conservadora € outra socialmentg
justa, porém geradora de um “go-
VErno que governa muito, mas no
vazio —um vazio de controle demo-
critico, um vazio de expectativas
legitimas, um vazio de respeito ci-
vico™. Tal vazio reproduz a “cultu-
ra civica predatéria”, aumentando
ainda mais o espago da ilegalidade
€, a0 mesmo tempo, diminuindo a
crenga nas regras.

Descentralizacdo,
corporativismo e
redistribuicao

A descentralizagdo da politica
social — e no seu interior a politica
urbana — reline um consenso mun-
dial. Vérios autores, porém, tém
mencionado a existéncia de uma
contradigdo aconcentragdo cada vez
maior do capital global, do seu po-
der econdmico e politico, e a pro-
posta de desconcentragio do siste-
ma publico de protegio social. Para
muitos analistas, a municipalizagio
da politica social visa resolver de
maneira conservadora a crise do
Estado do Bem-Estar, seja pela
desoneragdo fiscal do governo cen-
tral, seja pela introdugao do princi-
pio da seletividade na distribui¢io
dos servigos. Num pais como o Bra-

sil, marcado por profundas diferen-
¢as regionais, tal perigo € infinita-
mente maior, j4 que o nosso federa-
lismo comporta fortes contrastes
econdmicos, sociais, politicos e ins-
titucionais entre os municipios. A
proposta de descentralizagdo da
politica urbana deve conter duas
precaugdes: 0s governos central e
estaduais devem continuar com fun-
¢oes de regulamentagio e o sistema
de redistribui¢do nacional da recei-
ta ptiblica deve continuar garantin-

Tao nociva quanto uma
politica social
conservadora é outra
socialmente justa,
porém geradora de um
governo que governa
muito, mas no vazio.

do um patamar minimo de capaci-
dade financeira dos municipios.

A questdo da descentralizagdo
€, por outro lado, pendular na histé-
ria politica brasileira. No perfodo
de 46/67, o pensamento social foi
fortemente influenciado pelas idéi-
asde Alberto Torres e do movimen-
to municipalista pan-americano.’
Acreditava-se que o fortalecimento
dos governos locais era a principal
arma para promover a integragao
nacional e melhorar as condigdes de
vida do povo brasileiro. A Consti-
tuigdo autoritdria de 1967 marcaum
novo e longo periodo de inversdo
total desta concepgdo, consolidan-
do a crenga de que a centralizagio
politica-administrativa € o caminho

4- Santos,W.G. Razoes da Desordem, Rio
de Janeiro, Rocco, 1993, p.80.

5- A Associagao Brasileira de Municipios
(ABM) foi criada em 1946 sob forte influén-
cia da Comissao Pan-Americana de Coopera-
¢ao Internacional, com sede em Havana,
instituida na VI Conferéncia Internacional
Americana. Ver Mattos (1949).
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daintegragdo, daefi-
ciéncia e da promo-
¢do do bem-estar so-
cial. A desconfianga
quanto 4 capacidade
das elites locais em
produzir verdadeira-
mente governos mu-
nicipais, isto &, des-
comprometidos com
0 seus priprios inte-
resses, ¢ o diagndésti-
co de que a descen-
traliza¢do bloqueia a
eficiéncia econdmi-
cados investimentos
piblicos legitimam
uma forte centraliza-
¢do das politicas so-
ciais. Talvez o exem-
plo mais expressivo
desta mudangade 6ti-
ca tenha sido a poli-
tica de saneamento
com a criagdo do
Planasa, pelo qual a

seqiientemente, um
esvaziamento do po-
derlocal da sua capa-
cidadede provedor dc
servigos sociais. Esta
critica partiu do prin-
cipio de que as politi-
cas sociais necessi-
tam de mecanismos
redistributivos em
termos sociais, regi-
onais e geracionais,
incompativeis com a
descentralizacio, uma
vez que esta impedi-
ria aconstrugao de so-
lidariedades e identi-
dades coletivas na-
cionais. Mas a des-
centralizagioeocon-
seqiiente fortaleci-
mento do poder local
Se apresentam como
risco 4 fragmentagdo
da identidade nacio-
nal. Eles podem in-

burocraciatécnicado troduzir a disputa en-
BNH desenvolveu tre cidades e regides
fortes pressdes para por investimentos in-
a desmunicipaliza- dustriais, préticas de
¢do dos departamen-  Estima-se que cerca de um bilhdo de pessoas — ou seja, um quinto da exclusdo e apartheid
tos de dguaeesgotos ~ humanidade — esteja vivendo em condigies de pobreza absoluta. através do que busca-se
existentes nasprefei- impedir que “forasteiros” te-

turas. A critica as perversidades do
Estado autoritdrio — seu tecnocra-
tismo eelitismo—ganhou for¢acom
o movimento pela redemocratiza-
¢do e consolidou nos meios intelec-
tuais a inversdo da concepgao cen-
tralizadora. Do interior do movi-
mento de reforma social surgido na
segunda metade dos anos 80, irra-
diou-se paraasociedade acrengade
que o fortalecimento dos munici-
pios era o caminho para a democra-
tizagdo do Estado e a promogdo da
justica social.

Recentemente, tem-se discuti-
do sobre os eventuais efeitos per-
versos da descentraliza¢do no Bra-
sil, na medida em que traz o risco da
fragmentagdo institucional e a ins-
taurag@o de um hobbesianismo mu-
nicipal. A descentralizacdo que co-
megou a ocorrer na Nova Repiiblica
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teria sido o efeito dacombinagio de
forgas progressistas e conservado-
ras, as primeiras interessadas em
democratizar o Estado e as segun-
das em enfraquecé-lo. O ponto cen-
tral da critica é a constatagio hist6-
ricade que a solugdo dos problemas
de pobreza e desigualdades sociais
exigiu um movimento de centrali-
zagdo politico-administrativae, con-

A descentralizacdo e o
consegqiiente
fortalecimento do poder
local se apresentam
como risco a
Jfragmentacdo da
identidade nacional.

nham acesso aos beneficios de uma
localidade.

Economiaq, justica social e
reforma urbana

Os processos econdmicos que
estao redefinindo a questio urbana
ndo sdo mais de ordem local e tam-
pouco apenas nacional pois assu-
mem uma dimensao global, Parece-
nos, assim, insuficiente pensar num
projeto de reforma urbana situado
apenas na esfera local. Sua eficicia
dependeda articulagio com um pro-
jeto politico nacional que busque
uma forma de inser¢do no novo pa-
driode produtividade menos desfa-
vordvel as camadas sociais em situ-
acao de exclusio. Com efeito, o
destino das economias urbanas nao
énecessariamente o de se constituir

1



enquanto plataformas de exporta-
gdopara o mercado global pois, como
tal, as cidades deixariam de exercer a
sua cléssica fungao de efeito de aglo-
meragao ¢ passariam asimples condi-
¢do de suporte de circuitos econdmi-
cos mundiais. Neste cendrio, a frag-
mentagao das estruturas econdmicas
e sociais parece inevitdvel e a exclu-
sa0 de amplas camadas da populagdo
tendéncia inexordvel. Trabalhos re-
centes, porém, €m demonstrado que
a globalizagao ¢ um processo contra-
dit6rio, com dinamicas de homoge-
neizagio e de singularizagdo dos es-
pagos econdmicos locais, 0 que equi-
vale dizer que ela se ap6ia em condi-
¢Oes econdmicas, sociais, institucio-
nais e culturais locais. As sociedades
urbanas, com suas particularidades,
podem ter ainda importancia nos pro-
cessos globalizados de produgdo e
distribuigio de riqueza. H4, portanto,
espago para uma intervengao de poli-
ticas que promovam a instauragao de
um projeto de desenvolvimento local.

Nio se trata da adogdo de politi-
cas pautadas pela competi¢do preda-
t6ria por capitais, cujo resultado, em
muitos casos, tem sido a destrui¢do
das condigOes locais que sustentam a
reprodugdo social em cada cidade,
levando a dualizagdo das economias
urbanas, Trata-se, ao contrdrio, de
construir um projeto orientado pela
“economia de aprendizado™, em que
a produgdo industrial passa a ocupar
um lugar importante ¢ a dinamica
econdmica estard fundada na repro-
dugdo das condigdes locais de apren-
dizagem; fatores nao-mercantis e po-
litico-culturais constitufdos pelascon-
vengoes entre 0s agentes econdmicos.

Mas, no quadro das economia
urbanas, torna-se necessdrio refletir
sobre as possibilidades e os limites de
um modelo de politica urbana que
combine agdes universalistas, redis-
tributivistas e regulatérias, garantido-
ras de direitos sociais, com outras
focalizadas nos segmentos em situa-
¢ao de exclusdo. A andlise das leis
organicas ¢ dos planos diretores indi-
ca que, na pratica, este modelo estd
emergindo. Na politica habitacional,
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por exemplo, combinam-se agoes tra-
dicionais de provisdo de moradia, via
financiamento e/ou construgo mais
ou menos subsidiados, com outras
que objetivam proteger 0s grupos so-
ciais considerados em situagdo de
vulnerabilidade: urbanizagao de fa-
velas, regularizagdo fundidria, drea
especial de interesse social etc.

Aqui o risco é enorme de se fazer
eco as propostas conservadoras de
politicas compensatérias focaliza-
das na pobreza, cujo objetivo € mi-

A pobreza tende a
crescer com a
implantagao das
politicas de ajuste
econdomico, aumentando
ainda mais as
desigualdades entre os
paises. O combate a
pobreza tornou-se,
assim, um objetivo
estratégico para a
construgdo da nova
ordem mundial.

nimizar os efeitos negativos das
politicas de ajuste econdmico. As
desigualdades sociais entre 0s pai-
ses, com a conseqiiente pobreza,
tornou-se hoje um tema prioritario
das agendas dos organismos inter-
nacionais preocupados com a go-
vernabilidade no plano mundial. Esti-
ma-se, por exemplo, que cerca de um
bilhdo de pessoas—ou seja, umquinto
dahumanidade—estejam vivendo em
condigoes de pobreza absoluta. A
pobreza tende a crescer com a im-
plantagdo das politicas de ajuste
econdmico, aumentando aindamais
as desigualdades entre os pafses. O
combate a pobreza tornou-se, as-
sim, um objetivo estratégico para a
construgdo danova ordem mundial.

Na busca de novo modelo deve-
mos nos orientar pela idéia de politi-
cas que habilitem as camadas sociais
em situagio de exclusio e vulnerabi-
lidade para manter relagdes de inte-
gracdio comoscircuitos de produgidoe
distribuigio dariqueza. O processode
urbanizagio e, especialmente, o modo
de regulagdo do acesso a terra urba-
na e a habitagao foram elementos
fundamentais na integragao social
de amplas camadas da populagdo
que se concentraram nas cidades
brasileiras depoisde 1940. Assitua-
¢oes de exclusio e vulnerabilidade
tém fntima relagdo com as condi-
goes urbanas, na medida em que
elas sustentam um sistemade prote-
¢do e de sociabilidade.

A propostade J. L. Coraggio” de
organizagao de uma economia popu-
lar constitui um importante ponto de
referéncia para construir este modelo
de politica habilitadora.

Neste modelo de politica habili-
tadora, devemos também buscar com-
binar politicasde provisdo de servigos
COm outras que gerem emprego eren-
da. Torna-se necessdrio, para tanto,
colocar a economia urbana no centro
das nossas discussoes: qual a nossa
propostade organizag¢ao daeconomia
urbana para fazer frente as conse-
giiéncias dos processos de globaliza-
¢do e reestruturagdo? Serd possivel,
através da politica urbana, dinamizar
0s circuitos da economia de sobrevi-
vénciaque estao surgindo em nossas
cidades? Muitas prefeituras, por
exemplo, poderiam reforgar arenda
das pessoas envolvidas na econo-
mia do lixo, pela compra por parte
das empresas de limpeza piblica de
materiais recicldveis para revenda

6- STORPER, M. “Desenvolvimento terri-
torial na economia global do aprendizado™,
inRIBEIRO, L. C. Q. ESANTOS JUNIOR,
0. A. Globalizagio, fragmentagio e refor-
maurbana. A cidade brasileira na crise, Rio
de Janeiro, Civilizagao Brasileira, 1994,

7- CORAGGIO, 1. L. Ciudades sin rumbo:
investigacion y proyecto popular, Quito,
SIAP/Ciudad, 1991.
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ou transformacao, quebrando, as-
sim, 0s vis lagos de exploragao orga-
nizados pelos atravessadores presen-
tes nestes circuitos.

Ao mesmo tempo, torna-se im-
prescindivel conceber este modelo
como um conjunto de agdes que
extrapolam o plano da provisao de
servigos. A reproducdo da vida nas
cidades, diante das transformagdes
econdmicas e institucionais, passard
fundamentalmente pela restauracao/
criagdo de lagos de sociabilidade que
oferecam alternativa de protecao so-
cial asestratégias individualistas, vio-
lentas e ilegais de sobrevivéncia.

Exclusao social,
cidadania e
solidariedade

Serd esta dualizagdo das politi-
cas urbanas um perigo 4 constru¢io
da cidadania? Esta € uma pergunta
paraaqual nao temosresposta. Neste
momento podemos apenas apontar
para a imperiosa necessidade de re-
tomar a discussio sobre o tema dos
sujeitos das novas politicas publi-
cas. O processo de globalizagdo e
reestrutura¢io traz como conse-
giiéncia a forte segmentagdo da es-
trutura social em pelo menos trés
grupos: excluidos, vulnerdveis e in-
tegrados. Estes tltimos estdo orga-
nizados e conseguem articulagdes
com as estruturas sociais e politicas
que realizam a intermediagao de
interesses: sindicatos, organizagoes
populares, partidos etc. Os dois pri-
meiros tendem i marginalizagio e
a0 individualismo na medida em
que transitam da posigao de popula-
¢do excedente para a de irrelevante
em relagdo s necessidades da re-
produgdo econdmica ¢ enfraque-
cem-se seus lagos de sociabilidade.

Estasegmentagdodaestrutura so-
cial fortalece as criticas ao corporati-
vismo, na sua expressdo bairrista,
como ameaga as politicasredistributi-
vas e democréticas que possam dar
conta destasegmentagao. Hiumacerta
dose de moralismo em relagdo aos
“pobres” pois deles exigem-se altru-
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Muitas prefeituras poderiam refor¢ar a rendadas pessoas envolvidas na economia do lixo
afravés da compra de materiais recicldveis para revenda e transformagio.

fsmo e virtuosidade, Eles devem se
mover no espago piiblico como porta-
doresdointeressegeral, coletivo. Acei-
ta-se, porém, como normal que em-
presdrios se organizem em associa-
¢oes e federagdes e fagcam polftica a
partir dos seus interesses segmenta-
dos. Acredita-se mesmo que tal fato
seja saudavel para a democracia pois
vertebra a sociedade civil.

O desafio € construir uma pro-
posta que tenha como objetivo satis-
fazer os interesses e as necessidades
materiais dos grupos sociais que hoje
tém capacidade de organizagio e rei-
vindicacdo mas que, a0 mesmo tem-
po, se articule com os valores éticos

de solidariedade, cooperagio e justi-
¢a. Da mesma forma que tornou-se
fundamental os sindicatos também
incorporarem em suas pautas os inte-
resses e necessidades dos desempre-
gados, dos trabalhadores marginais,
dos “conta-propria”, € preciso que a
gestdo da cidade promova também a
participagdo dos que estido excluidos.
Para tanto, nao € suficiente construir
governos eficientes na expansao da
acessibilidade aos servigos urbanos;
eles t8m que estar comprometidos
com estes valores éticos e ser também
capazes de buscar formatos de politi-
cas que combinem corporativismo e
solidariedade.d



PERSPECTIVAS PARA UMA POLITICA DE
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E REGIONAL

Conferéncia para ltamonte, MG, em 26 de oufubro de 1993

Gostaria de refletir aqui sobre
as perspectivas e imperativos para
uma politica de desenvolvimento
econdmico e regional num pais
como 0 nosso, o Brasil. E claro que
o imperativo mais discutido e deba-
tido € o assim chamado “problema
social”. O problema social — a dis-
tribuigdo de renda, as desigualda-
des, a marginalizagdo politica, so-
cial e urbana — impede, nesse mo-
mento, qualquer tentativa de reor-
ganizar a economia de uma maneira
mais racional, por diversas razoes.

Nao obstante, quero propor que
passe a ser essencial vincular um
programa de reforma social a um
programa de desenvolvimento eco-
ndmico que leve em conta as reali-
dades da economia global de nossa
época. Seria impossivel realizar um
programadereformasocial semuma
politica econdmica que permita ao
Brasil tirar proveito das possibili-
dades da economia global. A chave
desse programa ¢ o domfnio tecno-
l6gico. Isso € coerente com a posi-
¢ao de Celso Furtado quando ele
fala da necessidade de o Brasil tor-
nar-se um pafs que possa gerar e
dominar as tecnologias mais mo-
dernas € nao somente imit4-las ou
import4-las do exterior.

Uma perspectiva historica

No periodo do p6s-guerra, 0
Brasil, como alguns outros paises,
implementou uma politica de de-
senvolvimento econdmico baseada
em duas idéias-chave: a imitagdo
das tecnologias avangadas para a
substitui¢do de importagdes (ou a
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Michael Storper

A concentragcdo
espacial da industria
foi acompanhada
da concentracdo da
rigueza e da pobreza
e, assim, da crise
urbana — social,
econdomica e
ecologica — no Brasil.

transferéncia destas tecnologias) e
o projeto de independéncia da eco-
nomia nacional com a construgao
desistemas produtivos voltados para
o mercado interno. Assim, oferta e
demanda puderam ser mantidos no
espago econdmico nacional e o Es-
tado pdde gerenciar essa economia
quase-fechada de uma maneira na-
cional-keynesiana. Essas idéias
eram coerentes com a estrutura da
economia internacional em duas
dimensdes:

Tecnologicamente — As tecno-
logias mais avangadas eram basea-
das no método de produgdo em
massa de bens de consumo Nio
apenas os produtos eram standardi-
zados, mas as tecnologias de produ-
¢do também. Por essa razdo, elas
podiam ser facilmente transferidas
de um contexto econdmico para
outro.

Economicamente — As econo-
mias desenvolvidas tinham capital
e investiram para que os aparelhos
produtivos de pafses como o Brasil
pudessem ser desenvolvidos para

servir aos seus mercados internos.
Dessa forma, os sistemas produti-
vos desses pafses foram concebidos
para a implantagdo do modelo de
produgdo em massa, do keynesia-
nismo em escala nacional. E muito
importante destacar que naquela
épocaopadraodedesenvolvimento
era tdo nacional que a participagao
do comércio internacional na pro-
dugdo mundial ndo cresceu entre
1921 e 1965. Era possivel conduzir
oprocesso dedesenvolvimento num
espago estritamente nacional. A glo-
balizagdo n3o era muito importante
na estratégia economica de paises
como o Brasil.

Isso ndo quer dizer que a estra-
tégia era livre de contradigoes. O
modelo de fordismo periférico ndo
foi complementado por um padrdo
de distribui¢ao de renda coerente
com o desenvolvimento do merca-
dointerno do pafs. A faltade desen-
volvimento do mercado interno
impediu a expansdo dos sistemas de
produgdo e, como resultado, blo-
queou o desenvolvimento de econo-
mias de escala, o que, por sua vez,
permitiu a sobrevivéncia de oli-
gopo6lios. A estrutura oligop6lica
de produgdo reduziu o grau de com-
peti¢gao e, conseqiientemente, ge-
rou inflagdo. O desenvolvimento
industrial contribuiu para o proble-
ma da hiper-concentragio regional
e urbana: na auséncia de uma dina-
mica de expansio previsivel e vid-
vel, as indistrias modernas concen-

MICHAEL STORPER - Professor da Uni-
versidade da Califérnia, Los Angeles
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traram-se (em alguns) nos centros
urbanos para ter acesso as redes de
empresas, de contatos e de recursos,
0 que lhes possibilita reduzir os
riscos associados ao grau de incer-
teza tipico de economias como a
brasileira. Essa concentragio espa-
cial da induastria foi acompanhada
da concentragdo da riqueza ¢ da
pobreza e, assim, da crise urbana —
social, econdmica e ecolégica — no
Brasil. Essa concentracio regional
impede o desenvolvimento das re-
gides e nenhuma politica regional
se mostrou capaz de combater a
concentragao territorial do desen-
volvimento avangado do Brasil.

Enfim, aquele paradigma tec-
nolégico ndo mais permite o de-
senvolvimento econdmico. Essa €
uma histéria complicada. Vamos
simplificar: ¢ cada vez mais dificil
para uma economia, mesmo para
uma economia muito grande como
a brasileira, fechar os circuitos de
oferta e demanda. Toda economia
nacional precisa de recursos (bens
de capital, capital financeiro) ou de
mercados no exterior. Nao € possi-
vel consegui-los sem abrir 0s seus
mercados internos. Abrir os seus
mercados internos, todavia, resulta
em intensas pressdes para que a
estrutura de custos de produgao seja
competitiva mundialmente. Para a
produgdo de bens de consumo em
massa existe uma pressdo de redu-
¢do de custos que permita competir
com paises que oferecam um custo
miais baixo. Hoje ja ndo € mais pos-
sivel preservar uma estrutura de
pregos puramente nacional. O key-
nesianismo nacional ¢ sua politica
industrial morreram no comego dos
anos 70.

O modelodeprodugdo em mas-
sa deixou de ser o principio
propulsivodaeconomia mundial no
comego dos anos 70. Naquela épo-
ca, o comércio mundial comegou a
crescer rapidamente: a proporgao
da produgdo mundial dirigida aos
mercados internacionais ¢resceu de
menos de 10% para 26% atualmen-
te. A maior parte deste comércio
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Nao podendo alcancar
os niveis tecnologicos
das firmas dos paises
exportadores, 5o resta

a industria do pais
importador aguardar
um segundo
momento do ciclo do
produto.
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inovagdo tecnol6gica diminui e o
processo de produg@o se padroniza.
Nesta fase, a concorréncia, ao invés
de se centrar em tecnologia, é uma
concorréncia de pregos.

Voltamos & produgio propulsi-
va, 0 novo paradigma de aprendiza-
gem tecnoldgica. Este é um fend-
meno observado em industrias de
alta tecnologia, de baixa tecnologia
(industria de moda, por exemplo) e
de bens de capital. Em geral, o co-
mércio internacional baseado na
aprendizagem tecnol6gica estd mui-

E impossivel realizar um programa de reforma social sem uma politica econémica que
permita tirar proveito das possibilidades da economia global. A chave desse programa é
o dominio tecnologico.

internacional ocorre entre pafses
desenvolvidos; ¢ um comércio de
produtos cujas caracterfsticas nido
podem ser reproduzidas no pafs con-
sumidor peloseu contetido tecnol6-
gico ou de conhecimento “raro”.
Raro porque as empresas do pafs
produtor modificam estas caracte-
risticas num processo de aprendiza-
doeaperfeicoamento tdo rdpidoque
elas ndo podem ser imitadas pelo
pafs consumidor. Ndo podendo al-
cangar os niveis tecnolégicos das
firmas dos pafses exportadores, s6
resta 4 indistria do pafs importador
aguardar um segundo momento do
ciclodo produto, quando o ritmo de

to especializado. Sdo sistemas de
empresas, em geral fortemente con-
centrados em um oun dois pafses,
que dominam a produgao de um
certo tipo de bem.

Cada pais inserido na econo-
mia mundial tem algum complexo
industrial desse tipo porque s os
produtos baseadosem conteido tec-
nolégico (seja hardware, scja co-
nhecimento soff) podem ser vendi-
dos aos pregos mundiais que sus-
tentem altos niveis de saldrios e de
acumulagdo de capital, logo de ex-
cedentes para investimento ¢m pro-
cessos de desenvolvimento mais
amplo. E imprescindivel que cada
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pais tenha alguns setores que ga-
nhem esse excedente nos mercados
internacionais para“financiar” ores-
to do processo de desenvolvimento.
Do contrdrio, o pais ficard preso
num circulo vicioso de competi¢do
de pregos, um circulo que conduz o
pais ladeira abaixo. A (inica manei-
ra de sair desse circulo vicioso é
melhorar o contetido tecnolégico
(soft ¢ hard) da produgdo — como
dizia Celso Furtado — para estabele-
cer algumas dreas de especializagio
competitivas “fora de pregos” na
economia mundial. Esta ¢ uma es-
tratégia de aprendizagem tecnolé-
gica e nao de produciao em massa.
Assistiremos entao a uma nova
divisdo internacional do trabalho.
O processo de difusao da produgao
em massa na direcdo de territ6rios
com baixos pregos e saldrios conti-
nua a se desdobrar. Ao mesmo tem-
po, com a participagdo em valor dos
bens de aprendizagem no comércio
internacional cada vez mais alta, os
efeitos dindmicos desse comércio
se¢ concentram nos distritos indus-
triais ou distritos tecnolégicos des-
se tipo de produgio em cada pafs.

Reducdo das
desigualdades e
desenvolvimento

tecnologico

As estratégias de desenvolvi-
mento econdmico de nossa época
deveriam ser baseadas em dois ei-
X0s principais: o primeiro eixo € a
politica social, sobretudo a redugdo
de desigualdades, e uma melhor re-
particdo da renda ¢ dos ganhos de
produtividade. E evidente que tal
politica é uma politica de impostos
sobre as classes privilegiadas e as
empresas. O segundo eixo € uma
estratégia de reinser¢do da econo-
mia brasileira na nova economia
global através do desenvolvimento
de alguns setores de aprendizagem
tecnol6gica continua. Tal politica
industrial nunca foi realmente ten-
tada no contexto brasileiro, incluin-
do mesmo a lei de informdtica. S6
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uma reinser¢do na economia global
permitiria ao pafs absorver os exce-
dentes econdmicos necessarios 2
politica social.

Quais sdo os elementos de uma
politica social desse tipo? E claro que
todos os paises bem sucedidos nessa
drea t8m montado politicas para sus-
tentar o seu desenvolvimento, sobre-
tudo os pafses asidticos, cujos estados

Sem um enfoque nessas
microrregras da vida
econdmica — e ndo
somente nas grandes
institui¢oes do Estado e
i nas empresas — o mais
provavel é que as
empresas brasileiras
irdo simplesmente
adotar estratégias de

“modernizagao passiva’.

identificavam como meta global ndo
somente produzir em certos setores
mas sim dominar a dinimica tecnolé-
gica. Em cada inddstria existe uma
chamada trajetéria tecnol6gica, um
“caminho” de desenvolvimento tec-
nol6gico. O objetivo da politica in-
dustrial deveria ser, portanto, o de
percorrer essa trajetéria, mudando
produtos e processos regularmente,
adicionando mao-de-obra maisqua-
lificada e produtos de melhor quali-
dade etc. Evidentemente, tem-se que
comegar por um nivel ndo ambicio-
so demais, como foi feito pelos
coreanos, pelos chineses de Taywan
e por Singapura. Mas o papel do
Estado € o de pressionar as empre-
sas a fazerem as substitui¢cdes ne-
cessérias para que, um dia, possam
chegar a concorrer nos mercados
externos através da qualidade de
produtos. Isso j4 foi feito no Brasil,
como nos mostra o exemplo da
Embraer.

O caso da Embraer ¢é bem raro
no Brasil e o fato de que foi feito
pelo setor militar nao é mera coinci-
déncia. O sistema militar-estatal de
produgdo €, no Brasil — como nos
Estados Unidos — capaz de contor-
nar as falhas de coordenagio que
existem na economia civil; oligo-
po6lios que preferem ndo concorrere
nem aprimorar a tecnologia; des-
confianga cronica entre empresas
que impossibilita a cooperagao es-
sencial ao desenvolvimento tecno-
l16gico devido ao medo de trapagas,
e assim por diante.

Sem um aperfeigoamento con-
siderdvel nas microrrelagdes, ou
seja, nas préticas cotidianas da eco-
nomia brasileira — o que chamamos
“convengoes da vida econdmica” —,
seria dificil sair do circulo vicioso
dadependéncia tecnoldgica. Este €,
enfim, o segundo eixo do problema:
a constru¢do de trajetérias de re-
gras, de convengdes e de institui-
¢des que permitam que os agentes
econdmicos possam se coordenar
para que a aprendizagem acontega
no sentido desejado. Sem um en-
foque nessas microrregras da vida
econdmica—e nao somentenas gran-
des instituigdes do Estado e nas
empresas— 0 mais provavel é que as
empresas brasileiras irdo simples-
mente adotar estratégias de “mo-
dernizagdo passiva”, umtipo de im-
plantag@o de hardware importado,
sem se tornarem senhores do seu
futuro tecnolégico.

A sugestdo ¢ de um programa
em que o Estado e as regides se
apliquem na construg¢io de comuni-
dades de produtores em setores de-
signados a servir como atividades
propulsivas para a economia brasi-
leirano comércio mundial. Existem
modelos de diferentes paises nesse
sentido. Eles sdo diferentes das po-
liticas industriais — seja de direita,
seja de esquerda — e se constituem
de instituigdes em escala de setor ¢
de regido, destinadas a sustentar a
acgdo de empresas e de trabalhado-
res para o desenvolvimento de pro-
dutos e processos de produg@o. Po-
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demos citar como exemplo os cen-
tros de servigos diretos as empresas
dos famosos distritos industriais da
Itdlia, onde as empresas sdo ajuda-
das pelos centros de aprendizagem
de mao-de-obra, pelos centros de
pesquisas sobre tecnologia e mer-
cados, pelas de redes de fornecedo-
res etc. Podemos citar também a
institui¢do de aprendizado de mao-
de-obra em Cingapura ou de pes-

J. R.RIPPER/IMAGENS DA TERRA

buigdo de renda sem um programa
econdmico que criasse a esperanca
de melhoria da posi¢iao do paifs na
economia mundial. Uma tentativa
de distribui¢do de renda que seja
feita apenas em nome da justi¢a
poderiaresultar em estagnagdo eco-
ndmica, justamente pelaresisténcia
dessas elites. Por outro lado, uma
politica econdmico-industrial base-
ada na formulag¢do keynesiana de

identificadas por Alain Touraine. A
primeira € a mais visivel hoje: prio-
ridade no desenvolvimento orienta-
do aoexterior eumadualidade cres-
cente. Essa opgdo ndo acarretaria
maiores riscos de desestabilizagdo
pois as classes populares estariam
cada vez mais excluidas e enfraque-
cidas. A segunda op¢ao € de que as
politicas econdmicas irdo gerar mo-
bilizagdo e resisténcia mas o seu

As tecnologias mais avangadas eram baseadas no método de produgdo em massa de bens de consumo. Os produtos eram standardizados
e as tecnologias de producdo também.

quisa industrial em Taywan ou, ain-
da, os sistemas bancéirios de todos
esses pafses consagrados ao financia-
mento da produgio e ndo apenas vol-
tados a busca do lucro financeiro.
Estas estratégias de dois eixos
— trajetéria tecnoldgica e trajetoria
" de micro-empresas e convengoes —
nao sdo luxos para paises como o
Brasil. Sdo necessidades. As conse-
giiéncias de ndo tentd-las seriam
dramdticas. A elite do Brasil nunca
aceitaria uma politica de redistri-
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produgdo voltada apenas para o
mercado interno atingiria rapida-
mente os seus limites, dadas as con-
digdes de nossa época. Uma politi-
ca de desenvolvimento €, portanto,
imprescindivel. Essa politica deve-
ria tentar inserir, a0 menos em par-
te, alguns setores da economia bra-
sileira no comércio mundial como
produtores 'de alto valor adiciona-
do, de alto conteido tecnoldgico.
Finalmente, chamamos a aten-
¢do para as trés opgOes para o Brasil

fracasso conduziria o pais a uma
situagdo cadtica.

Somente a terceira opgao € vid-
vel: a construgdo de aliangas politi-
cas de centro-esquerda que combi-
nem crescimento econdomico basea-
do nas exportagtes com melhora-
mentos de servigos para a maioria
da populacgio (educagao, habitagao
e satide). Esta € a terceira opgao a
ser enfatizada: € um terceiro cami-
nho para as for¢as progressistas da
América Latina. O
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ECONOMIA POPULAR E CONSTRUCAO DA CIDADE

A perda de sentido das
cidades como resultado
da globadliza¢do

Haé alguns anos, os criticos inte-
lectuais viam as cidades latino-ame-
ricanas como resultadoda a¢ao con-
junta do capital privado e de um
Estado limitado a assegurar as con-
digOes gerais econdmicas e polfti-
casdaacumulagio capitalista. Hoje,
neste processo de globalizagdo de-
sigual, ja é evidente que esta visdo
ndo € suficiente nem para explicar
os fendmenos das profundas estru-
turas da cidade real. A primeira dé-
cada de experiéncias com a globali-
zagdo e as projegoes de que se dis-
pOe mostra claramente que, se hi
capital nas cidades, o sentido delas
ndo pode ser deduzido da légica da
acumulagdoem escala mundial nem
muito menos cada fendmeno ser
interpretado por sua funcionalidade
direta ou indireta em tal processo.
Para alguns, a crise das teorias dos
anos 60 e 70 — hoje vistas como
economicistas — abre uma saida a
outros objetos urbanos, como a cultu-
ra e 0 imaginério popular ou simples-
mente permite abandonar a pretensao
de se ter uma teoria da cidade.

Mas o vazio de paradigmas te6-
ricos se preenche inevitavelmente
com algum tipo de visdo que cum-
pre inconscientemente a fungio de
orientar o pensamento e as agdes
coletivas na cidade, com a desvan-
tagem de que, ao fazer-se explicito,
fica mais dificil de ser observado.
No campo da pesquisa, esta crise
tedrica aparece como um regresso
ao empirismo, & busca de dados que
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A economia popular se expressa apenas parcialmente em suas baixas produtividade e

capacidade de acumulagao.

supostamente descreveriam areali-
dade urbana tal como ela €. Mas na
constru¢do desses dados existem
conceitos subjacentes que passam
sem nenhum controle. Diante disto,
¢ melhor tentar montar sistemas
conceituais provisérios, ndo enquan-
to um conhecimento inscrito como
verdadeiro desde sua origem, mas
sim enquanto hipGteses com um
sentido explicito que ajudem areor-
ganizar as percepgoes € os dados, a
interpretar, explicar e atuar emrela-
¢do aos fendmenos experimentados
em nossas cidades. Desta perspecti-
va, apesar do peso evidente que a
luta cultural vem tendo nas socieda-
des urbanas, continuaremos a con-
siderar que a esfera econdmica é
essencial para compreender e para

transformar as estruturas urbanas
nabuscade umsentido popular para
a cidade.

Propomos, entdo, que se parta
da hip6tese de que o processo de
globalizagdo do capital ndodardum
sentido unitédrio as cidades latino-
americanas, mas sim tenderd a
fragmenta-las, como as referéncias
a “cidade global” comegam a mos-
trar (como as plataformas moder-
nas que, a partir de diferentes loca-
‘idades geograficas constituem um
sistemadeinteragido quase instanta-

JOSE LUIS CORAGGIO - Economista ar-
gentino, diretor do Instituto Fronesis (Equa-
dor) e assessor da Universidade Nacional
de General Sarmiento (Buenos Aires).
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O investimento do
capital privado
assumird somente a
reconversdo de certas
atividades capazes
de competir na
economia global,
assim como a
reconstrucdo de certas
zonas da cidade.

neo apesar das distancias) e que, por
isso, fica mais claro observar a es-
trutura econdmica das cidades ou
regides metropolitanas como resul-
tado de trés processos que niao po-
dem ser subsumidos em um tnico:’

a) a acumulacdo de capital em
mercados crescentemente globaliza-
dos, incluidos os de servigos e o imo-
bilidrio;

b) as intervengdes de planifica-
¢do e de politicas piblicas dos go-
vernos federal ¢ municipal e das
agéncias internacionais (seguindo
geralmente uma l6gica de reprodu-
¢do da ordem politica), e

¢) o resultado conjunto de es-
tratégias de reprodugdo da popula-
¢4o (que € muito mais que a repro-
dugdo da forga de trabalho assalari-
ada e de seu excedente funcional,
mas que manifesta uma natureza
fundamentalmente andrquica).

As tendéncias predominantes a
dupla exclusio estrutural das maio-
rias urbanas (pela exclusdo dos
mercados mundiais e pela exclusio
interna) tem “engordado” o tercei-
ro dos componentes mencionados,
uma vez que estdo reduzindo signi-
ficativamente o segundo. Os prog-
nésticos disponiveis fazem-nos pen-
sar que na auséncia de acgoes de
resisténcia de cardter massivo ¢ es-
trategicamente orientadas:

a) o investimento do capital
privado assumird somente a recon-
versdo de certas atividades capazes
de competir na economia global,
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assim como a reconstrugdo de cer-
tas zonas da cidade — em particular,
as zonas financeiras associadas fun-
cionalmente aos processos de acu-
mulagdo mundial e aquelas vincu-
ladas a submercados imobilidrios
de alta rentabilidade — e que o go-
verno local, por seu turno, terd re-
cursos muito limitados para suprir a
insuficiéncia dindmica do setor em-
presarial moderno para integrar-se
ao conjunto da populagdo urbana;

b) a questdo urbana (como uma
questdo dos governos) deixard de
ser uma questdo econdmica (seja
como a de reprodugdo da forga de
trabalho ou como a de reprodugio
das condigGes gerais de produgio) e
se transformar4 principalmente em
uma questio politica para as classes
dominantes: como controlar mas-
sas de pobres urbanos (estruturais e
novos) que nao tém possibilidade
de se reintegrar economicamente;

c)dado que o processo de cons-
tru¢do econdmica da cidade serd
deixado crescentemente nas maos
do mercado —com o Estado desem-
penhando somente um papel visan-
do melhorar seu préprio funciona-
mento —, a quesido urbana serd en-
carada através da luta cultural me-
diante uma manipula¢do simbdlica
(da qual um dos elementos princi-
pais € convencer que ndo hi outra
alternativa realista a ndo ser aceitar
oimpério do mercado mundial para
definir que tipo de desenvolvimen-
toterdcadacidade oupais)e median-
te politicas sociais dirigidas para
aliviar a pobreza extrema.

Tal enfoque de politicas piibli-
cas na pobreza tem sido justificado
mediante critérios morais (eqiiida-
de) e critérios econdmicos (eficién-
cia no uso de recursos piblicos es-
cassos para alcancar o objetivo
moral). A falta de novos recursos,
pois 0 que predomina é o reaprovei-
tamento de recursos priblicos e a
prépria concepgao dessas politicas,
tém deixado evidente suainsuficién-
cia para satisfazer as necessidades
mais elementares das massas urba-
nas, o que significa um golpe adici-

onal para as classes médias urba-
nas, sem que as minorias que con-
trolam o excedente econdmico se-
jam afetadas. Esta pratica vem sen-
do acompanhada de um discurso
queutilizaelementos historicamente
desenvolvidos pelas correntes
“participacionistas ”, descentraliza-
doras e autogestiondrias que apre-
sentam estes fendmenos como uma

Apesar do peso
evidente que a luta
cultural vem tendo nas
sociedades urbanas,
continuaremos a
considerar que a
esfera economica é
essencial para
compreender e para
transformar as
estruturas urbanas na
busca de um sentido
popular para
a cidade.

forma de devolugao a sociedade de
atribuigoes que lhes foram arreba-
tadas pelo Estado com o objetivo de
controlar suas condig¢des de repro-
ducdo cotidiana. Essa énfase nos
mais pobres, € na autogestio e no
autogoverno local, assim como o
discurso progressista que acompa-
nha as novas instituicoes propostas,
gera confusdo e contribui para difi-
cultar a implementacdo de alterna-
tivas autonomas capazes de contes-
tar essas tendéncias regressivas,

1 - Ver José Luis Coraggio, Ciudades sin
rumbo, CIUDAD, Quito, 1990.
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Essas tendéncias gerais produ-
ziram resultados muito diversos em
diferentes cidades e pafses. Isto de-
veu-se, entre outras coisas, s agoes
de resisténcia que vém tendo éxito
em alguns casos a partir da politica
¢ mesmo da economia. No entanto,
para se construir um primeiro mar-
co de compreensao, € conveniente
adotar uma visdo bdsica geral da
economiaedacidade futuratal como
a apresentamos esquematicamente
a seguir:

Aeconomiaurbanaestaricom-
posta de trés subsistemas:

1) Economia empresa-
rial capitalista. E orientada
pela acumulagio de valor
mundial, cuja dindmica ten-
de a estar determinada direta
ou indiretamente por merca-
dos externos 4 cidade;

2) Economia piblica.
Suadindmicaestard inicial-
mente determinada pelas
exigéncias dasempresas ca-
pitalistas estabelecidas na
cidade para garantir sua
competitividade e pela ne-
cessidade de aliviar a po-
breza das maiorias no sen-
tido de manter a estabilida-
de politica;

3) Economia popular.
Nio existe como tal, mas
pode desenvolver-se a par-
tirde uma matriz sécio-eco-
ndmica popular orientada
pelo objetivo da reprodu-
¢ao ampliada da vida, para
0 qual seu principal recurso
¢ o “capital” humano com
um importante nivel de acu-
mulagdo porém subordina-
do ao objetivo transcendente
mencionado.?

Dentro do contexto brasileiro €
interessante pensar—ainda que den-
tro de um marco de generalidades —
se ao chegar ao poder local ou fede-
ral os partidos politicos com uma
orientagdo popular deveriam se li-
mitara cumprir — mesmo com trans-
paréncia administrativa ¢ maior
“progressividade " —as mesmas fun-
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¢Oes determinadas estruturalmente
para o Estado ou se, junto com as
organizag0es populares e os multi-
plos agentes com que possam con-
tar, seria possivel impulsionar rm
projeto popular de desenvolvimen-
to que possa ir mudando as condi-
¢Oes estruturais e 0 papel mesmo do
Estado.

Para responder a essa pergunta
a partir da perspectiva ja colocada
da economia urbana, esbogamos
aqui simplesmente uma tarefa que
deve ser complementada com ou-
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tras correlatas: dotar a possibi-
lidade de um terceiro p6lo da eco-
nomia urbana — a economia popular
— de uma base analitica e empirica
como marco tebrico para elaborar
uma estratégia que dé sentido ¢ po-
tencialize a eficdcia das agdes de
governo e das instancias da econo-
mia popular.

A economia
popular urbana

O conjunto de unidades domés-
ticas, sobre cuja base a economia
popular pode se constituir, abarca
uma enorme variedade de ativida-
des econdmicas. Dentre elas: 1) pro-
dugio de bens para consumo e pro-
dugdo (alimentos, vestudrio, uten-
sflios domésticos, ferramentas,
insumos intermedidrios, meios de
transporte etc); 2) execugdo de obras
deinfra-estrutura (estradas vicinais,
instalagtes para servicos
comunitédrios, habitacdo,
redes de 4gua, eletricidade
e saneamento etc); 3) pres-
tagdo deservigos (transpor-
te, saide, educacao, lazer,
comunicagdes, manuten-
¢do etc); 4) comercializa-
¢ao de produtos préprios
ou de empresas capitalis-
tas de médio porte; 5) re-
produgdo e venda da forga
de trabalho assalariado; 6)
desenvolvimento € trans-
missdo de técnicas de pro-
dugdo, circulagdo, ensino-
aprendizagem, controle
ambiental etc.

De fato este conjunto
vem cumprindo fungdes
que o sistema capitalista
exige (reprodugio da forca
de trabalho, mercado para
asmercadorias capitalistas,
socializagdo etc.) sem re-
sultar em uma planificagao
coletiva e sem que seus

Na auséncia de agoes de resisténcia, o capital privado assumirdé AZENIES passassem a (er
somente a reconversao de atividades capazes de competir na  pgsa visio de COIljlllltO. Faz
economia global.

2 - Este esquema, altamente simplificado
para facilitar uma primeira discussdo, deve
situar-se no estrato usualmente denomina-
do pequena e média empresa que opera
entre a grande empresa capitalista e a eco-
nomia popular. Um avango desta discussdo
podemos ver em: José Luis Coraggio, El
desarrollo de una economia popular urbana
como contribucién a la transformacion
productiva con equidad, Ponencias del Ins-
tituto Fronesis, Quito, 1994,
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faltaumaconcepg¢aotedrica queilu-
mine estes fendmenos de modo que
possam ser vistos ou como elemen-
tos funcionais 4 acumulag@o capita-
lista (apesar de scus agentes nio
saberem) ou como pontos de con-
tradigd@o politica. Em todo caso, este
conjunto de atividades se d4 hoje a
cargo da reprodugdo da populagdo
em geral, independentemente de que
seus membros tenham ou nédo o ca-
riter de for¢a de trabalho para o
capital, algo que nem o cada vez
mais restrito consumo coletivo e
nem 0 mercado capitalista podem

A concepgdo
predominante nos
miuiltiplos programas
dirigidos a
microempresa urbana
estd viciada por um
pensamento
evolucionista que
vé um campo
continuo entre
empreendimentos
populares e empresas
capitalistas.

garantir. Por sua vez, suas exigén-
cias entram em contradigdo com as
do capital pois compete por recur-
sos (terra, gastos publicos etc.) e
coloca limites extra-econdmicos a
exploragdo (reivindicagdes corpo-
rativas, luta politica contestatéaria
etc.). Seu peso — ndo sé no que se
relaciona d populagdo mas também
a recursos econdmicos e a contri-
buigdo para a produgdo — € segura-
mente muito maior do que a esta-
tistica oficial pode contabilizar.
O ponto de partida da econo-
miapopular se expressa apenas par-
cialmente em suas baixas produti-
vidade e capacidade de acumula-
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¢d0, comparadas com 0 setor mo-
derno e snas caracteristicasem voga.
Sua diferenga qualitativa se reflete
melhor através da maior propor¢do
de insumos de energia humana ffsi-
ca exigidos em contrapartida aos
insumos de conhecimento que exi-
gem os processos de produgdo e
circulagdo que realiza e, no Ambito
dos insumos de conhecimento, no
maior peso relativodo conhecimen-
to comum, bascado na pritica cm
contrapartida ao peso doconhecimen-
to tedrico-cientifico. Mas uma mu-
danga nesses indicadores ndo signifi-
ca necessariamente sua mutagio em
empresa capitalista pois hd um amplo
espago para o desenvolvimento da
economia popular enquanto tal, Des-
se ponto de vista, a concepgao predo-
minante nos miiltiplos programas di-
rigidos & microempresa urbana estd
viciada por um pensamento evo-
lucionista que v& um campo continuo
entre empreendimentos populares e
empresas capitalistas. Esta nogdo
incide tanto nos programas que im-
pulsionam os bancos, que tentam dar
essepassoemdire¢dodchamada “mo-
dernidade”, como nos programas de
sentido popular que pretendem justa-
mente evitd-lo.

Sendo um subsistema econd-
mico regido pelareprodugdo ampli-
ada de seu “capital” humano, e nio
pela acumulagfo do capital mone-
tario, seu desenvolvimento — ¢ sua
contribui¢do ao desenvolvimento de
outros setores da economia — de-
penderd da mudanga de qualidade
deste “capital ”.> O crescimento e a
mudanga de qualidade deste setor
exigird um esforgoinicial que, entre
outras coisas inclui:

a) reorganizacdo profunda de
suas relagdes, comportamentos e
expectativas internas equivalente,
por seus alcance, a que estd sendo
produzida naeconomiaempresarial
moderna e na administragdo piibli-
ca (istoinclui a formagio de instén-
ciascoletivas que dotem as agdes de
alcance massivo de uma perspecti-
va estratégica, sem por isso centra-
lizar as iniciativas);

b) estabelecimento politico, em
um primeiro momento, de relagoes
deintercimbio mais equitativascom
outros subsistemas econdmicos
(economia empresarial capitalistae
economia publica);

¢) aumento substancial de re-
cursos produtivos externos, isto €,
daqueles que ndo se reproduzem
atualmente em seu interior, que li-
mitam seu desenvolvimento (terrae
servigos de infra-estrutura, crédito,
tecnologias e recursos educacionais
dirigidos a este novo desenvolvi-
mento, entre outros).

Para que do
campo popular surja
eventualmente
um projeto eficaz
de desenvolvimento
ou transformacao
societdrios, antes
¢ necessdrio ganhar
autonomia
relativa em sua
reprodugdo material e
cultural.

A apropriagio destes recursos
poderd ser feita através de: 1) redu-
¢do ou anulagdo das transferéncias
atuais deste setor ao resto da econo-
mia (sistema fiscal em geral, socia-
lizagdo da divida externa); 2) regu-
lagao de um intercimbio mercantil
justo, incluidos justos saldrios pela
forga de trabalho; 3) doagoes de
ageéncias de fomento e de ONGs; 4)
transferéncia de recursos a partir de

3 - Este tema estd mais aprofundado em:
José Luis Coraggio, Politicas sociales y
economia popular. El papel de las ONGD,
Cortez Editora, Sdo Paulo (no prelo).
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processos politicos (reivindicagoes
de terras publicas, reforma agraria,
taxas de crédito preferenciais, sub-
sidios aos servigos publicos utiliza-
dos etc); 5) desenvolvimento e
internalizagdo de sua reprodugdo
(na medida que for se encarregando
de uma maior parte dos servigos de
saide, educagdo, fundos de seguri-
dade social, crédito, pesquisa tec-
nolégica, construgdo de infra-estrutu-
ra fisica efc), o que por sua vez pode
criar outros limitantes externos que
deverdo ser encarados a seu tempo.

O carater social amplo
da economia popular

A definigdo ampla que adota-
mos dessa possivel economia popu-
lar e de sua matriz sGcio-econdmica
bésica tem uma “intengdo politica”
de duplo sentido: 1) estd pensada a
partir do projeto de amplia¢io da
capacidade dos setores populares
em determinar as condigdes de sua
vida, seja por sua gestao direta, seja
por seu peso no sistema democrati-
co que determina as politicas esta-
tais; e 2) porque, com uma maior
autonomia material, as maiorias
populares podem contribuir para a
democratizagio e para a estabiliza-
¢doefetivado sistema politico, con-
veriendo-se em sujeitos da autode-
terminacgio nacional.

Ao contrédrio, aceitar o enfoque
napobreza (se é que ndao naindigén-
cia) proposto por organismos inter-
nacionais e governos implicaria no
popular excluir as camadas médias
de acesso a técnicos e profissionais
etc. Essa segregacdo levaria de fato
a redugdo da estratégia popular de
reivindicagdo frente ao Estado, per-
petuando sua dependéncia de doa-
¢oes, servigos “externos” oude cré-
ditos limitados dificeis de serem
quitados. Equivaleria, sobretudo, a
renunciar ao desenvolvimento de
formas de solidariedade organica
que superem 0 mero agrupamento
mecanico deinteresses similares—e
portanto potencialmente competiti-
v0s — ¢ que criem um solo firme
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para a constituigdo de sujeitos cole-
tivos autdnomos.

Paraque do campo popular sur-
ja eventualmente um projeto eficaz
de desenvolvimento ou transforma-
¢a0 societdrios, antes € necessario
ganhar autonomia relativa em sua
reprodu¢do material e cultural. Para
isso deve constituir uma economia
popular capaz de se auto-sustentar e
se auto-desenvolver em vinculagio
aberta com a economia capitalista e
a puablica. Tal opgdo é impossivel

A questdo urbana
deixard de ser uma
questdo econdomica e se
transformarad
principalmente em
uma questdo politica
para as classes
dominantes.

para a camada apartada dos pobres
ou indigentes. E, sobretudo, ndo
seria uma contribuig@o a uma alter-
nativa civilizatéria. Para ser dina-
mica, a economia popular deve in-
cluirelementossocial, organizativo
e tecnologicamente heterogéneos
porém complementares. Deve in-
corporar, por exemplo, as universi-
dades nacionais e seus centros tec-
nol6gicos, meios de comunicagio,
ONGs, movimentos reivindicativos
(como os movimentos de bairros e
sindicais, da juventude, de libera-
¢a0 da mulher) a movimentos de
basesideolOgicasdiferentes (comu-
nidades eclesiais de base, movimen-
tos €tnicos, movimentos culturais
como os de educagdo popular etc).
Deve incluir tanto as redes de sub-
sisténcia como as redes de inter-
cambio cultural e cientifico.

Para a obtengdo de recursos, a
economia popular deve apelar ndo
somente para o intercimbio mer-
cantil mas tamb&m para a geragao ¢
mobilizagdoderecursos querequei-
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ram nao pregos estimulantes e sim
uma luta cultural no sentido de
compatibilizar motivagdes pessoais
ou grupais com objetivos comunité-
rios e societirios — como, por exem-
plo, a energia dos jovens para alfa-
betizar e vacinar ou a dos vizinhos
para sanear 0 meio ambiente. No
entanto, nio € possivel substituir
totalmente o mercado. A economia
popular deve buscar formas efici-
entes de agdo mercantil, congruentes
com suas metas, assim como for-
mas de regulagdo social e politica
das relacdes de mercado.

A autonomia total € impossivel
—e até indesejavel. Trata-se de arti-
cular espagos de autonomia domés-
tica, comunitdria, local, popular,
com a heteronomia proveniente do
sistema capitalista nacional ¢, cada
vez mais, mundial. Em todo caso, a
autonomia nao pode colocar-se
como condigdo prévia de eficiciae
sim deve se edificar sobre uma base
de propostas eficazes que constituam
uma alternativa a dependéncia da
entrada de capitais proveniente do
crescimento do capital mundial.

Mas para avangar nesta autono-
mia relativa — que implica em um
controle cada vez maior das condi-
¢oes de reprodugdo da vida biolgi-
cae cultural — € indispensdvel supe-
rar 0 imediatismo ¢ a fragmentagao
e colocar em execugdo projetos de
cardter comunitirio e social que
superem a visdo de que o principal
meio de controle € a propriedade
dos meios de produgdo. Chamamos
a atengdo também para a importéin-
ciadeseinterferir democraticamen-
te sobre as politicas de Estado ou
outros organismos de regulagdo ou
de aproveitamento de recursos e de
se exercer uma forga econdmica
unificada no mercado.

Dado o cardter projetante, porém
politico, desta proposta, seinstala aqui
uma tensdo entre a prefiguragao de
novas relagoes e a pressao pela satis-
fagdo das necessidades mais urgen-
tes. Considerar ambos elementos €
fundamental para avangar na constru-
¢do de uma nova cidade.d
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PODER LOCAL E GOVERNABILIDADE:
O CASO DE PORTO ALEGRE *

Novas complexidades
para a governabilidade
local

Os governoslocais, hoje, situam-
se em meio a crise de governabili-
dade cronica do Estado brasileiro.
Esta crise € oriunda, principalmen-
te, dos sucessivos fracassos dos
governos de transigdo, onde a for-
mademocrética e constitucional dos
governos pos-ditadura militar “fa-
lhou em aparecer como insténcia
politica com credibilidade minima
para medir os conflitos mais amplos
dasociedadee osinteresses emjogo,
como também fracassou em organi-
zar eficaz e racionalmente o proprio
funcionamento do aparato de Esta-
do”. (Paoli, 1992; Mello, 1993) A
continuidade de critérios patrimo-
nialistas e do tradicionalismo politico
nas relagdes entre o Estado e a Socie-
dade (Faoro, 1958; Schwartzman,
1988), somados & ineficdcia das
politicas sociais e das metas prome-
tidas, criou um quadro de “fraqueza
do poder ptiblico, definido por pa-
droes minimos de racionalidade e
de eficicia, diante de um Estado forte,
emsuas manifestacoes patrimoniais-
mercantilistas”. (Camargo, 1989)

Por outro lado, a modernizagdo e
a urbaniza¢io acelerada das dltimas
décadas vém acompanhadas da de-
gradagao dos padroes de sociabilida-
de cotidiana, verificando-se um cres-
cente processo de “individualizagdo
alienada ou andmica, sindrome de
uma sociedade atomizada” (Warren,
1993) representada pela perda de re-
feréncias a valores que até entao ex-
pressavam uma “cultura aproximati-
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va” das pessoas e incidindo sobre
“valores éticos da coisa priblica que
impedem a criagao de horizontes co-
letivos mais durdveis, sociais e politi-
cos” (Paoli, 1992) A dupla crise do
Estado e das formas de sociabilidade
ocorre em meio ao fendmeno da glo-
balizagdo e reestruturagio em curso
no cendrio internacional, onde o fim
do Estado-nagao como um dos aspec-
tos mais importantes tende a ser

E importante assinalar
que o fortalecimento
das instdancias locais
vem sendo defendido

ndo so pelas forcas
historicamente
democrdticas, mas
também por forcas
conservadoras anti-
estatistas.

“complementado porumarevigoragio
renovada no nivel local”, (Daniel,
1994) Este fendmeno aponta tendén-
cias A “desindustrializa¢@o, desme-
tropolizagdo e desassociagdo profun-
da entre a reprodugio do capital e a
reprodugdo de um vasto contingente
populacional cuja qualificagdo nio o
habilita a entrar no novo sistema pro-
dutivo”, desafiando os paradigmas de
gestao local frente as novas formas de
exclusdo social. (Ribeiro e Santos
Tinior, 1994)

Poder local: campo de
disputa da democracia

Os fatores descritos acima re-
velam uma maior complexidade
para aintrodugdo de préticas inova-
doras a serem efetuadas pelas for-
¢as populares ¢ democriticas que
chegaram aos governos locais das
grandes cidades a partir da década
de 80, trazendo também desafios
mais complexos ao papel dos movi-
mentos populares urbanos. Este
novo desafio surgiu num contexto
de acentuagio do papel do poder
local promovido pelas tendéncias
descentralizadoras da nova Consti-
tuicdo de 1988 e pela disputa em
torno da reforma do Estado e das
politicas ptiblicas a partir da Nova
Repiiblica, configurando uma curio-
sasituacdode “conjun¢do das agen-
das reformistas e neoliberal em tor-
no da descentralizacio da politica
social”.' E importante assinalar que
o fortalecimento das instincias lo-
cais vem sendo defendido nido s6
pelas forgas historicamente demo-
criticas, mas também por forgas
conservadoras anti-estatistas que
agem desde a Nova Repiiblica. Se-
gundo Mello (1993), “a visdo co-

LUCIANO FEDOZZI — Ex-coordenador de
Planejamento Estratégico do GAPLAN na
gestio do prefeito Olivio Dutra (Porto Ale-
gre) e atual técnico do Programa Popular
Urbano da FASE Porto Alegre.

(*) Colaboraram também Cleusa Prates e
Betinia Alfonsin, técnicas do Programa
Popular Urbano da FASE Porto Alegre.
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mum 2s duas posigoes € a visio de
que a descentralizagdo se constitufa
no instrumento eficiente de enge-
nharia polftico-institucional da de-
mocracia emergente”.

Apesar do aspecto democritico
da descentralizagdo — num pafs com
tradi¢do de um Estado centralizador e
autoritirio —, 0 processo em curso,
pela prépria crise do Estado e pela
tend@ncia centrifuga de suas politicas
sociais, somado 2 revalorizagio do
jogo eleitoral, vem aumentando a
importincia do poder local como a
instdnciaque sempre foi o0 “nfvel mais
descentralizado do Estado, o mais pe-
netrével pela sociedade civil e o mais

E necessdrio
perguntar-se como e a
que fim pode servir a
descentralizacdo e a
revalorizagdo do
poder local.

acessivel aos cidaddos”. (Castells,
1981) Uma vez que as instincias lo-
caisdo Estado brasileiro (em que pese
a centralizacdo histérica agravada
durante oregime militar) sempre cum-
priram um importante papel para a
legitimag@o das formas tradicionais
de dominagdo (do coronelismo na
Velha Repiblica ao clientelismo e
populismolocal), € necessdrio pergun-
tar-se como e a que fim pode servir a
descentralizagdo e a revalorizagio do
poder local, Para efeito de andlise dos
governos locais populares, essa per-
gunta nos remete a outro importante
questionamento: existem possibilida-
des de combinar uma estratégia s6-
cio-estatal de transformagio do pro-
prio Estado — e de um determinado
tipo de dominag3o tradicional — com
o concomitante fortalecimento dos
movimentos populares e da autono-
mia das miiltiplas formas de organi-
zagdo expressas pela cidadania?
(Abreu, 1992).
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Porto Alegre: a cidadania
como fonte de
legitimidade da a¢ao
publica

A reelei¢dio da Administragdo
Popular em Porto Alegre evidencia
uma exitosa estratégia de governabi-
lidade baseada no “teste de consenso
politico” como modo racionalizador
na dimensdo administrativa. (Offe,
1984) Neste caso, a prética sécio-
estatal encaminha as tensdes entre “a
conformidade legal a2 norma (méto-
dos administrativos legais) e o teste
de efetividade funcional (adequa-
¢ao aos fins)” 2 uma “esfera de valo-
res substanciais apoiados nos grupos
sociais interessados em colaborar no
esfor¢o de alcangar as metas admi-
nistrativas”. A modernizagao admi-
nistrativa, neste caso, € vista a partir
de sua “dependéncia do nivel infra-
legal da formagdo deconsenso”, onde
abasesocial —com “o préprio cidadao
individual e suas organizagdes sociais
assumindo uma fungdo executiva” —
¢afontedelegitimidade. (Offe, 1984)
Desta forma a legitimidade das a¢des
do Estado surge nao mais a partir das
relagdes tradicionais, expressas no
“Estado que faz” (autoritarismo) ou
no “Estado que d4” (paternalismo e
clientelismo) (Chaui, 1986), mas
sim a partir do reconhecimento dos
direitos do cidad3o enquanto sujei-
to (e ndo objeto) do processo social.
(Durham, 1994).

As condigdes de governabili-
dade conquistadas pela primeira
gestdo da Administragio Popular,
ap6s um perfodo inicial de crise
financeira e auséncia de projeto
polftico-administrativo (fruto da
inadequagdo programética dos par-
tidos da Frente Popular), depende-
ram inicialmente da resolugdo de
disputas conceituais e de estratégias
politico-administrativas diferenci-
adas presentes no interior da Frente
Popular (especialmente do PT) e
também entre os atores populares
que alimentavam grandes expecta-
tivas de resolugdo das demandas
histéricas acumuladas.

Além dasuperagio de umacon-
cepgdo normativo-determinista do
planejamento de governo, hegemo-
nizado por técnicos da drea urbana
durante o primeiro ano de gestdo,
verificou-se uma tensdo politica no
interior do governo decorrente de
duas concepgoes distintas de proje-
to politico-administrativo. O para-
digmade “classe contraclasse” exis-
tente em setores do PT propunha,
fundamentalmente, um perfil ba-
seado na idéia de “governo para os
trabalhadores”. O outro campo po-
litico, que tornou-se hegemonico
nodecorrer do governo, esteve iden-
tificado com uma estratégia de go-

O Org¢amento
Participativo vem se
transformando na
principal forma de
construgcdo de uma
nova esfera piblica.

verno que ressaltava a disputa da
“hegemoniados trabalhadores numa
propostadirigida parao conjunto da
sociedade”.

Do ponto de vista dos movi-
mentos populares, os dois primei-
ros anos de experiéncia de partici-
pagdo popular na gestdo da cidade
foram marcadas pela frustragdo e
pelacritica ao nao cumprimento das
metas (obras e projetos) aprovadas
no Orgamento Participativo, uma
vez que somente a partir do terceiro
ano, como veremos mais adiante,
foram criadas melhores condigdes
de governabilidade (superagdo da
crise financeira) e capacita¢ido do
governo (alteragdo no sistema de

(1) Ver MELLO, Marcus André B. C. de.
Democracia, Neolocalismo e Mal-Estar
Social: A geometria politica da Nova Repi-
blica, Riode Janeiro: IUPERJ, 1993 (Agen-
da de Politicas Puablicas; n. 4) p. 7-15.
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planejamento e gerenciamento) para
consolidagdo do processo partici-
pativo nas decisdes do orgamento
publico.

Assim, a trajetéria do governo
mostrou que a realizagao de politi-
cas de qualificagdo dos servigos
ptblicos e de projetos especiais de
interesse mais global para a cidade
- capazes de expressar o potencial
de universalizagdo das agdes do
Estado —, concomitante ao processo
de inversao de prioridades e de
amadurecimento da participagdo
popular no orgamento a partir do
terceiro ano da gestdo, foram os
fatores que mais pesaram para a
criagdo de niveis satisfatérios de
estabilidade polftica e governabili-
dade da gestdo participativa, con-
formando um arco de apoio social
que impediu o isolamento politico
da administragdo pelas forgas con-
servadoras e reaciondrias da cida-
de. A experiéncia trazida pela Ad-
ministragdo Popular de Porto Ale-
gre, para efeitos de andlise da go-
vernabilidade, remete & importan-
cia de considerar uma resolugao
positiva entre trés dimensdes basi-
cas necessdrias aos governos locais
democriticos e populares:

a) a relag@o entre 0s conceitos
de “eficiéncia” e democracia como
atributos da governabilidade;

b) a relagdo entre a inversao de
prioridades e a construgdo de um
projeto global para a cidade; e

c¢) a condugdo positiva entre a
técnica e apoliticanos procedimen-
tos da agdo participativa.

Or¢camento Participativo
e esfera publica
democirdatica

O Orgamento Participativo vem
se transformando na principal for-
ma de construgdo de uma nova esfe-
ra publica baseada nos direitos da
cidadania, nos conceitos de trans-
paréncia administrativa e inversao
deprioridades governamentais, pos-
sibilitando a existéncia de um mo-
vimento real de controle da cidada-
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E importante observar
que a participacao
popular nas decisées
das politicas publicas
tornou-se um dos
principais objetivos da
nova “cultura
dos direitos”.

nia coletiva e individual sobre a
fragao municipal do Estado. O pro-
cesso de participagdo direta das co-
munidades na definigdo dos recur-
$0s or¢amentarios vem representan-
do a possibilidade e a capacidade
dos atores populares participarem
da disputa pela renda da cidade,
configurando um processo de “pu-
blicizagdo dos negécios publicos”
(Paoli, 1992) contrério A tradigdo
patrimonialista que caracteriza as
relagdes Estado-Sociedade no Bra-
sil. Apesar da organizagao do pro-
cesso ter sido iniciada pelo governo
municipal (0 que nos leva a sempre
instigante questdo do papel do Esta-
do, da “autonomia” e da “coopta-
¢d0”), é importante observar que a
participagdo popular nas decisdes
das politicas piblicas tornou-se um
dos principais objetivos da nova
“cultura dos direitos” (Sader, 1988;
Durham, 1984; Daniel, 1988) ex-
pressos pelos movimentos popula-
res urbanos a partir do final da déca-
da de 70. Apesar das debilidades
dos movimentos sociais, essa de-
manda ganhou um importante im-
pulso em Porto Alegre a partir do
processo de redemocratizagdo e ge-
rouuma grandeexpectativaapartirda
elei¢do da Frente Popular em 1988.

Aconsolidagaodestenovomodo
de gestao que articule formas repre-
sentativas da democracia com me-
canismos de participagdo direta
dos cidadaos? foi viabilizada a par-
tir de diversos fatores, os quais,
sinteticamente, sdo destacados sem
uma ordem hierdrquica:

a) preservagao datrajet6ria his-
toricade organizagao social viaiden-
tidade politico-territorial do movi-
mento comunitirio da cidade, uma
vez que a defini¢ao das 16 regides
da cidade (onde sdo escolhidas as
prioridades e eleitos os represen-
tantes a0 Conselho e Férum do Or-
¢amento) ocorreu com a participa-
¢do da comunidade rompendo com
os critérios técnico-burocriticos do
Plano Diretor;

b) modificaghes na estrutura
burocrético-administrativa através
da criagao de instancias de planeja-
mento e de relagtes comunitdrias
ligadas diretamente ao centro poli-
tico do governo (Gabinete do Pre-
feito), o que possibilitou criar “ca-
pacidade de governo” (Matus, 1989)
para a realizagdo do “projeto politi-
co” de participagdo. As modifica-
¢Oes resultaram na criagdo de um
Gabinete de Planejamento (Gaplan)
com capacidade estratégica para
processar técnica e politicamente as
demandas da comunidade e trans-
form4-las em plano de governo e
or¢amento, através de instincias
horizontais formadas por todos os
6rgdos municipais, atuando conjun-
tamente com o setor estruturado para
coordenar a politica de relagoes
comunitérias dos 6rgdos governa-
mentais (CRC);

c) a construgao de regras claras
do “jogo™ através de um processo
consensual (governo e representan-
tes comunitdrios) na definigdo de
critérios objetivos para a alocagio
dos investimentos prioritarios (glo-
bais e setoriais), assim como para a
defini¢do dos canais de participa-
¢do e a forma de funcionamento do
sistema politico, resultando daf um
processo de racionalizagao politica
contrdrio 4 dinamica clientelista;

2 - Bobbio € um dos principais autores que

-aponta a complementaridade entre as for-

mas representativa e de participagio direta
dos cidaddos como um dos possiveis antido-

tos contra a “oligarquiza¢do” da democracia.
Ver Bobbio, Norberto. In: Qual Socialismo?.

25



d) validagdo do processo de-
mocritico na tomada de decisdes
governamentais determinando a li-
beragdo derecursose as prioridades
de agdo governamental a partir das
decisdes populares de execugdo de
obras e servigos — pritica esta sujei-
ta & prestagio de contas formal nas
instdncias comunitérias de cada re-
gido e nos canais formais do orga-
mento. Narealidade, trata-se de um
processo de carédter “decisério-
negocial”, onde as demandas da
comunidade sdo processadas tecni-
camente numa primeira instancia e
onde o préprio governo apresenta
0s seus projetos de investimento
para apreciagdo e aprovagao da co-
munidade;

e) o papel afirmativo da lide-
ranga politica maior (o prefeito
Olivio Dutra) legitimando o pro-
cesso de participagdo popular junto
as instancias do governo (diante da
tendéncia a fragmentagdo e do cor-
porativismo dos 6rgaos governa-
mentais) e diante da pressdo desor-
ganizada ou clientelista das comu-
nidades e cidadaos.

Democracia
e reforma urbana

Oexercicio da cidadania politi-
ca ¢ civil dos sujeitos populares
através do Or¢amento Participativo
transformou-se, desde 1989, no prin-
cipal instrumento de viabilizag#o
das demandas sociais das camadas
mais pobres da cidade.? Entre as
demandas prioritdrias, a questdo
fundiéria e de acesso 2 terra vem se
destacando na destinagio de recur-
sos do orgamento uma vez que a
demanda por regularizagdo fundii-
ria de vilas sempre esteve entre as
trés prioridades escolhidas, chegan-
do asuperar o sancamento bisico na
escolha das prioridades para 1994.#

Com efeito, a emergéncia do
tema fundidrio e habitacional na
discussdo orgamentiria vem desa-
fiando os sujeitos populares e o pré-
prio governo para a compreensao
mais global da “l6gica de produgdo
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excludente da cidade” (Rolnik,
1994) e dos fatores que constituem
o processo de “espoliagdo urbana”
(Kowarick, 1979; Ribeiro, 1994), o
que remete a discussdo para os limi-
tes das decisdes estritamente orga-
mentédrias no enfrentamento dos
problemas urbanos.

Alguns atores sociais tém apon-
tado a necessidade de uma articula-
¢do mais orginica no processo de
participagdo popular entre a discus-
sd0 orgamentdria ¢ a implementa-
¢do de politicas urbanas mais glo-
bais para incidir sobre a l6gica ex-
cludente de produgdo da cidade,
apesar do extraordindrio significa-
do que o direcionamento do fundo
publico promovido até agora possui

O exercicio da
cidadania politica
e civil dos sujeitos
populares através do
Or¢amento Participativo
transformou-se,
no principal
instrumento de
viabilizacdo das
demandas sociais

para as camadas mais empobrecidas
da cidade (num pafs onde o fundo
publico existe essencialmente para a
acumulagio do capital e estd quase
ausente na reprodugdo da forga de
trabalho ou, quando muito, privile-
giou as camadas de maior renda na
destinagdo do consumo piblico).}
Nio é sem razdo que a contradi¢ao
entre 0s escassos recursos orgamen-
tirios® e 0 aumento das expectativas
deresolugdo das demandas venha se
traduzindo, por vezes, em conflitos e
divisdes irreversiveis no interior do
movimento popular das regides da
cidade.

Sem a compreensio “do proces-
so especificamente urbano, territo-

rial, de produgdo de desigualdade,
espoliag@o e concentragdo de ren-
da” (Rolnik, 1994), corre-se o risco
de “cair-se no engodo da eterna fal-
ta de investimentos em infra-estru-
tura € equipamentos, sem atentar-
mos para 0 processo urbano que
produz esta caréncia™. A intengio
deestabelecer instrumentosde “con-
tra-tendéncias” 3 16gica perversade
produgdo urbana que leva a cons-
tante apropriagdo privada dos in-
vestimentos publicos, via valoriza-
¢do imobilidria e uso da terra como
reserva de valor, € algo justificivel
pela realidade urbana de Porto Ale-
gre. Dados oficiais demonstram que
o0 éxodo rural, os aluguéis e o poder
aquisitivo ndo s3o os grandes vildes
do aumento das favelas: 41,88% da
4rea total da capital, em 1989, esta-
vam nas mios de grandes constru-
toras, incorporadoras e especulado-
res imobilidrios, sendo que os cem
maiores proprietdrios de terra deti-
nham 47,67% das 4reas vazias da

3 - 67,49% dos participantes do orgamento
de 1993 possuem renda de até 3 saldrios
minimos, sendo que 35,74% chegam a so-
mente 1 salrio. (Fonte: Prefeitura Munici-
pal de Porto Alegre)

4 - 115 vilas solicitaram a regularizagio
fundidria no orgamento de 1992, 135 no
orgamento de 1993 e 126 no de 1994. (Fon-
te: CIDADE - Centro de Assessoria e Estu-
dos Urbanos) Note-se que, apesar da regu-
larizagdo fundidria ter sido escolhida como
aprimeira prioridade para 1994, foram des-
tinados menos de 4% dos recursos orga-
mentirios municipais, o que pela primeira
vezrevela a ndo coincidéncia entre as deci-
sdes comunitdrias e a destinagdo dos recur-
sos do orgamento.

5-Ver o conceito de “Estado de Mal-Estar”
em: OLIVEIRA, Francisco. Alémdatransi-
¢a0, aquém daimaginag¢ao. Noves Estudos,
Sao Paulo, CEBRAP, n. 12, out. 1984.

6 - Os percentuais para investimentos com
recursos préprios da administragio direta
variaram de 3,6% em 1989; cercade 10,2%
em 1990; 18,2% em 1991 e 13,11% em 1992.

7 - BITTAR, Jorge. (org.) O modo petista
de governar, Sio Paulo: PT. Diretério Re-
gional, 1992, 301 p. (Caderno Especial de
Teoria e Debate).
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cidade. Enquanto- isso, 28% dos
porto-alegrenses moravam em
malocas: a “cidade clandestina”
cresce de 8 a 9% contra apenas
1,9% da outra Porto Alegre.?

Este quadro urbano inspirou a
introdugdo de uma avangada legis-
lag@o urbanistica aprovada na Lei
Orgénica Municipal em 1989.° En-
tretanto, a gestao local pautada numa
nova nogao de gestao do solo urba-
no encontrou maiores dificuldades
de realizacdo do que o processo de
inversdo de prioridades. A baixa
iniciativa politica do governo mu-
nicipal (tanto na primeira como na
segunda gestdo) para regulamentar
e implementar virios instrumentos
urbanfsticos, tributdrios e juridicos
revelou ndo somente o desconheci-
mento sobre a légica de produgdo
da cidade mas, também, a forte in-
fluéncia de atores internos, identifi-
cados historicamente com as con-
cepgoes tradicionais de planejamen-
tourbano, ' e de atores que reprodu-
zem um “economicismo” conser-
vador na politica de governo. Isto
tem dificultado a ag¢do diferenciada
do Departamento Municipal de Ha-
bitagdo (DEMHAB) na gestao atual
enquanto érgdo identificadocom os
novos instrumentos da politica ur-
bana e habitacional. (E curioso per-
ceber a coincidéncia de posigdes
que, na pratica, mais t&ém obstaculi-
zado a implementagdo dos novos
instrumentos urbanisticos entre se-
tores tecnocrdticos, identificados
com o0 urbanismo tradicional, e a
drea financeira do governo, especi-
almente a Secretaria da Fazenda —
nio obstante essa dltima seja hege-
monizada pela chamada “esquer-
da” do PT. O maior exemplo disso
vem se verificando nas resisténcias
impostas para a regulamentagao do
Fundo Municipal de Desenvolvi-
mento ¢ do Conselho de Acesso 2
Terra.)

Por outro lado, a necessidade
de implementar um processo de
“contra-ofensivas” a légica produ-
tora da cidade, associado ao proces-
so de inversdo de prioridades dos
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A gestao local pautada
numa nova nog¢do de
gestdo do solo urbano
encontrou maiores
dificuldades de
realizacdo do que o
processo de inversdo de
prioridades.

investimentos e & ampliagdo da de-
mocratizagdo da gestdo, encontra
pontos de contato entre diversifica-
dos atores sociais e politicos da ci-
dade que passaram a articular-se em
torno do recém criado “Férum Mu-
nicipal de Reforma Urbana”, O Fo-
rum tomou a forma de umarede que
retoma em novas bases a organiza-
¢ao deumcampo favordvel ao avan-
¢o da reforma urbana. Dela partici-
pam representantes populares do
Orgamento Participativo, de asso-
ciagdes de moradores e Conselhos
Populares, do novo movimento
cooperativista habitacional (20 coo-
perativas de categorias profissio-
nais e de regioes da cidade), verea-
dores de diversos partidos, ONGs,
entidades de categorias profissio-
nais, professorcs da UFRGS, entre
outros. Com base na agao desses
diversos atores, a partir de uma re-
lagd@o de pressdo e parceria com 0
executivo e o legislativo, verifica-
seapossibilidade de consagrar, ain-
da durante a segunda gestdo da
Administra¢gdo Popular, um novo

A consolidacao do
Orcamento
Participativo durante a
primeira gestdo trouxe
ao segundo mandato
novos desafios ao
governo e aos atores
populares.

arranjo institucional de gestdo do
solo urbano e da politica habitacio-
nal previstos na Lei Orgéinica do
Municipio.

A aprovagdo recente de uma
proposta para instalar o Conselho
de Acesso & Terra e Habitagao co-
mo 6rgdo de participagio direta na
gestdo do DEMHAB com poderes
para definir a politica fundidria ¢
habitacional para e gerir 0o Fundo
Municipal de Desenvolvimento
(oriundo da Lei do Solo Criado) e o
Banco de Terras, em consonincia
com as instancias do Orgamento
Participativo, sinaliza estas possi-
bilidades de avangos ao deslocar-se
a geréncia da politica fundidria e
habitacional para um 6rgio gover-
namental menos influenciado pelas
concepgoes tradicionais de planeja-
mento urbano.

Ampliacao da
democracia e
projeto de futuro

A consolidagdo do Orgamento
Participativo durante a primeira
gestdo trouxe ao segundo mandato
novos desafios ao governo e aos
atores populares. O governo enca-
minha a sua polftica de "radicali-
zagdo democrdtica” em duas dire-

8 - Dados da Fundagio de Economia e
Estatistica e da Secretaria de Planejamento
Municipal (FEE) publicados no Jornal Zero
Hora de 13.04.94.

9 - Os principais instrumentos aprovados
foram: Concessao de direito real de uso e
usucapido coletivo, Banco de Terras, Solo
Criado, Fundo Municipal de Desenvolvi-
mento, Fungio Social da Propriedade, Areas
Especiais de Interesse Social, Conselho
Municipal de Acesso a Terra e Habitagdo.

10 - A base desta concepgio tradicional “é
uma visao que alia a tradi¢ao do urbanismo
higienista em sua versao funcionalista pos-
Carta de Atenas a uma Economia Politica
desenvolvimentista com forte protagonismo
do Estado.” Ver ROLNIK, Raquel. In: Pla-
nejamento urbano nos anos 90: novas pers-
pectivas para velhos temas. Caderno do
PPU-FASE: Porto Alegre, dez. 1993,
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¢Oes, embora nao coincidentes e
articuladas: um movimento interno
de reformas do Orgamento Partici-
pativo visando a incorporacdo de
outros setores sociais, especialmente
os sindicatos, através de Plendrias
Temiéticas inauguradas este ano'' e,
por outro lado, a abertura, em 1993,
do processo “Cidade Constituinte”
visando a elaboragdo de um projeto
global para a cidade, objetivo ten-
sionado também pela disputa elei-
toral de 1992.

Com efeito, a ampliagado da de-
mocracialocal encontra limites ins-
titucionais e na prépria capacidade
organizativa e propositiva dos su-
jeitos populares. A excessiva cen-
tralizag¢@o da participagdo nos me-
canismos do or¢amento e a ausén-
ciade uma politica global de demo-
cratizacdo da gestdo piblica pelo
governo interpde dificuldades para
a abertura de outros canais de parti-
cipagdo popular que possam apro-
fundar a discussao sobre as politi-
cas publicas setoriais, uma vez que
o processo de discussdo orgamenté-
ria, centrado na receita/despesa e
nas definigdes de obras e servigos,
encontra limites para tal.

Baseados no reconhecimento
destas limitagdes, alguns setores do
campo popular passaram a defen-
der a ampliagio do processo demo-

A ampliagao da
democracia local
encontra limites
institucionais e na
propria capacidade
organizativa e
propositiva dos sujeitos
populares.

crético nZo somente a partir de mu-
dangasinternas ao Orgamento Parti-
cipativo, mas também através da
abertura de novos canais formais de
defini¢gdo das politicas setoriais
(como os Conselhos Setoriais), arti-
culados as instdncias do Or¢gamento
Participativo (enquante férum glo-
'hal) e a polftica de descentralizacio
administrativareivindicadapelo mo-
vimento comunitdrio da cidade des-
de a gestdo anterior.

Por outro lado, a posi¢do da
atual gest3o contrédria A regulamen-
tagdo do Conselho do Orgamento
Participativo — ponto de tensdo e
polémica na relagio com 0 movi-
mento popular dacidade —baseia-se
tanto numa avalia¢do pragmética da
viabilidade de trinsito desta pro-
posta no Legislativo quanto numa

certa confusdo tedrica entre os con-
ceitos de “esfera piiblica” e Estado
(uma vez que aregulamentagaoins-
titucional é identificada com a
“estatiza¢do” do processo).

J4 o movimento popular res-
sente-se de uma instancia auténo-
ma que possa articular a sua agio de
forma global. A sua dindmica poli-
tico-organizativa estd voltada para
as instincias regionais (os Conse-
lhos Populares e as Articulagdes
Regionais) que ja existiam ou fo-
ram provocadas pela regionaliza-
¢dodoorgamento.J4 aentidade que
congrega as associagdes de mora-
dores (UAMPA), por razdes de dis-
putas histéricas do movimento e
partidarizagdo da entidade, ndo se
fez representar no Orgamento Parti-
cipativodurantetoda a primeira ges-
tdo (e hoje sofre de auséncia de
representatividade ede legitimidade).

O “Cidade Constituinte”, ins-

11 - Para o orgamento de 1994, além das
plendrias nas 16 regides da cidade, também
foram eleitos representantes e delegados
para o Conselho e para o Férum do Orga-
mento em 5 plendrias teméticas: 1) Organi-
zagao da Cidade e Desenvolvimento Urba-
no; 2) Cultura, Educagéo e Lazer; 3) Saide
e Assisténcia Social; 4) Transporte e Circu-
lagdo; e 5) Desenvelvimento Econémico e
Tributagio.
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pirado no exemplo de Barcelona,
levou em consideragio a necessida-
de de construir um projeto de futuro
para as cidades que as tornem com-
petitivas e integradas ao novo con-
texto de globalizagdo."” A idéia de
realizar um planejamento estratégi-
codacidade, entretanto, padeceu de
falhas institucionais e da prépria de-
bilidade dos atores sociais que ndao
conseguiram responder aos desafi-
os langados. A baixa participag@o
dos movimentos populares — espe-
cialmente dos que participaram do
Or¢amento Participativo — revelou
o dificil trinsito entre a participa-
¢do regional e a capacitagdo para
discussoes mais complexas. O bai-
xo0 nivel de engajamento dos setores
empresariais da cidade, somado 2
auséncia de capacidades metodol6-
gicas e propositivas do governo
municipal, também colaborou para
que ndo surgisse do processo um
“pactoecondmico-territorial” (Rolnik,
1993) de desenvolvimento da cidade.
Apds quase um ano de debates,
que ¢culminou num “Congresso da
Cidade” com limitada representati-
vidade da sociedade civil, foi apro-
vadoum conjunto de diretrizes frag-
mentadas. A abertura do debate so-
bre a mudanga do Plano Diretor de
Porto Alegre, ora realizada pelo go-
verno, traduz-se no nico encami-
nhamento concreto que deverd con-
centrar a atengdo e a polémicasobrea
gestdo urbana nos proximos anos.

Conclusoes

A descentralizagio em jogo no
cendrio nacional n3o pode ser en-
tendida como um fim democrético
em si mesmo. Trata-se de mais um
territério de disputa que pode con-
correr para reproduzir formas tradi-
cionais de dominagdo e de exclusao
das classes subalternas. Quando as-
sociada A participagdo popular com
poder de decisdo sobre os recursose
as politicas piblicas, pode traduzir-
se num movimento de reforma de-
mocriética do Estado, de fortaleci-
mento da autonomia dos movimen-
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tos sociais e criagao de novas insti-
tui¢des de solidariedade social, con-
digGes paraa emergénciadacidada-
nia politica, civil e social. A expe-
riéncia de Porto Alegre, especial-
mente a partir da introdugao do Or-
¢amento Participativo, caminha nes-
ta segunda diregio, possibilitando
resultados que ultrapassam a ins-
tincia municipal para ganhar um
“efeito-demonstragao” das possibi-
lidades de mudanga social, politica
e cultural.

A continuidade desta experién-
cia, entretanto, traz novos desafios
aesferapiiblica e aos atores popula-
res. Como construir um projeto de
futuro para a cidade? Quais os ca-

A baixa participacdo
dos movimentos
populares revelou o
dificil transito entre a
participagdo regional e
a capacitacdao para
discussoes mais
complexas.

minhos para ampliar e consolidar a
democratizagdo da gestdo munici-
pal? Como avangar na gesto urba-
na de forma a estabelecer barreiras
a continua produgao excludente da
cidade? Qual a importancia da con-
solidagdo legal dos avangos demo-
craticos para a reforma do Estado?
Como aumentar a capacitagdo e a
intervengdo dos sujeitos populares
neste processo? Estas sdo as princi-
pais perguntas que desafiam neste
momento os diversos atores que
participam da hist6ria que estd sen-
do construfda em Porto Alegre.

12 - Ver: BORJA, Jordi. Participagdo po-
pular e planejamento participativo: a expe-
riéncia de Barcelona. In: Asidéias que vao
mudar a cidade nos proximos anos. Porto
Alegre: Prefeitura Municipal, dez. 1993.
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QUESTAO URBANA E MEIO AMBIENTE:
TENDENCIAS E PERSPECTIVAS

Adauto Licio Cardoso

MARCIA CARNAVAL/IMAGENS DA TERRA
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A defesadaqualidade
da vida urbana sempre foi
um (ema presente nas rei-
vindicagdes do movimen-
to popular. Principalmen-
te em movimentos de ca-
madas médias, esta ban-
deira foi associada fre-
gqiientemente 4 questdo
ambiental, como no caso
das lutas pela preservagio
de dreas verdes ameaga-
das pela especulagio imo-
bilidria.

No campo institucio-
nal, a politica ambiental
teve inicio nos anos 70 in-
timamente associada a
questao urbana.

Em 1974, no 11 Plano
Nacional de Desenvolvi-
mento (PND), o tema da
preserva¢dao ambiental
apareceu, significativa-
mente, no mesmo capitulo
do tema do desenvolvi-
mento urbano. Sua maior
énfaserecainsobre aques-
tao do controle das dreas
criticas de polui¢io indus-
trial, principalmente nos
grandes centros metropolitanos,
para os quais propos politicas de
localizag¢do industrial através de
zoneamento adequado ¢ o estabeleci-
mento de normatizagdo dos padrdes
de emissdo para os diferentes tipos de
poluentes a serem controlados.

Estas diretrizes foram seguidas
pela Secretaria Estadual de Meio
Ambiente (SEMA) criada em 1973
pelo Governo Federal que comega
timidamente a propor as primeiras
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O controle da poluigao sobre as atividades das grandes empresas
envolve o confronto com interesses poderosos, na maioria das
vezes pouco afeitos ao controle pelo poder social.

iniciativasdelegislacdo. Seuenfoque
principal € o controle da poluigdo
industrial, estabelecendo normas ¢
critérios para este controle e institu-
indo, em 1979, um novo modelo de
zoneamento industrial.

Em 1985 a estrutura institucio-
nal mudou com a criagao do Minis-
tério do Desenvolvimento Urbano e
Meio Ambiente. Desta vez a rela-
¢do entre a questao ambiental e urba-
na € estabelecida ndo mais a partir do

tema da poluigdo industrial
mas a partir da questdo do
saneamento.

Todavia, ao longo da
década de 80, ao criar um
campo conceitual e insti-
tucional especifico, a po-
liticaambiental foi tornan-
do-se autbnomacomrela-
¢do A politica urbana. As-
sim, principalmente atra-
vés da Lei n° 6.938/81,
que institui a Politica Na-
cional de Meio Ambiente,
a problemdtica ambiental
foiredefinidaembases mais
amplas. Gerou-se, neste
momento, um sistema pro-
prio de gestdo, centraliza-
do, com centro na Secreta-
ria Especial de Meio Am-
biente ¢ no Conselho Na-
cional deMeio Ambiente.
A questdo da preservagio
dos grandes ecossistemas
naturais, com destaque
para a floresta amazoni-
ca, passou gradativamente
a polarizar o debate ambi-
ental, afastando-se da pro-
blemética urbana.

Na Constituigao de 1988, ao
lado de importantes conquistas no
campo dos direitos sociais, a ques-
tdo ambiental ganhou destaque:

“(...) a Constitui¢do de 1988,
diferentemente das demais, € prodi-
ganaabordagem daquestdo. Otema

ADAUTO LUCIO CARDOSO - Professor do
IPPUR/UFRJ, mestre em Planejamento
Urbano.
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meio ambiente foi inserido na Cons-
titui¢do Federal de 1988 ndo s6 no-
minalmente — 0 que ocorreu pela
primeira vez em nossa historia cons-
titucional — como essa inclusdo se
deu sob diferentes formas:

“1.no Titulo II-Dos Direitos e
Garantias Fundamentais, encontra-
mos a A¢do Popular Ambiental;

“2.no Titulo Il - Da Organiza-
¢do do Estado —encontramos a par-
tilha de competéncias mencionan-
do o tema sob o enfoque global
como setorial (florestas, fauna,
dguas, atividades nucleares, defesa
do solo, conservagdo da natureza,
defesa dos recursos naturais) — arts.
22 e 24;

“3.no TituloIV -DaOrganiza-
¢ao dos Poderes — vemos a inser¢ao
da nova competéncia exclusiva do
Congresso Nacional no campo das
atividades nucleares (art. 49 XIV);
como, também, a inclusao, dentre
as fungdes institucionais do Minis-
tério Piblico, da promogéo da pro-
tecdo ambiental (art. 129 III);

“4.no Titulo VIII — Da Ordem
Econdmica e Financeira — a defesa
do meio ambiente constou como
um dos principios gerais da ativida-
de econdmica (art. 170 VI) e no
capitulo da Politica Agricola e da
Reforma Agréria, a propriedade ru-
ral cumpre sua fung¢do social quan-
do preserva o meio ambiente (art.
186 I1);

“5. no Titulo VIII — Da Ordem
Social — encontramos mengdo ao
tema nos capitulos da Sadde (art.
200 VIII), da Cultura (art. 216 V), e
dos Indios (art. 231,§1), assim como
um capitulo total e especificamente
dedicado ao Meio Ambiente (art.
225 e seus seis pardgrafos).”!

No debate que se seguiu a pro-
mulgacio da Carta Constitucional,
principalmente quanto as elabora-
¢oes das Leis Orgénicas e Planos
Diretores, pudemos ver uma rea-
proximagao entre as duas teméti-
cas, seja no ambito das novas for-
mas de gestao municipal, seja atra-
vés de novos padrdes estabelecidos
para o controle do uso do solo.
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A questao ambiental e a
gestdo municipal

As 50 maiores cidades brasilei-
ras—aexcegdo solitdriade Sdo Jodo
de Meriti, no Estado do Rio de Ja-
neiro—estabeleceram diretrizes para
o desenvolvimento de uma politica
ambiental local. Junto com as dire-
trizes da politica de controle do uso
do solo e a politica habitacional,
este foi um dos temas mais impor-
tantes encontrados nos textos le-
gais: levou-se, para o dmbito do
Municipio, os principios e instru-
mentos consagrados no dmbito da
legislagdo federal e das Constitui-
¢oes Estaduais. As diretrizes esta-
belecidas incluem:

a)acriagdo de unidades de con-
servagdo no territério municipal a
serem geridas pelo Poder Publico;

b) a defesa dos mananciais e
recursos hidricos;

c¢) o controle da poluigdo e fis-
calizagdo da produgao, transporte e
armazenamento de produtos toxi-
cos e/ou potencialmente lesivos 2
saide e ao ambiente;

d) identifica¢do dos elementos
naturais relevantes para a preserva-
¢do, como cobertura vegetal rema-
nescente, ecossistemas frageis etc;

¢) preservacao de riscos;

f) educagdo ambiental;

g) recuperagao de 4reas degrada-
das sob o ponto de vista ambiental;

h) reflorestamento.

Na defini¢do da “fungdo social
da cidade”, algumas leis orginicas
iriam incluir, ao lado do acesso a
moradia e aos servigose equipamen-
tos urbanos, a protegao ambiental.
Em Sao Paulo a fungdo social da
cidade foi definida como:

a) uso socialmente justo e eco-
logicamente equilibrado de seu ter-
ritério;

b)acessodetodos os cidaddos a
condigdes adequadas de moradia,
transporte ptblico, saneamento bé-
sico, infra-estrutura vidria, saide,
educacdo, cultura, esporte e lazer e
oportunidades econdmicas existen-
tes no municipio;

c) seguranga e protegdo do pa-
trimdnio paisagistico, arquitetoni-
co, cultural e histérico;

d) preservagdo, protegdo e re-
cuperagao do meio ambiente;

e) qualidade estética e referen-
cial da paisagem natural e agregada
pela agdo humana.’

Deve-se ressaltar o fato de os
municfpios, em sua grande maioria,
assumirem, através de suas Leis
Orginicas, a responsabilidade pelo
controle e fiscalizagdo da poluigdo
ambiental, atividade de competén-
cia estadual segundo a prépria defi-
nigao da Constitui¢io Federal. Den-
tro deste tema, as Leis Orgénicas
estabeleceram ndo apenas o contro-
le dos niveis de polui¢do mas a
realizagdo de auditorias em empre-
sas, a informagdo permanente aos
municipios sobre os niveis de polui-
¢do e, ainda, o estabelecimento de
sangdes.

Outro mecanismo de controle
ambiental adotado foi o licencia-
mento de obra ou atividade poten-
cialmente poluidora ou degradadora
do ambiente. A licenga ambiental
apareceu, juntamente com o Rela-
tério de Impacto Ambiental, como
um dos principais instrumentos efe-
tivos de agdo do Poder Municipal
para o desenvolvimento das ativi-
dades de controle e fiscalizagio as-
sumidas nas leis orginicas.

Além da fiscalizagdo, foram
estabelecidos alguns elementos de
san¢do para maior eficicia da agdo
fiscalizadora. Entre estes, pode-se
destacar: a responsabilizagdo dos
causadores de dano ambiental ou
poluigdao através de medidas judi-
ciaise/ou administrativas; a obriga-
¢do de recuperagido do meio fisico
degradado; multas; suspensao tem-
pordria da atividade e cassagdo da
licenga. Em casos de empresas

1- Brasil. Relat6rio Nacional do Brasil para
a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o
Meio Ambiente e Desenvolvimento — ver-
sdo preliminar, mimeo, 1991, p. 146-147.

2 - Artigo 148, incisos [ a [V XXXX
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prestadoras de servigos para a mu-
nicipalidade, prevé-se a revogagao
daconcessao ou a ndorenovagdo da
mesma e hé, ainda, o impedimento
de participagao em licitagdo ou de
obteng¢do de incentivos fiscais de
origem municipal.

Como instrumentos normativos
suplementares, as Leis Orgénicas
criam a figura do C6digo Ambien-
tal e de planos setoriais para a pre-
servacdo ambiental, de recursos
hidricos, etc.

Oresultado geral daanilise fei-
ta pode ser visto no quadro abaixo:

LEIS ORGANICAS -
POLITICA DE MEIO AMBIENTE

SIM NAO
Fiscalizagio 45 5
Sangdo 44 6
EIA/RIMA 44 6
Conselhos 35 15
Cédigo ambiental 6 44
Unidade de conservagio 29 21
Zoneamento 12 38
Plano 8 42
Fundo 11 39
Licenga ambiental 3 47

A questao ambiental
no ambito do
planejamento urbano

Diferentemente das Leis Orga-
nicas, a elaboragao dos Planos Di-
retores éprerrogativado Poder Exe-
cutivo. Neste caso, deve-se levar
em conta também a tradigio do pla-
nejamento urbano local, j4 estabe-
lecida nas grandes cidades, e que se
desenvolve pelo menos a partir da
década 70 emtodo o territério nacio-
nal sob a influéncia do Servigo Fe-
deral de Habitagdo e Urbanismo
(Serfhau).” Embora seu fmpeto te-
nha arrefecido na segunda metade
da década de 80, este processo dei-
xou rafzes na administragao muni-
cipal principalmente através da for-
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mag¢io de um corpo técnico integra-
do as secretarias de planejamento
ou de urbanismo. Grande parte des-
tes municfpios dispunham de pla-
nos elaborados nos tltimos 20 anos.
Pode-se, assim, pensar que o pro-
cesso de elaboragdo dos planos di-
retores encontrou como pano de
fundo uma cultura técnica de plane-
jamento j4 implantada em muitos
centros urbanos.

Por outro lado, logo ap6s a ela-
boragio da Constituicio Federal,
desenvolveu-se um amplo debate,
envolvendo principalmente o meio
técnico-académico ligado ao plane-
jamento urbano, que buscou estabe-
lecer novos parametros e diretrizes
a partir da critica a experiéncia do
Serphau. Destacou-se neste debate

Seguindo o “modelo”
de plano diretor da
reforma urbana, o

processo de elaboracdo
em grande parte dos
municipios abriu-se
para a participagdo da
sociedade civil,
buscando o
estabelecimento dos
“pactos territoriais”.

a questdo da fung¢do social da pro-
priedade e a gestdo democrética da
cidade como elementos fundantes
da nova proposta. Os técnicos liga-
dos 4 Reforma Urbana conquista-
ram rapidamente a hegemonia nos
debates.

Seguindo o “modelo” de plano
diretor dareformaurbana, o proces-
so de elaboragdo em grande parte
dos municfpios abriu-se para a par-
ticipagdo da sociedade civil, bus-
cando o estabelecimento dos “pac-
tos territoriais”. As equipes técni-

cas das prefeituras, muitas vezes
amparadas em assessorias ou
consultorias, elaboraram propostas
preliminares que eram submetidas
entdoao “crivo” da “participagdo”.
Este processo foi conflituoso e am-
bifguo. As propostas nestes f6runs,
quando foram a Cimara, continua-
ram a sofrer pressdo da “participa-
¢do” e alteragdes. Na verdade, os
conflitos em torno dos pontos mais
polémicos dos planos — principal-
mente aqueles que atingiam o inte-
resse do empresariado como 0 solo
criado — mantiveram-se presentes
ao longo de todo o processo, deslo-
cando-se do Executivo para as Ca-
maras de Vereadores e implicando,
em muitos casos, em perdas signifi-
cativas nos avangos obtidos em
momentos anteriores.

Ressalte-se ainda as dificulda-
des enfrentadas pela participagio
popular neste processo. As discus-
sOes muitas vezes eram efetuadas
em termos excessivamente técnicos
e sua relagdo com as demandas so-
ciaisndo eraclaraouimediata. Nes-
te sentido, a elaboragdo dos planos
diretores manteve-se dentro de um
quadro onde foi ainda o meio técni-
co-académico — presente nas enti-
dades de assessoria, nas associa-
¢Oes profissionais ou nos centros de
pesquisa universitirios — que lo-
mou para si a defesa das bandeiras
do campo popular participando
como atores privilegiados.

Numa avaliag@o global dos 23
planos diretores, podemos identifi-
car estes conflitos de vérias formas.
Em primeiro lugar, embora se tra-
tando de uma lei, em vérios casos a
linguagem adotada tem um teor
muito mais técnico do que juridico.
Por outro lado, nota-se um desequili-

3 - O Serfhau foi criado em 1964 e a partir
de 1967 passou a desenvolver um politica
de incentivo as prefeituras para que elabo-
rassem seus planos de desenvolvimento lo-
cal integrado. Entre seus objetivos bisicos
figurava a modernizagdo administrativa das
prefeituras principalmente através da cria-
¢do de orgaos locais de planejamento.
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brioentre as se¢Oes ligadas aos instru-
mentos de controle de uso do solo e
politica habitacional —comuma visao
politica e social explicita — ¢ aquelas
ligadas aos transportes ¢ sistema vid-
rio — de teor técnico evidente.

De uma forma geral, os planos
analisados podem ser considerados
“integrados”, ou seja, buscam esta-
belecer principios ordenadores para
todas ou para a maioriadas politicas
municipais seguindo a heranga do
modelo do Serfhau. Em termos das
diretrizes ligadas ao uso e ocupago
dosolo, os planos estabelecem prin-
cipios gerais, a serem detalhados e
aprofundados, e legislagao comple-
mentar como as leis de uso do solo,
regulamentos de parcelamento, c6-
digos de edificagdes etc. Neste sen-
tido funcionam como leis munici-
pais de desenvolvimento urbano.
Esta andlise mostra que os planos
nao conseguiram escapar de todo ao
modelo de Serfhau. Ressalte-se,
neste sentido, a énfase emprestada
em vdrios casos a criagdo ou ao
fortalecimento de um sistema local
de planejamento.

Todavia, se 0s planos ainda per-
manecem segundo o modelo de in-

ENERALDO CARNEIRO/IMAGENS DA TERRA
N il / iy ’ v

O que sobressai da
andlise é o fato de o
Plano Diretor, na
grande maioria dos
casos, ndo estar
diretamente articulado
aos mecanismos de
politica e gestdo
ambiental desenvolvidos
nas leis organicas.

tegragdo das politicas, a énfase no
aspecto desenvolvimentista é clara-
mente abandonada. Predomina, de
forma generalizada, a idéia de um
plano que trate, fundamentalmente,
do equacionamento da questdo so-
cial, tendo também como pano de
fundo um aumento da eficiéncia da
agaodo poder piiblico. Ao lado des-
tas questdes, surge, com vigor, a
preservagdo do meio ambiente.

O caso de Sao Paulo € singular
por ndo se tratar de um plano inte-
grado. Neste caso, o objetivo era

As Leis Organicas ja estabeleceram alguns objetivos bdsicos a serem observados pelos
planos diretores: protegdo ao meio ambiente natural, protegcao e recuperacao do patrimé-
nio ambiental, utilizacao racional dos recursos naturais elc.
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estabelecer as normas de uso e ocu-
pagaodosoloapartirdo zoneamento
e do estabelecimento dos indices de
aproveitamento dos terrenos, tendo

- como eixo bédsico os critérios para a

aplicagdo do solo criado. Assim,
por um lado, estabeleceram-se os
elementos bdsicos da ordenagido
urbanistica e, por outro, criou-se o
mecanismo fundamental da politica
redistributiva. Destacamos o fato
deque oslimites a ocupagdodo solo
foram estabelecidos a partir da dis-
ponibilidade de infra-estrutura e da
preservagao ambiental.

Deve-se mencionar ainda a im-
portancia dos planos do Rio de Ja-
neiro e de Sao Paulo enquanto mo-
delos para outros municipios: por
incorporarem propostas da reforma
urbana ¢ ainda pelo perfil de suas
administrag0es a tornar-se referén-
cia no debate, tendo seus responsé-
veis técnicos disseminado suas idéias
em vérios municipios a convite das
administragdes locais.

Nio deve ser menosprezada
também a importincia das ONGs
ligadas a reforma urbana, principal-
mente aquelas que tém cardter nacio-
nal —como a FASE e a Ansur — que
desenvolveram esforgos para a dis-
seminagdo das propostas da refor-
ma urbana em vdrios centros.

As Leis Orgdnicas ja haviam
estabelecido alguns objetivos basi-
cos a serem observados na elabora-
¢aodos planosdiretores. Deste con-
junto, cabe ressaltar a importancia,
no aspecto ambiental, dos seguintes
temas:

— protegdo ao meio ambiente natural;
— proteg¢io e recuperagio do patri-
monio ambiental;

— utiliza¢do racional dos recursos
naturais;

—delimitagdo de dreas de protegdoe
preservagdo ambiental;

— controle das 4reas de risco;
—adogdo de padroes de urbanizagio
condicionantes as potencialidades
do meio fisico;

— zoneamento ambiental.

Nos Planos Diretores, de ma-
neira geral, a questdao ambiental €
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sempre ressaltada no campo das di-
retrizes fundamentais e como um
dos elementos que define as possi-
bilidades de uso e ocupagidodo solo.
Mas o que sobressai da andlise € o
fato de o Plano Diretor, na grande
maioria dos casos, nao estar direta-
mente articulado aos mecanismos
de politica ¢ gestao ambiental de-
senvolvidos nas leis orgénicas. Nes-
le sentido, emboraa questao ambien-
tal apareca como um elemento fun-
damental de organizac¢do do con-
teido do plano, este nao ¢ pensado
como um dos elementos fundamen-
tais para o desenvolvimento da po-
litica ambiental.

Os resultados encontrados sao
descritos no quadro abaixo:

PLANOS DIRETORES -
POLITICA DE MEIO AMBIENTE

SIM NAO
Conselhos 7 15
Competéncia municipal 20 2
Fiscalizagio 11 11
Sangio 4 18
EIA/RIMA 4 18
Cédigo ambiental 4 18
Unidade de conservagio 10 12
Planos/Programas 5 17
AEI ambiental 19 3
Fundo 2 20

Uma das caracteristicas gerais
da presenga da questdo ambiental
nos planos diretores € que, nestes
nltimos, a énfase recai sobre a ques-
tao do zoneamento ou sobre a cria-
¢do de dreas de protegdo e preserva-
¢a0. Destaca-se ainda a aplicacio
da nogdo de “drea de especial inte-
resse " A preservacio ambiental, per-
mitindo estabelecer uma normati-
zagdo especifica em dreas restritas,
sendo esle provavelmente um instru-
mento bem mais flexivel que as APAs.

Nos planos diretores definidos
como “planosintegrados”, surgiu a
defini¢io de normas gerais sobre 0
meioambiente. Todavia, talvez pelo
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cardter mais técnico adotado pelos
planos em relagdo as leis orgéinicas,
estes permanecem no campo das
definigGes gerais e nao avancam. O
Plano Diretor de Sao Paulo, por
outro lado, é exemplo da tendéncia
oposta por se tratar de um plano
voltado basicamente para o solo,
mas onde 0 meio ambiente aparece
como elemento estruturador da po-
litica urbana.

Conclusoes

A politica ambiental apresenta
grandes avangos nas leis orginicas
— numa situagdo atual de quase ne-
nhuma autonomia municipal na
questdo ambiental — ¢ aponta para
uma descentralizagdo onde o muni-
cipio teria papel fundamental na
regulagdo das atividades privadas.
O modelo adotado segue em linhas
gerais as caracteristicas bdsicas da
politicaambiental federal desenvol-
vida a partir do infcio dos anos 80.

Todavia, o desenvolvimento de
politicas ambientais efetivas, prin-
cipalmente no tocante ao controle
da poluigao, implica em altos cus-
tos e alta capacidade técnico-admi-
nistrativa. Os municipios estariam
em condigoes de desenvolvé-la?
Trata-se nao apenas de um proble-
ma de recursos financeiros, mas de

um acimulo de conhecimento téc-
nico que ndo se constréi de uma
hora para outra.

Por outro lado, os problemas
ambientais manifestam-se em esca-
las geogréficas diversificadas, ul-
trapassando muitas vezes os limites
municipais. E mais: o controle da
poluigdo sobre as atividades das
grandes empresas envolve o con-
fronto com interesses poderosos, na
maioria das vezes pouco afeitos ao
controle pelo poder social. Este fato
vem ressaltar a importdncia da as-
sociacdo intermunicipal e da articu-
lagdo com as instancias federal e
estadual como alternativas mais efi-
cazes para o desenvolvimento des-
sas politicas. Porém, os textos le-
gais analisados nao parecem cami-
nhar nesta diregio.

A andlise das leis orginicas e
planos diretores mostra como as-
pectos positivos, sem davida, odes-
dobramento na esfera local da ges-
tao ambiental, pelo menos como
inteng¢do dos legisladores ou como
conquistados grupos ambientalistas.
No entanto, corre-se orisco de, mais
uma vez, incorrer em excessos regu-
latérios que ndo correspondem a
uma capacidade efetiva de inter-
vengdo do poder piblico, o que le-
varia a uma progressiva deteriora-
¢do na sua credibilidade.d

“0O Banco Mundial e as ONGs”
de Ricardo Tavares, € o mais novo
lancamento da FASE.

vernamentais.

Com um texto bastante acessivel,
esta cartilha dd algumas informagoes
bdsicas sobre a relagao entre o Banco
Mundial e as Organizagoes Nao-Go-

ONDE ADQUIRIR

O autor defende a importincia de se
utilizar os recursos politicos facultados pelo
regime democritico para tornar mais transpa-
rentes asatividades do governo brasileiro fren-
te ao Banco Mundial ¢ ao Banco Interame-
ricano de Desenvolvimento (BID).

Prego: R$ 1,00

FASE - Rua das Palmeiras, 90
Botafogo - CEP 22270-070 - Rio de Janeiro - RJ
Tel.: (021) 286-1598
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BELO HORIZONTE:

S T A

UMA ACAO POPULAR NA ADMINISTRACAO

PROPOSTA - Belo Horizonte
¢ hoje a maior cidade do sudeste
brasileiro sob administracao do
Partido dos Trabalhadores. Um
jornal recente da prefeitura mos-
tra que nesse ano e meio de traba-
lho houve uma gama de interven-
¢oes sobre a cidade bastante ex-
pressiva. Por que a baixa visibili-
dade da atual administracdo no
cendrio nacional comparativa-
mente a administracao de Porto
Alegre e a outras administracoes
petistas como a da Erundina, em
Sao Paulo, e mesmo de Maria
Luiza, em Fortaleza?

PATRUS ANANIAS — Existem
fatores historicos e sociol6gicos li-
gados a propria maneira de ser do
povo de Minas e das liderangas mi-
neiras. Alguns historiadores tentam
explicarisso pelas montanhas, como
se elas fossem a0 mesmo tempo
protetoraseinibidoras de agdes mais
visiveis em ambito nacional.

H4 também um outro fator que
¢ a4 nossa austeridade que se mani-
festa tanto nos critérios muito rigo-
r0s0s nos gastos publicos com in-
formes publicitdrios como também
no sentido de que estamos dando
efetivamente prioridade ao traba-
lho sério, ao trabalho de alicerce, a
politicas e iniciativas. Temos real-
mente evitado —e esta ¢ uma manei-
ra de ser ¢ uma opgdo da Frente BH
Popular — qualquer pirotecnia ou
concessao que nao seja rigorosa-
mente €tica e transparente aos prin-
cipios de marketing e de divulga-
¢d0. Mas tenho certeza também que
no devido tempo — como agora,
dezoito meses depois — a cidade
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Patrus Ananias

O governo que nos
precedeu foi muito
timido, bastante
conservador e nao
enfrentou nenhum
grande problema da
cidade, ndo comprou
nenhum enfrentamento
e, por exemplo, ndo
municipalizou o
transporte coletivo.

comega a reconhecer 08 nossos es-
forgos, a nossa inversio de priori-
dades e 0 nosso trabalho que vai se
materializando efetivamente em
politicas sociais, publicas e obras.
A partir disso haverd também o re-
conhecimento nacional.

PROPOSTA - A administra-
cao anterior, do Sr. Eduardo
Azeredo, atual candidato pelo
PSDB ao governo do Estado, dei-
X0Uu 0 governo com uma imagem
paraaclasse média e para amidia
de eficiéncia e grande probidade
administrativa. No entanto, al-
guns secretarios da atual admi-
nistracao vinculam parte das di-
ficuldades do primeiro ano de
governo ao legado financeiro-ad-
ministtativo do ex-prefeito. Como
vocé explicaria esse paradoxo?
Por que a Frente BH Popular op-
tou por nao denunciar a situagao
caotica da prefeitura?

PATRUS ANANIAS - Fizemos
uma avaliagdo de que ndo ocorre-
ram deslizes morais, éticos ou cor-
rupgdo, no sentido mais grosseiro
dapalavra, no governo que nos pre-
cedeu. Fizemos também uma ava-
liagdo politica pois temos uma Si-
tuagao delicada na Cimara. Preci-
samos manter um nivel de interlo-
cugdo e de relagdo com os outros
partidos, inclusive com o PSDB, ¢
havia também —sendo muito claroe
transparente — a expectativa de uma
possivel alianga nacional para a for-
macdo de uma grande frente de cen-
tro-esquerda que unisse o PSDB e o
PT, o que acabou ndo se consuman-
do. Na minha avaliagdo, o governo
que nos precedeu foi muito timido,
bastante conservador e nao enfren-
tou nenhum grande problema da
cidade, ndo comprou nenhum
enfrentamento e, por exemplo, nio
municipalizou o transporte coleti-
ve. Ele teve uma relagdo timida
com o0s setores que tradicionalmen-
te dominam economicamente a ci-
dade. Deixou-nos, de fato, uma di-
vida enorme — mais de US$ 100
milhdes — vencida, dando a impres-
sdo de que nos dltimos meses havia
perdido o controle da situagao.

As questdes sociais basicas ndo
foram enfrentadas, o que j4 estd
sendo feito no nosso governo com a
questdo basica da fome, do abaste-
cimento, a politica de menores de
rua etc.

PATRUS ANANIAS — Advogado, professor
da PUC/BH e prefeito de Belo Horizonte
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PROPOSTA — Um dos gran-
des desafios das administracoes
municipais das grandes metrépo-
les €, por um lado, atuar a médio
e longo prazo, ou seja, atuar es-
trategicamente paranao perder o
chamado “bonde da historia’’; por
outro lado, responder a curto pra-
zo a demandas intensas dos seto-
res populares que reivindicam
acesso a bens e equipamentos co-
letivos. Como a Prefeitura tem se
situado frente a esse dilema?

PATRUS ANANIAS - A Prefei-
tura tem procurado chupar cana,
assoviar e mascar chiclete ao mes-
mo tempo. Estamos trabalhando
com projetos de médio e longo pra-
z0s que estdo sendo encaminhados
para entidades financiadoras inter-
nacionais como o Promivida, o Ban-
co Interamericano de Desenvolvi-
mento. H4, por exemplo, um proje-
to de mais de US$ 130 milhdes que
vai atingir mais de 400 mil pessoas
nas regioes mais empobrecidas e
carentes de Belo Horizonte.

Temos também procurado tra-
balhar numa linha mais emergencial
masnuncapopulista, assistencialista
ou paternalista. Este trabalho pro-
cura conciliar o atendimento das
necessidades mais urgentes da po-
pulagio com politicas sociais de
maior alcance, cujo exemplo maior
estd na nossa politica de abasteci-
mento e também na nossa politica
de criangas e adolescentes de rua.

PROPOSTA - Gostariamos
gue vocé definisse sucintamente
as questdes mais criticas da cida-
de e que também falasse das princi-
pais politicas do seu governo para
enfrentar esses problemas.

PATRUS ANANIAS - A cidade
quadruplicou a sua populagio e,
conseqiientemente, quadruplicou
também os seus problemas nos tlti-
mos 40 anos. Obviamente ndo au-
mentou de maneira correspondente
asuareceita. A cercade seis ou sete
anos, Belo Horizonte mantém basi-
camente 0 mesmo orgamento: ¢ uma
cidade esvaziada economicamente.
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Se ndo houver uma
mudanga urgente e
profunda no nosso pais,
as grandes cidades
como Belo Horizonte
vdo ficar efetivamente
invidveis.

A qltima grande inddstria que se
instalou nacidade foi aManesmann
hé 40 anos. Hoje, Belo Horizonte
corre o risco de se tornar uma cida-
de-dormit6rio. As indiistrias se ins-
talamem Contagem e em Betim, ali
pagam os seus impostos. Belo Hori-
zonte fica com o Onus pois as pes-
s0as querem morar aqui, sobrecar-
regando o transito, a manutengdo
das vias publicas, o transporte cole-
tivo, além de aumentar a demanda
sobre a escola publica municipal e
também a demanda hospitalar. Para
se ter uma idéia, 40% do atendi-
mento médico-hospitalar de Belo
Horizonte destina-se a pessoas que
ndo moram na cidade.

Outro problema grave diz res-
peito as dreas de risco. Belo Hori-
zonte foi construida num vale e pla-
nejada para abrigar 200 mil pes-
soas. Hoje existem mais do que dez
vezes esse nimero. A populagio de
Belo Horizonte € de aproximada-
mente dois milhdes de habitantes e

Temos procurado
enfrentar os desafios.
Estamos procurando
retomar a questdo do

desenvolvimenio,

procurando fazer com
que a cidade seja um
centro irradiador de
possibilidades de
trabalho e de vida.

aregido metropolitana caminha para
quatro milhdes. A cidade cresceu
muito nas encostas dos morros que
sao dreas de risco, com terras que
cedem com facilidade, em terreno
de mineragdo. Mesmo na parte bai-
xa da cidade havia muitos c6rregos
que hoje comprometem muito a
manutengdo do seu sistema vidrio,
dreas de risco tanto nas zonas de
moradia como também no proprio
sistema vidrio.

Héumterceiro fator fundamen-
talque € o contexto nacional no qual
Belo Horizonte também se insere.
Se ndaohouver uma mudanga urgen-
tee profundanonosso pais, as gran-
des cidades como Belo Horizonte
vao ficar efetivamente invidveis.
Nio estd ao alcance do municipio
enfrentar questoes estruturais como
a de um projeto de desenvolvimen-
to que possa gerar empregos, que
promova uma melhor distribuigao
de renda nas esferas regional, na-
cional e social e que possa imple-
mentar uma politica agricola e de
reforma agriria para que as pessoas
possam ficar nos seus locais de ori-
gem e ndo continuem vindo para as
grandes cidades para serem mao-
de-obra barata, morador de rua ou
de favela, de dreas de risco etc.

Temos procurado enfrentar os
desafios. Estamos procurando reto-
mar a questao do desenvolvimento
procurando fazer com gue a cidade
seja um centro irradiador de possi-
bilidades de trabalho ¢ de vida. Es-
tamos, por exemplo, tentando im-
plementar um p6lo de informética
em Belo Horizonte com criacdo de
incubadoras e com redugdo do ISS
de cinco para meio por cento, atra-
vés deumarelagdo muitodiretae de
parceria com as entidades represen-
tativas dessc setor. Fizemos tam-
bém uma lei de incentivos culturais
para estimular ndo apenas a ativida-
de cultural fundamental do ponto de
vista lidico, de lazer, cultural e es-
piritual das pessoas mas também a
industria cultural como geradora de
empregos na drea de editoras, grava-
doras etc. Temos implementado dis-
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tritos industriais na cidade para atrair
novos investimentos € estamos pro-
curando fazer de Belo Horizonte um
centro turistico e de negdcios.

A cidade tem uma localizagao
privilegiada em relagio ao resto do
pais e mesmo do continente. Dispoe
de dois excelentes aeroportos, um
dos quais internacional completa-
mente subutilizado. E um elefante
branco. Belo Horizonte estd proxi-
ma de pontos turfsticos muito a-
tracntes como as cidades historicas
do Ciclo do Ouro: Ouro Preto e
adjacéncias; a regiao dos diaman-
tes, Diamantina; sitios ecolbgicos
como a Serra do Cip6, a Serra do
Caraga e sitios arqueoldgicos como
Lagoa Santa, a regiao de Cordis-
burgo, a gruta de Maquiné etc. E,
além disso, dispdedeumaboainfra-
estrutura de hotéis e restaurantes.
Portanto, a cidade tem todas os re-
quisitos para ser um grande centro
de encontros.

Outra das nossas prioridades é
também, junto com o setor privado,
construir em Belo Horizonte um
centro de convengdes.

PROPOSTA - Dentre as ini-
ciativas da Prefeitura, tem tido
uma grande énfase a experiéncia
do or¢camento participativo. Em-
hora tenha tido bastante sucesso
na mobilizac¢ao de parte da popu-
lagao, varias administracoes re-
gionais tém recebido atualmente
inimeras reclamacoes de organi-
zacoes populares referentes ao
atraso das obras, mostrando-se in-
clusive preocupadas com uma pos-
sivel deslegitimacao deste progra-
ma. Quais os principais motivos
desses atrasos e quais as medidas
tomadas pela administragao para
sana-los. Por que a Prefeitura de
Belo Horizonte, apesar dessas di-
ficuldades, optou por iniciar ja a
discussido do or¢amento de 95?7

PATRUS ANANIAS - A gran-
de maioria das obras do orgamen-
to participativo € realizada pela
Sudecap e pela Urbel num nivel
menor. Quando assumimos a Pre-
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feitura, estas empresas estavam rigo-
rosamente sucateadas. A Sudecap,

inclusive, funcionava como um 6r- -

gao autdnomo totalmente desvin-
culado das prioridades do governo
municipal. Era uma linha auxiliar
de empreiteiras e ndo um 6rgao pu-
blico voltado para o bem comum,.
Este foi um ponto. Tivemos que
instrumentalizar a Sudecapea Urbel
para podermos realizar o orgamen-
Lo participativo.

O segundo ponto é que, de fato,
arealizagao de obras demanda tem-

FOTO CEDIDA PELO ARQUIVO DA URBEL
% - e

e

neas, sem nenhum actimulo e sem
experiéncia técnica. Muitas vezes
as empresas ganham a licitagdo e
nao tém condigdes sequer de come-
¢ar a obra por falta de experiéncia e
de quadros. As vezes comegam a
obra e interrompem no meio, obri-
gando-nos a reabrir todo 0 processo
licitatério.

O importante € que as obras do
orgamento participativo estdo todas
sob controle. Até ji inauguramos
algumas. Outras estdo em fase de
execugdo ou em fase de licitagio.

Acampamento de familias sem-casa (Conjunto Mariquinhas), em fase de urbanizagao,
umadas dreas beneficiadas pelo Programa de Apoio ao Autoconstrutor que vai financiar
material de construgdo para familias de baixa renda.

po. Talvez tenhamos sido um pouco
precipitados ao debater essa ques-
tdo com a comunidade. Estamos
discutindo agora e elas estdao enten-
dendo perfeitamente. Primeiro te-
mos que decidir a prioridade, de-
pois temos que fazer a licitagao do
projeto técnico e, finalmente, en-
tao, temos que abrir a licitagao para
a realizagdo da obra. A lei das lici-
tagdes, além de ser bastante buro-
cratizada, € muito questionada por
seus critérios do menor prego. Em
principio este € o critério mais justo
e mais ético mas, na prética, hé
sérios inconvenientes pois abre es-
pago também para empresas inido-

H4 um claro compromisso ¢ uma
prioridadedo governoda Frente BH
Popular em cumprir rigorosamente
e realizar todas as obras que foram
definidas pelo orgamento partici-
pativo.

PROPOSTA - Sabe-se que na
maioria das grandes cidades do
pais normalmente.a parte mais
azeitada da maquina piblica é
aquela que faz interface com os
grandes empreiteiros e com os
demais empresarios que atuam
no setor urbano: incorporadores,
construtores, loteadores, correto-
res etc. No caso de Belo Horizon-
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te, na administragio passada, a
Sudecap era mais importante que
muitas das secretarias de gover-
no. Por que o governo BH Popu-
lar, que tinha desde o inicio uma
proposta de inversio de priorida-
des, demorou mais de um ano,
segundo alguns criticos, para efe-
tuar uma mudanca profunda nes-
sa companhia acusada de ser uma
das responsaveis pelo atraso das
obras do orcamento participa-
tivo?

PATRUS ANANIAS - Porque
vamos tomando consciéncia das
coisas de modo gradativo. Realiza-
mos de imediato importantes inter-
vengdes no governo e na Sudecap.
Fizemos, primeiro, uma interven-
¢doum pouco mais calculada pois a
Sudecap € um 6rgao fundamental
para a Prefeitura de Belo Horizonte.
Ela ¢ estratégica para a realizagao
dequalquer obra. Assim, no podia-
mosinviabiliz4-la pois perderfamos
um canal fundamental para o gover-
no. Preferimos entdo fazer uma in-
tervengdo gradativa e constante.
Hoje a Sudecap € um 6rgéo rigoro-
samente restaurado na sua eficcia
administrativa e na sua dimensio
ética e de moralidade piblica, com
pessoas de total confianga da Frente
BH Popular.

PROPOSTA - Do ponto de vis-
ta institucional, percebe-se que as
politicas urbanas encontram-se
espalhadas por diferentes secre-
tarias e agéncias da adn:inistra-
¢do indireta. Isto nao dificulta a
coordenacao e a possibilidade de
uma politica urbana mais inte-
grada?

PATRUS ANANIAS - E possi-
vel. Estamos estudando a possibili-
dade de uma reforma administrati-
va mais profunda. Estao sendo le-
vantados os dados para isso e s0 se
pode ter um quadro a partir da expe-
riénciaconcreta dentro da maquina,
com as suas potencialidades, seus
limites e seus entraves burocréti-
cos. Mas, concretamente, estamos
conseguindo superar muitas difi-
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culdades. Temos a Conpur (Conse-
lho de Politica Urbana) onde atuam
todas as secretarias e todos os 6r-
gdos voltados para as questdes de
urbanismo como a Secretaria de
Planejamento, Secretaria de Meio
Ambiente, Secretaria de Atividades
Urbanas, a Sudecap, a Urbel, a Se-
cretaria de Cultura (com a questdao
da preservagdo do patrimonio his-
tdrico), a coordenadoria das regio-
nais etc. Vimos trabalhando no sen-
tido de procurar quebrar essa idéia
cartorial do governo e trabalhar mais
com projetos e prioridades.

Hoje a Sudecap é um
orgdo rigorosamente
restaurado na sua
eficdcia administrativa e
na sua dimensdo ética e
de moralidade publica,
com pessoas de total
confianca da Frente BH
Popular.

PROPOSTA - O atual presi-
dente da BH Trans foi o mentor e
primeiro presidente da antiga
Metrobel implantada no governo
Francelino Pereira com uma pers-
pectiva metropolitana e uma pos-
tura administrativa inovadora —
que, alias, permanece até hoje.
Ela combina gerenciamento pii-
blico com prestagio de servicos
por empresas privadas, escapan-
do do classico dilema entre esta-
tizacdo versus privatizac¢do do
servico de onibus urbano. Alguns
criticos da BH Trans temem um
retorno ao municipalismo exar-
cebado, o que dificultaria o en-
quadramento da questiio ja que o
transporte possui um inegavel
impacto metropolitano. Como
vocé analisa esta questiao?

PATRUS ANANIAS - O ideal
seria que tivéssemos um sistema

metropolitano eficiente. Retarda-
mos, inclusive, em algumas sema-
nas amunicipalizagdo do transporte
coletivo, quendo haviasido feitano
governo anterior, exatamente na
expectativa de uma metropolita-
nizag¢do do transporte coletivo atra-
vés da Assembléia Metropolitana.
Quando nds constatamos que a
Ambel, por uma série de razoes
politicas e por sua composi¢do, ndo
estavaefetivamente assumindo esse
papel, ai demos o passo de munici-
palizar o transporte ¢ comegar uma
politica de mudangas mais profun-
das. Tenho plena consciéncia de
que o ideal teria sido uma integra-
¢do metropolitana que ndo estd se
dando pelas deficiéncias da Ambel,
6rgdo construido recentemente que
tem seus limites politicos e admi-
nistrativos.

PROPOSTA —E em relagdo ao
transporte de massas, do metro e
do VLT!? Ha alguma perspectiva
de avanco nesse setor do trans-
porte de massa?

PATRUS ANANIAS - O metrd
s6 vai se viabilizar com recursos
federais pois € uma obra muito cara.
E, alids, Belo Horizonte vem sendo
discriminada de maneira injusti-
ficada em termos de recursos fede-
rais. Metrds que comegaram muito
depois como o de Porto-Alegre e o
de Recife ja estdo prontos. O metrd
de Brasilia que comegou recente-
mente ji estd quase conclufdo. O
nosso vem se arrastando hd mais de
12 anos e j4 foram enterrados ali
centenas de milhdes de délares. A
Prefeitura vem liderando um esfor-
¢0 para que sejam liberados recur-
sos federais e paraque haja também
uma maior participagao do governo
do Estado para que o metrd scja
concluido. Este € um dos entraves
para a melhoria do transporte cole-
tivo em Belo Horizonte.

1-Pré-metrd. Asiglasignifica Veiculo Leve
sobre Trilho.
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Quantoa questaodo VLT, acei-
tamos a tecnologia mas questiona-
mos o local onde estavam querendo
colocé-lo pois seria concorrente ao
metrd que ficaria praticamente in-
viabilizado. Também havia sérias
ddvidas com relagdo aos estudos
bésicos necessdrios para a implan-
tacdo do VLT em Belo Horizonte.

PROPOSTA - Como a Prefei-
tura encara a questio metropoli-
tana em geral e qual a sua avalia-
¢aoda Assembléia Metropolitana
criada pela Constituicio estadual
com representantes dos poderes
Executivo e Legislativo de todos
os municipios da regido e com
uma participa¢ao minoritiria do
governo estadual?

PATRUS ANANIAS - A regido
metropolitana — no caso a de Belo
Horizonte € a de outros grandes
centros — ¢ uma realidade politica,
geografica, administrativa, social e
econdmica inquestiondvel. Temos
aqui na Grande BH problemas que
sa0 comuns a vérios municipios pois
estamos com dreas conurbadas com
viérios municipios—Contagem, San-
ta Luzia, Sabar4, Nova Lima, Ri-
beirdo das Neves, Ibirité — e com
inimeros problemas comuns na rea
de saneamento bdsico, de coleta e
destinagdo dolixo, de seguranga, de
transporte coletivo, de habitagao,
de planejamento urbano, de ag¢oes
urbanas integradas etc.

Estamos inteiramente compro-
metidos com essa idéia da criagao
de um férum metropolitano eficaz
que articule projetos, politicas, ini-
ciativas e, sobretudo, da urgéncia
deum Plano Diretor Metropolitano.
Infelizmente a Assembléia Metro-
politana—que foi constitufda recen-
temente — ainda nao reuniu as con-
digdes politicas, gerenciais, admi-
nistrativas ¢ técnicas necessérias
para cumprir este papel fundamen-
tal. Ela continua hoje cumprindo
um papel muito aquém do que seria
necessario para que pudesse articu-
lar vérias politicas de integrag@o
metropolitana.
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Belo Horizonte vem

sendo discriminada de
maneira injustificada
em termos de recursos

federais. Metros que

comegaram muito
depois como o de Porto
Alegre e o de Recife ja
estdo prontos.

PROPOSTA - Alguns criticos
dizem que esta visao de descen-
tralizacao e de uma maior parti-
cipac¢io dos municipios na verda-
de nio funcionou como um alar-
gamento da democracia. Ao con-
trario, acabou facilitando ainda
mais a constituicio e a atuacio
dos lobbies empresariais dentro
da Assembléia Metropolitana.
Outros questionam o fato de a
Assembléia Metropolitana ter ofe-
recido ao governo do estado uma
participacao muito restrita mas,
ao mesmo tempo, ter enviado a
conta para o governo estadual
pagar. Na sua opiniao, teria sido
uma certa ingenuidade imaginar
que o governo estadual fosse sub-
sidiar ou sustentar uma entidade
na qual a sua participagio politi-
ca era muito restrita?

PATRUS ANANIAS - Eu nio
tenho exatamente esta avaliagado até
mesmo porque penso que € obriga-
¢do do governo estadual cumprir

A Constituicao Federal
praticamente se omitiu
do trato das regioes
metropolitanas. Este foi
um fato grave porque
desconsiderou uma
realidade
importantissima.

um papel integrador e de apoio 2
regido metropolitanaque € onde vive
uma parcela considerdvel da popu-
lagdao do Estado. O que tenho senti-
do é que as Assembléias Metropoli-
tanas ndo foram muito bem defini-
das juridicamente. A Constituigdo
Federal praticamente se omitiu do
trato das regides metropolitanas.
Este foi um fato grave porque
desconsiderou uma realidade im-
portantissima. As Constituigoes re-
meteram para as leis ordindrias e as
leis, € claro, vém sendo feitas com

\ limitagOes. Tenho consciéncia de

que a lei que criou a Assembléia
Metropolitana de Belo Horizonte
tem vdrias limitagdes. Entretanto,
penso que, sobretudo, ndo houve
ainda uma consciéncia maior dos
municipios — principalmente dos
municipios menores — quanto a ur-
génciae dimportincia da implanta-
¢do da Assembléia Metropolitana e
daviabilizagdo de projetos comuns.

PROPOSTA - Em relagio a
area habitacional que parece ter
tido um peso muito importante
para as acoes da prefeitura —seja
referente arecursosalocados doze
vezes mais do que na administra-
¢ao anterior, seja na questao da
participacio popular através da
criagao do Fundo Municipal e do
Conselho Municipal de Habita-
¢do, seja ainda em acoes preventi-
vas de longo prazo nas areas de
risco —, quais sio as suas perspec-
tivas nos préximos dois anos, ten-
do em vista que os recursos fede-
rais e estaduais tém sido muito
€SCassos nessa 5rea'.’

PATRUS ANANIAS - Estamos
dando prioridade para a questdo da
moradia em Belo Horizonte. Além
das iniciativas que voce ji arrolou—
Conselho Municipal da Habitagdo,
aumento das verbas em 12 vezes,
maiores recursos técnicos e huma-
nos para a Urbel, projetos impor-
tantes na drea de periferia e favelas,
projeto Alvorada com a Avis (que é
uma organizagao nao-governamen-
tal italiana), o projeto Vila Melhor,
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a participagdo da Urbel no orga-
mento participativo —, estamos com
mais de dois mil assentamentos em
Belo Horizonte, enquanto que o
governo anterior praticamente ndo
fez nenhuma casa popular. Quere-
mos firmemente ampliar e intensi-
ficar os assentamentos. Hoje hd um
grupo de trabalho na Prefeitura,
coordenado pelo vice-prefeito (que
conta com a participagdo da Urbel,
da Sudecap, da administragdo, do
planejamento ¢ da Atividades Ur-
banas), para levantar terrenos e
agilizar processos de construgio de
casas populares na cidade. Mas é
fundamental se ter clarezade que se
nao temos uma politica nacional de
habitagdo, se nao hd uma participa-
¢do efetiva do governo do Estado
que tem se omitido, sozinho o0 mu-
nicipio n3o pode assegurar projeto
que, além de muito caro (envolve
obras de infra-estrutura, saneamen-
to bésico, servigo de dgua, energia
elétrica, vias piiblicas, transporte
coletivo, equipamentos urbanos
etc), enfrenta também a questdo do
fluxo migratério.

E preciso pensar um projeto de
desenvolvimento para o pafs que
desconcentre regional e socialmen-
tearenda e que promova uma refor-
maagréria paraque as cidades maio-
res nao sejam sobrecarregadas. Cor-
remos o risco de fazer aqui trés ou
quatro mil assentamentos. Se isso
for divulgado acabaremos trazendo
para c4 um nimero muito maior de
pessoas que procura casa para mo-
rar, expulsos pela miséria, pela ex-
pansido do latifiindio rural e pela
falta de perspectivas de trabalho no
interior.

PROPOSTA - Em relaciio a
questao habitacional, do ponto de
vista institucional, dois problemas
sio levantados. O primeiro diz
respeito & capacitacio da Urbel
que tem se modernizado mas en-
frenta sérios problemas inclusive
quanto ao seu estatuto. O segun-
do diz respeito ao movimento dos
sem casa: eles reclamam que de-
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pois de um longo periodo de dis-
cussao sobre a composicao do
Conselho Municipal da Habita-
¢do, junto com a Urbel e comseto-
res da Prefeitura, o gabinete do
prefeito teria feito modificacoes
na proposta ampliando o niimero
de membros. Este fato, segundo o
movimento, torna o Conselho
menos operativo e, também, mais
oficialista, ou seja, com maioria
do setor piiblico. Gostariamos que
vocé falasse a esse respeito.

PATRUS ANANIAS - Quanto a
primeira questdo, estamos encami-
nhando providéncias urgentes e
imediatas para fazer as modifica-
¢Oes necessdrias na Urbel no senti-
do de melhor adequé-la as suas fi-
nalidades puiblicas e sociais em Belo
Horizonte.

O segundo ponto exige refle-
x@0 e discussdo maiores. Diz res-
peito as responsabilidades do poder
ptiblico. Uma coisa € a participagio
da sociedade em 6rgaos publicos: €
0 governo que tem o dnus, a respon-
sabilidade e faz a aplicacédo dos re-
cursos publicos. N3o seria demo-
critico—esimdemocratismo —trans-
formar esses 6rgios piblicos em
6rgdos nos quais o poder piblico
ndo seja majoritdrio, nao seja hege-
monico. Este tipo de entidade go-
vernamental, com as responsabili-
dades préprias dos 6rgaos gover-
namentais de gerir e de bem aplicar
os recursos piblicos, se distingue
das entidades da sociedade civil, as
quais também estimulamos inten-
samente.

Por outro lado, a Lei Orgénica
de Belo Horizonte prevé a criagdo
das instincias populares que sio
auto-organizadas, autdnomas e in-
dependentes. SAo as associagdes co-
munitdrias e 0s movimentos popula-
res que contam sempre com todo o
respeito e reconhecimento da Prefei-
tura mas atuam em faixa prépria.

Com toda a sinceridade e den-
tro dos limites democréticos, ndo
me disponho a abdicar de minha
responsabilidade enquanto prefei-
to, de procurar fazer com que a

participagdo popular se dé dentro
dos espagosdemocraticos, porémres-
peitando também a responsabilidade
fundamental do poder piblico.

PROPOSTA - Ha muitos estu-
diosos que acham que a politica
de abastecimento s6 tem sentido
se for estadual e federal. Para
estes, devido a complexidade des-
sa atividade, quando o municipio
operanessa area, na verdade, aca-
ba configurando uma politica
distributiva que, mesmo que nio
fosse clientelista, seria muito pon-
tual ou compensatoria mas sem
grande impacto na cidade. Sabe-
mos que os “sacoloes’ sao — por
incrivel que parega — cartelizados
pois ha uma associacdo que defi-
ne precos. Vocé acredita que uma
atuacdo da Prefeitura, mesmo
com a respeitabilidade da atual
secretaria Regina Nabuco, trara
mudangas substantivas para a
populagao de baixa renda?

PATRUS ANANIAS - Sem ne-
nhuma diivida. E claro que mudan-
¢as mais profundas nessa drea im-
plicam sempre em mudangas de
prioridades do Estado, sobretudo
do governo federal, porque a ques-
tdo do abastecimento estd ligada a
da produgio agricola, da utilizagio
da terra, da reforma agréria, de po-
liticas agricolas etc. Mas o0 munici-
pio pode fazer muito e nés aqui, em
Belo Horizonte, estamos fazendo
muito. Ndo atuamos numa linha
paternalista, clientelista ou assis-
tencialista; ndao distribuimos sopas
e cestas bésicas, embora isso também
seja necessério epossamos, em situa-
¢Oes de emergéncia, fazé-lo sem ne-
nhum constrangimento.

Estamos desenvolvendo politi-
cas de abastecimento em vérios ni-
veis. Temos um restaurante popular
vendendo por dia milhares de refei-
¢oes populares e de boa qualidade
ao prego de um real (o valor da
refeicdo tem mantido o restauran-
te). Temos o projeto Safra que pos-
sibilita aos produtores rurais, coo-
perativas, sindicatos de trabalhado-
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res rurais venderem sem interme-
didrios os seus produtos em Belo
Horizonte na época da safra numa
linha direta produtor-consumidor.
Temos o Comboio Trabalhadore os
Postos Abastecer. Temos, nas 4reas
populares e nas periferias, alimen-
tos de boa gqualidade vendidos a
pregos baixos, as vezes até pela
metade do prego dos supermerca-
dos e sacoldes de Belo Horizonte.
Temos ainda a merenda escolar e a
Campanha Contra a Desnutrigio
Infantil (que estd associada 3 Cam-
panha Contra a Mortalidade Infan-
til). Penso que sdo politicas extre-
mamente salutares e que s¢ inserem
muito mais numa linha promocional
do que numa linha assistencial.

PROPOSTA — Um tema cen-
tral para quem lida com politica
urbana é o Plano Diretor. Sabe-
mos que a Prefeitura esti mon-
tando o Plano Diretor que deve
ficar pronto este ano. A adminis-
tracao passada teve o seu Plano
Diretor rejeitado pela Cimara ba-
sicamente por divergéncias sobre
varios instrumentos mas, sobre-
tudo, sobre o solo criado. Como
vocé vé o Plano Diretor com rela-
¢do a questio da participacio
popular e também quanto a pos-
sivel reaciio de atores importan-
tes como os agentes imobilidrios?

PATRUS ANANIAS - Nos
aprendemos com a experiéncia do
governo passado. O motivo princi-
pal pelo qual o Plano Diretor nio foi
aprovado na Cimara foi que o go-
verno anterior sequer teve a compe-
téncia de unificar o Plano dentro do
préprio governo. Eu era vereador na
época e me empenhei pessoalmente
paraque o Plano se viabilizasse: vinha
aqui fazer um apelo para o entdo pre-
feito Eduardo Azeredoparaqueele se
empenhasse pessoalmente mas nao
houve nenhum empenho politico. O
Plano foi mandado para a Cimarae
ficou 14 como um filho 6rfdo, es-
quecido. Vdrios secretdrios publi-
camente divergiam e discordavam
do Plano Diretor.
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Agoraestamoselaborando uma
proposta muito séria, integrada — o
que ¢ fundamental — com a lei de
uso e ocupagio do solo. Em agosto
iniciamos uma discussao dentro do
governo para unificar a Frente BH
Popular em torno do Plano Diretor
e da lei de uso do solo. O préximo
passo € discutir com 0s n0ssos par-
ceiros politicos mais préximos, o0s
partidos da Frente e setores popula-
res e democriticos. Vamos abrir
uma ampla discussdo com a socie-
dade e com a prépria Camara antes
de enviar o Plano para a Camara.
Vamos discutir com as entidades
patronais dos empresarios, com a
Associagao Comercial, com o Clu-
be dos Diretores

das, certa “feudalizacao” da Pre-
feitura que os obrigava a passar
por virias secretarias e érgaos
antes de conseguir definir a apro-
vacao de determinados assuntos e
também da inexisténcia de inter-
locutores que fossem experts no
assunto. Diziam que o secretario
de Atividades Urbanas, por ser
um médico, teve dificuldades ini-
ciais de analise porque nao era do
métier. Como vocé se posiciona
frente a isso, tendo em vista que o
governo nao tem maioria na Ci-
mara e que este € um setor que ja
demonstrou ter uma grande ca-
pacidade de pressao e influéncia
na Camara?

FOTO CEDIDA PELO ARQUIVO DA URBEL
= o L

Lojistas etc e tam- 1
bém com asentida- B
des “intermedid-
rias” como o IAB,
a OAB, a CNBB,
igrejas, Sociedade
Mineira de Enge-
nheiros, CREA,
centrais ¢ movi-
mentos sindicais e
associagdes comu-
nitdrias. Enfim,
vamos fazer um
amplodebate sobre
o Plano e pretende-
mos encaminhi-lo
para a Camara Mu-
nicipal ainda este
ano. Paraisso jd te-
remosestabelecido
um consenso basico em torno do Pla-
no ¢ também estardo bem identifica-
dos os pontos de conflito para que
possam, numa segunda etapa, se-
rem devidamente trabalhados, pro-
cessados e resolvidos.

PROPOSTA - Numa pesquisa
recente dos empresarios imobi-
liarios, apareceram algumas cri-
ticas com relacdo a2 administra-
¢ao: demoraeburocracianaapro-
vacao de plantas, na concessiao de
habite-se, na concessiao de parce-
lamentos, a nao existéncia de re-
gras claras, estaveis e bem defini-
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Lixdo), considerada drea de alto risco, de onde
a PBH estd removendo familias e que passard por um processo
de recuperagdao ambiental para ser transformada em parque.

PATRUS ANANIAS - Tenho
informagdes mais recentes de que
mudangas ¢ aperfeigoamentos ji
ocorreram. O préprio presidente do
Sinduscon (Sindicato da Industria
da Construgdo) me comunicou que
vérias dificuldades ja estdo sendo
processadas e encaminhadas. A Se-
cretaria de Atividades Urbanas tem
problemas histéricos, problemas
inclusive de corrupgio para libera-
¢do de alvards. Se flexibilizarmos
demais, podemos correr o risco de
prejudicar a cidade com demoli-
¢Oes e com obras que nem sempre
obedecem a critérios técnicos € aos
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interesses maiores da cidade. O se-
cretdrio tem conversado comigo
sobre isso e estd atento para as difi-
culdades que a sua Secretaria estd
enfrentando. Temos consciéncia
desses problemas. Ele também estd
fazendo um esfor¢o na linha de
treinamento, formag@o e capacitagio
de pessoal. Brevemente teremos uma
maior dinamizagdo na Secretaria
Municipal de Atividades Urbanas.
Esta é uma secretaria estratégica e,
portanto, ¢ fundamental que essa
burocracia seja vencida, que exis-
tam normas estdveis € permanentes
para todos e que ndo exista nenhuma
formade corrupgaoeprivilégios. Esta
¢ a meta que estamos buscando. Mas
como disse, esta € uma secretaria
que historicamente tem problemas,
onde muita coisa era conseguida na
base da gorjeta. Estamos tentando
acabar com essas priticas que com-
prometem o poder piblico.

PROPOSTA - Uma outra poli-
tica temsido caracteristicadasua
administrac¢ao: o desenvolvimen-
to e a ampliacao das administra-
¢oes regionais. Apesar disso, tem
havido conflitos entre orgaos da
administragao direta, das secre-
tarias com essas administracoes e
também ha uma falta de defini-
¢ao clara de até onde vao as atri-
buicoes de cada instincia. Vocé
acredita que tem sido saudavel
essa multiplica¢io da regides ad-
ministrativas?

PATRUS ANANIAS - Tem sido
muito positiva. Porém, tudo que
progride também apresenta as suas
dificuldades e as suas crises, mas
sdo crises de crescimento.

Quando assumimos a Prefeitu-
ra, as administragOes regionais se
encontravam absolutamente suca-
teadas, sem nenhuma autonomia
politica, administrativa e financei-
ra, sem recursos técnicos e huma-
nos ¢ com a maioria dos cargos
ocupados em fungdo de acordos e
acertos politicos. Hoje temos as re-
gionais trabalhando intensamente
inseridas nas prioridades da Frente
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BH e inseridas nas comunidades de
cada regido.

O orgamento participativo, por
exemplo, tem a sua referéncia nas
administragGes regionais. Estamos
executando o programa “O Verde
Novo” de poda de arvores, recupe-
ragdo de pragas, jardins, canteiros,
calgadas e de recuperagio dos espa-
¢os piiblicos, das dreas de lazer da
cidade. Esta atividade estd sendo
em grande parte encaminhada atra-
vés das administragdes regionais.
Outras medidas também estdo sen-
do tomadas no sentido da descen-
tralizagdo e da democratizagio.

PROPOSTA - O primeiro ano
doseu governo foi fortemente cri-
ticado por um setor do Partido e
parece que estava havendo tam-
bém uma certa confusio entre a
légica institucional e a légica cor-
porativa. Tanto foi assim que par-
te das greves efetuadas pelos fun-
cionarios da Prefeitura foi apoia-
da por setores do Partido. Alguns
criticos afirmam que isto levou
nio s6 a um certo comprometi-
mento da folha, fruto de algumas
pressoes que nao seriam compati-
veis com as verbas da Prefeitura,
como também levou a uma certa
paralisacao durante um determi-
nado periodo. Como vocé analisa
esta relacio do institucional e do
corporativismo? Qual tem sido a
relacdo da administra¢io com o
Partido?

PATRUS ANANIAS - Eu penso
que o conflito € inerente ao espago
democrético. Os partidos da Frente
— com limitagbes e aprendizados
que se fazem necessirios — sio de-
mocréticos e o conflito ocorre. Os
partidos de esquerda — e especial-
mente o nosso Partido dos Trabalha-
dores que € 0 maior partido do campo
democritico-popular — devem apro-
fundar certas questdes e certas refle-
x0es como, por exemplo, sobre os
interesses mais gerais, as priorida-
des estratégicas com relagdo aos
setores mais especfficos ou locali-
zados e sobre as corporagdes da

sociedade. Esta discussdo deve ser
feita com mais profundidade.

E claro que o papel do sindicato
dos trabalhadores € reivindicar me-
lhores condigdes de trabalho e me-
lhores salérios para aqueles que ele
representa. Quanto maior for a vi-
sdo do sindicato quanto aos interes-
ses globais dos trabalhadores quan-
to melhor ser4.

J4 o papel do partido € ser um
processador intermedidrio das de-
mandas corporativas ¢ setoriais em
fungdo de outras prioridades, dos
interesses da maioria, de projetos
mais estratégicos que beneficiem a
maioria da populagio que € a maio-
riados trabalhadores, dos assalaria-
dos, pequenos e médios produtores
etc. Esta discussdo precisa ser feita
urgentemente no nosso partido.

AFrente BH Popular, dentro de
uma linha muito coerente e enfren-
tando algumas incompreensdes,
vem procurando considerar comres-
peito as reivindicagdes dos trabalha-
dores, dos servidores piblicos, dos
setores sociais, mas sem perder de
vista nossa responsabilidade maior
que € a de pensar e governar a cida-
de na perspectiva da maioria dos
interesses da populagio.

PROPOSTA - Em termos de
problemas urbanos e qualidade
de vida, qual seria comparativa-
mente a posi¢ao de Belo Horizon-
te comrelacao a outras metropolis
brasileiras, especialmente Rio e
Sao Paulo.

PATRUS ANANIAS - A posi-
¢do de Belo Horizonte € boa. Nao
porque estejamos bem mas porque,
pelas informagdes que temos, a si-
tuacdo do Rio e de Sdo Paulo é
muito dramética do ponto de vista
da qualidade de vida. Belo Hori-
zonte tem ainda e continuard a ter —
por nosso esfor¢o nesse sentido —
indicesrazodveis emtermosdocon-
vivio de pessoas e padrdes “supor-
tdveis” de violéncia. Gostariamos
que a violéncia fosse abolida das
relagdes humanas, mas de qualquer
maneira temos um indice muito in-
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ferior ao dessas duas cidades. H4
em Belo Horizonte um espago de
convivio, de circulagdo e de segu-
ranga das pessoas e das familias que
nos faz crer com muita convicgao
que Belo Horizonte ¢ uma cidade
vidvel e tem todas as condigdes para
se tornar um p6lo de desenvolvi-
mento além de um centro de irra-
diagdo de vida, de convivio huma-
no, de valores culturais e éticos.
Mas insisto em dizer que € fun-
damental uma mudanga no nosso
pais. As cidades serdo melhores na
medida em que o pafs for melhor. E
isto s6 acontecerd quando houver a
desconcentragdo, a descentralizagao,
uma melhor distribuigao da renda, da
riqueza e da propriedade e quando
houver também condigdes de vida
no interior, nas pequenas e médias
cidades, pois sendo as grandes cida-
des tenderdao a repetir esse caos no
qual se transformaram as metrépo-
les, especialmente Rio e Sao Paulo.

PROPOSTA - Embora esta
questao da violéncia seja muito
complexa e envolva virios fato-
res, vocé acredita que um menor
indice de violéncia tenha a ver
com melhores condigoes de vida
ou esta questio estd mais ligada
ao aparato policial, ou seja, ¢ uma
questao de policia?

PATRUS ANANIAS - Existem
vérias dimensdes para se abordar
estaquestdodavioléncia: a filos6fi-
ca, a antropoldgica, a psicolégica
(uma certa propulsao de alguns in-
dividuos a comportamentos mais
agressivos, mais violentos). Mas a
violéncia estd primeiramente muito
ligada as condigdes de vida. Quan-
do a fome aperta, quando o desem-
prego se abate sobre a populagio,
trazendo a degradagio, o alcoolis-
mo, a prostitui¢io e a perda da auto-
eslima, as pessoas se tornam margi-
nais e as conseqiiéncias sao previsi-
veis. Uma forma concreta de com-
bate & miséria ¢ o combate contra a
miséria, isto é, proporcionar as pes-
soas melhores condigoes de vida e
respeitar os direitos da cidadania.
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Mas é necessirio também uma agao
eficaz, inteligente e preventiva do
poder policial.

Nao vivemos na cidade dos
nossos sonhos na qual as pessoas se
pautariam pela lei do amor, do res-
peito e da solidariedade. Por isso é
necessario, nos limites da democra-
cia, o poder coercitivo do Estado
através da policia. Mas a policia
deve ser rigorosamente élica, nao
envolvida com o crime. O grande
problema é quando a prépriapolicia
se compromete com a criminalida-
de organizada como estd aconte-
cendo em vérios lugares do Brasil
(em Minas parece que esta questdo
ainda ndo se colocou pelo menos de
maneira tao dramética). Mas dentro
de critérios €ticos e democrdticos, €
fundamental que a policia aja para
garantir o bem-estar e a seguranga
da populagao.

PROPOSTA - Os estudiosos
da questao urbana costumam di-
zer que nas grandes metropoles
brasileiras, como € o caso de Belo
Horizonte, as caréncias sio tan-
tas e as disponibilidades piblicas
sao tao limitadas que, mesmo ha-
vendo um governo com grande
sensibilidade popular, honesto e
mesmo eficaz, é possivel que ao
fim dos quatro anos de mandato a
oposicdo possa apontar diversas
questoes relevantes que nao fo-
ram enfrentadas adequadamente
pelo governo. Qual a sua opinido
sobre isto e quais sao as possibili-
dades do PT fazer o seu sucessor?

PATRUS ANANIAS -Noinicio
do nosso governo esteve aqui um
alto funciondrio da Prefeitura de
Barcelona que nos disse que a pri-
meira obrigagdo de um governo
democrético e popular comprome-
tido com os interesses da maioria €
eleger o seu sucessor. Quatro anos ¢
um prazo muito curto e & preciso
garantir acontinuidade dos projetos
estratégicos. Ele dizia que estdo no
quarto mandato do governo do
PSOE - Partido Socialista Operério
Espanhol — e somente agora esta-

vam efetivamente conseguindo dar
maior visibilidade, explicitar com
maior clareza e consolidar projetos
¢ obras mais estratégicos.

E claro que vamos trabalhar
muito para que 0 nosso projeto le-
nha continuidade. Mas tenho tam-
bém certeza que, ao fim de quatro
anos, teremos uma soma extraordi-
nédria de obras, de realizagdes, de
iniciativas e de politicas publicas
sociaisiniciadas, viabilizadas e con-
clufdas em Belo Horizonte. E evi-
dente que o poder piiblico ndo pode
tudo, sobretudo num momento como
este dedemandas urbanisticas e via-
rias acumuladas e num pafs social-
mente brutalizado como 0 nosso.
Em contrapartida, ainda temos um
poder piblico enfraquecido em ter-
mos de recursos como conseqiién-
cia do préprio processo inflacionda-
rio ¢ de recessao. Eum ciclo vicioso
onde esses dois fatores aumentam
as demandas sociais e limitam a
capacidade de agao, de intervengao
e de resposta do poder piblico.

Neste contexto é fundamental
também buscar a participagdo da
sociedade. O Estado ndo deve fazer
tudo, mas deve também ser um
articulador, um impulsionadoreum
estimulador das iniciativas comu-
nitdrias, deve buscar parcerias sé-
rias e transparentes com 0s setores
mais responsdveisdo empresariado,
com a iniciativa privada, com a so-
ciedade civil organizada e com as
entidades. E preciso criar também
consciéncia de cidadania. Os go-
vernos passam. Uma grande cida-
de, assim como um grande pafs, se¢
faz n3o apenas com agdes boas e
eficazes de governo mas, sobretu-
do, com a op¢do da maioria das
pessoas por uma vida melhor e mais
digna. Isto exige consciéncia de ci-
dadania ¢ consciéncia social.

Estamos também procurando
fazer em Belo Horizonte um traba-
lho pedagdgico que visa mostrar s
pessoas e as comunidades que elas
também saoresponsdveis pelacons-
trugdo e pela gestdo do interesse
piblico € do bem comum.

43




ORCAMENTO PARTICIPATIVO E GESTAO POPULAR:
REFLEXOES PRELIMINARES SOBRE
A EXPERIENCIA DE BETIM

A partir dos anos 60, 0 espago
urbano de Betim sofreu forte in-
fluéncia de decisdes tomadas nas
esferas federal e estadual. A cons-
trugdo da rodovia Ferndo Dias, a
implantagdo de distritos industriais
e a atragdo de indistrias de grande
porte, como a Petrobréds e a Fiat,
causaram profundas mudangas na
estrutura fisica da cidade.

A pouca importdncia dada aos
impactos destas mudangas sobre
a estrutura urbana, aliada 2 inexis-
téncia de coordenagdo entre as trés
esferas de governo, exacerbou al-
guns dos efeitos perversos deste
processo de transformagdo. O sur-
gimento de favelas préximas aos
canteiros de grandes plantas indus-
triais, a constru¢do de conjuntos
habitacionais distantes dos locais
de oferta de emprego, 0 nao planeja-
mento de dreas atrativas para técnicos
e operdrios qualificados, recrutados
em sua maioria fora do municipio,
foram alguns destes efeitos.

Pode-se dizer que durante todo
este perfodo o poder piiblico muni-
cipal desempenhou um papel de
coadjuvante, no méaximo realizan-
doum papel compensatério de “apa-
garincéndios™ decorrentes de agdes
implementadas pelas outras esferas
de governo. Trata-se de a¢des pon-
tuais e atomizadas, seja na estrutura
urbana, buscando superar pontos
nodais na infra-estrutura ffsica, seja
na drea social procurando minorar
as caréncias dos setores populares
através de politicas clientelistas.

Em meados dos anos 80, ini-
ciou-se um perfodo de mudanga na
atuaciodo poderlocal induzido fun-
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damentalmente por dois fatores. O
primeiro, de origem externa, rela-
ciona-se ao processo de transfor-
magao mais geral por que passava o
pais (abertura politica, crise fiscal
dos governos federal e estaduais,
perdade forgadas instincias metro-
politanas, valorizagdo da participa-
¢do popular, revigoramento do Po-
der Legislativo, redescoberta da

Como ndo havia
um minimo de
planejamento, o
maior ou menor
investimento nas
diversas dreas era
definido quase que
exclusivamente pelo
cacife politico de cada
bairro e regido.

importancia de projetos alternati-
vos etc), favorecendo uma maior
autonomia dos municipios que aca-
bou sendo formalizada na nova
Constituigdo. A partir de 1988 cres-
ceram substancialmente as receitas
de estados e municipios vis-a-vis a
Unido, sendobeneficiados, especial-
mente, os municipios das capitais e
de cidades médias mais desenvolvi-
das como Betim. O segundo fator —
este de ordem interna — que facili-
tou o processo de maior atuagao
municipal em Betim relaciona-se

com o aumento da arrecadagao ocor-
rido a partir da metade da década
em fungdo do expiramento do prazo
de isengdo de impostos da Fiat.

A confluéncia das varidveis
exdgenas ¢ enddgenas menciona-
das permitiu, a partir de 1986, um
aumento crescente da capacidade
de intervengio do poder municipal
na cidade. Ressalte-se, entretanto,
que a disponibilidade de maiores
recursos semacontrapartidadeuma
mudanga qualitativada posturaeda
forma de fazer politica no munici-
pio acarretou uma exacerbagio das
préticas clientelistas.

Se, por um lado, as caréncias
bésicas dos municipios levavam a
que boa parte das atengdes da Pre-
feitura se voltasse para infra-estru-
tura e demandas de saide, por ou-
tro, a falta de um minimo planeja-
mento € 0 atendimento pontual e
incremental induziram a a¢gdes com
baixo grau de eficécia.

A relag@o do Executivo com a
Camara ocorria de maneira extre-
mamente funcional no que se refere
a l6gica dominante. Os vereadores,
independente de sua origem parti-
déria, com excegdo de um pequeno
nimero de oposigdo programaética,
eram cooptados através tanto da
possibilidade de verem atendidas as
demandas pontuais de seus partida-
rios ou potenciais eleitores como da
possibilidade de indicarem pessoas

SERGIO DE AZEVEDO - Professor do De-
partamento de Ciéncia Politica da UFMG,
doutor em Sociologia.
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de sua confianga para diversos car-
gos na Prefeitura. Alids, a palavra
cooptacdo é muito forte neste con-
texto jd que estaprética, antes de ser
umapropostado Executivo, erauma
demanda da maioria dos membros
do Legislativo.

Pela primeira vez o
poder publico local
procurou criar um
mecanismo de
controle e supervisdo
das agéncias estaduais
concessiondrias de
servigcos publicos
ou que atue no
municipio.

Outro efeito perverso desta 16-
gica de atuagao do Poder Piblico,
que se rebate no espago construido,
diz respeito & alocagdo de recursos
nas diversas regidoes do municipio.
Como ndo havia um minimo de pla-
nejamento, 0 maior ou menor inves-
timento nas diversas dreas era defi-
nido quase que exclusivamente pelo
cacife politico de cada bairro e re-
gido. Aqueles que contassem com
maiores facilidades de circulagdo
no governo, scja diretamente ou via
vereadores, logravam absorver a
maior parte dos recursos. A {nica
possibilidade alternativa de redefi-
nigdo de investimentos — que ocor-
reu em muitas ocasides — era a mo-
hilizagdo popular por bairros, alter-
nando pressoes dirctas com abertu-
ra de negociagdes.

Nas elei¢des municipais de
1992, vencen uma coligagao politi-
cacapitaneadapelo Partidodos Tra-
balhadores. Valeria a pena destacar
algumas caracteristicas que, ainda
que com intensidade variada, mar-
camesta nova administragio. A pri-
meira é a busca de uma agao mais
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integradaentre os 6rgaos e agéncias
publicas e a busca de explicitagao
de prioridades seja para as diversas
regides do municipio, seja no inte-
rior de cada atividade. Além disso,
devem ser destacados o resgate da
comunidade como base de tomada
de decisdo, em lugar do individuo
isolado, e a priorizagdo de progra-
mas em lugar de agdes tpicas, pon-
tuais e intermitentes, () pensar a
cidade de uma maneira integrada
engloba-se nesta perspectiva, ao se
privilegiar estudos e agdes que faci-
litem a integragdo das vérias re-
gides da cidade (rede vidria e trans-
porte coletivo), bem como 0 pro-
prio crescimento e expansio equili-
brada da mesma. Em suma, trata-se
de um esforgo de revalorizagio do
planejamento, embora nem sempre
plenamente consciente ou levado a
cabo com sucesso.

A segunda caracterfstica, mui-
to marcante, diz respeito & busca
constante de responder da melhor
forma possivel as demandas da po-
pulagdo. Neste sentido, pela pri-
meira vez o poder piiblico local pro-
curou criar um mecanismo de con-
trole e supervisdo das agéncias esta-
duais concessiondrias de servigos
piiblicos ou que atue no municipio.

Obviamente que na esfera ins-
titucional nem tudo sio flores. H4
constrangimentos de virias ordens
e nem sempre a administra¢ao con-
segue atingir os objetivos propos-
tos. O importante, entretanto, € res-
saltar a centralidade que possuem
as clientelas das diversas politicas
piblicas como forma do préprio
governo avaliar a efetividade e a
eficdcia das mesmas.

A terceira caracteristica € a
priorizagdo da periferia, o que pode
ser percebido tanto pelas obras em
execucdo quanto pela reestrutura-
¢do e dinamizag¢do das administra-
¢oes regionais.

Finalmente, a quarta caracte-
ristica que marca a atual adminis-
tragdo, diferenciando-a dos gover-
nos anteriores, liga-se a grande
centralidade dedicada a participa-

¢ao comunitédria (orgamento parti-
cipativo, f6rum de desenvolvimen-
to econdmico, conselho de satde,
conselho de transporte etc).

O processo de
orcamento participativo

O governo municipal de Betim,
seguindo a trajetéria de outras ad-
ministragdes populares recentes,
implementou diversas experiéncias
de participagfio popular em politi-
cas piblicas, sendo a do “orgamen-
to participativo” a que obteve o
maior sucesso, reconhecido, inclusi-
ve, pelas forgas politicas de oposigdo.

Na condugdo deste processo
foram adotadas duas frentes de (ra-
balho: uma interna a Prefeitura que
envolveu todas as Secretarias e ou-
tra, externa, a partir da criagdo do
Férum do Or¢camento Participativo.

O primeiro passo consistiu na
realizagdo de reunides em diversos
locais da cidade, onde se pedia as
assembléias que identificassem
prioridades para o bairro € o muni-
cipio. Estas discussdes envolveram
cerca de trés mil pessoas em 102

O governo municipal
de Betim implementou
diversas experiéncias
de participacdo
popular em politicas
piiblicas, sendo
a do “orcamento
participative™ a que
obteve o maior sucesso.

encontros. Concomitantemente, hou-
ve reunides com entidades organi-
zadas da sociedade civil (comércio,
indstia, sindicatos,igrejas, associa-
¢oes de moradores etc) que resulta-
ram na escolha de dez delegados
por categoria para participar das
deliberagoes finais do Orgamento
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Participativo. Vale destacar que es-
pecialmente os empresédrios senti-
ram-se sub-representados pelas re-
gras definidas pela Prefeitura e re-
solveram ndo participar enquanto
categoria.

Num segundo momento foram
realizadas 12 assembléias regionais
onde se definiu trés prioridades para
cada um dos bairros, trés para a re-
gido e trés para a cidade como um
todo, a serem encaminhadas ao Con-
gresso Municipal do Orgamento
Participativo. Nesta etapa partici-
param quase 3 mil e 500 pessoas e
foram eleitos 355 delegados para o
citado Congresso.

Por fim, no Congresso Munici-
pal do Org¢amento Participativo,
ap6s muita discussdo e barganha
entre os representantes das 12 as-
sembléias regionais e representan-
tes de categorias — com a participa-
¢ao de membros do governo muni-
cipal nos debates —, foi aprovada a
“proposta popular de orgamento”.
Além disso, foi eleito um Conselho
Municipal do Orgamento, encarre-
gado de acompanhar a votagdo pela
Cédmara de Vereadores e a posterior
implementagdo da “proposta popu-
lar” pelo Executivo.

Ressalte-se que, embora convi-
dados, amaioriados vereadores (ex-
cetuando os governistas) ndo se dis-
pOs a um envolvimento maior com
oreferido processo, restringindo-se
quando muito a participar das reu-
nioes que ocorreram nos seus redu-
tos eleitorais.

Encaminhada a Camara pela
Prefeitura, a Proposta Popular rece-
beu 345 emendas formuladas pelos
vereadores. Entretanto, ap6s uma
ampla pressdo popular ¢ negocia-
¢Oes em que participaram vereado-
res, liderangas vinculadas ao Con-
selho Municipal do Orgcamento e
membros do Poder Executivo, o
nimero de emendas caiu para 25
que foram afinal aprovadas. Em re-
lagdo a estas tltimas, a Prefeitura
tomou a posi¢do de somente imple-
menti-lasaposaconclusdodositens
da proposta original.
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Balanco da experiéncia
do or¢gamento
participativo

Embora seja possfvel realizar
diversas abordagens para a anilise
desta iniciativa, nos reteremos em
duas grandes linhas. Primeiramente
procuraremos pontuar — apesar do
sucesso da iniciativa — duas ques-
toes delicadas que se colocam quan-
do se deseja implementar a politica
de Orgamento Participativo. Emum
segundo momento, discutiremos o
porqué da maior mobilizagao e en-
gajamento da populagdo nesta ini-
ciativa de orgamento em relagdo a

Numa situagdo de
caréncia extrema é
problematico esperar
que a populagdo abra
mao de beneficios
imediatos em prol de
iniciativas estratégicas
de efeitos positivos de
médio e longo prazo.

uma outra proposta de politica
participativa existente em Betim,
chamado “Férum de Desenvolvi-
mento Econdmico”, destinado aela-
borar diretrizes de curto, médio e
longo prazo para 0 municipio.

Em relagio a aspectos polémi-
cos deste tipo de experiéncia cabe
lembrar em primeiro lugar que, de-
vido s dotagdes previamente defi-
nidas emlei e as despesas de custeio
da méquina municipal, na verdade
nao sobra muitos recursos para se-
rem decididos através do Orgamen-
to Participativo. No caso de Betim,
este percentual foi de aproximada-
mente 18% do or¢camento total, que
€ uma quantia nada desprezivel de-
vido a alta receita municipal (cerca
de 76 milhdes de doélares anuais).
Entretanto, em outros casos, o per-

‘centual e a quantidade de verbas

disponiveis foram relativamente
baixos, especialmente no primeiro
ano de implantagdo do Orgamento
Participativo (Porto Alegre e Belo
Horizonte, porexemplo). Emsuma,
vale lembrar que a efetividade de
uma politica deste tipo pode ficar
comprometida se 0s de recursos en-
volvidos no programa ficarem em
um patamar modesto.

Uma segunda questdo contro-
vertida dizrespeito aos projetos ins-
titucionais. Devem eles participar
das deliberagdes do Orgamento
Participativo ou é mais conveniente
inseri-los previamente na proposta
a ser encaminhada ao Legislativo?
O desafio das administragdes das
grandes cidades brasileiras, com
grandes focos de miséria absoluta é
extremamente dramético. Se por um
lado énecessério desenvolver agoes
nitidamente indutoras de atividades
estratégicas para se evitar perder o
“bonde da Hist6ria”, por outro, tam-
bém sdo necessérios esfor¢os para
minorar as precdrias condigoes de
vida da populagdo de baixa renda.

No caso de Betim, optou-se por
discutir 0s projetos institucionais do
governo (“Alfabetiza¢do de Jovens e
Adultos”, “Informatizagdo da Prefei-
tura”, “Centro Popular de Cultura”
etc) em pé de igualdade com as pro-
postasdacomunidade. Ressalte-se que
amanutengdo de boa parte dos proje-
tos institucionais se deveu fundamen-
talmente ao carisma e a legitimidade
da Prefeitura junto as liderangas po-
pulares. A Prefeitura defendeu ardo-
rosamente 0s projetos institucionais
no Conselho Municipal do Orgamen-
to; entretanto, mesmo assim, umapro-
posta importante como a do geo-
processamento do municipio nao che-
gou a ser aprovada ou, melhor dizen-
do, foi trocada por um posto de satide.
Em suma, numa situagio de caréncia
extrema € problematico esperar gue a
populagdo abra mao de beneficios
imediatos (bens pablicos de primeiro
nivel) em prol de iniciativas estratégi-
cas de efeitos positivos de médio ¢
longo prazo.
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NANDO NEVES/IMAGENS DA TERRA

Q desafio das administra¢aes das grandes cidades brasileiras, com grandes focos de
miséria absoluta, é extremamente dramadtico.

Um segundo nivel de reflexdes
diz respeitoa uma andlise compara-
tiva do desempenho de diferentes
politicas participativas. Em outras
palavras, pergunta-se: 0 maior su-
cesso de algumas delas — como € o
caso do “Orcamento Participativo”
— €& 0 menor de outras — como a
performance do “Férum de Desen-
volvimento Econfmico” — se de-
vem a varidveis conjunturais ou €
possivel levantar elementos estru-
turais que ajudariam aexplicar, pelo
menos em parte, estes desempenhos
tdo diferenciados?

Para responder esta quest@o €
necessdrio desenvolver, ainda que
de maneira sucinta, consideracoes
sobre 0s conceitos de planejamento
participativo e sobre tipos especifi-
cos de politicas ptblicas.
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Hoje, pelo menos na teoria,
politicos e intelectuais dediferentes
orientagdes ideoldgicas concordam
com que, em sociedades complexas
como a brasileira, a participagio
politica naopode se limitar somente
a0s canais intitucionais de repre-
sentagao (direito de votar e ser vota-
do), exigindo também outras for-
mas de democracia direta como o
exercicio do direito i cidadania,

No Brasil, nastltimas duas déca-
das, o que se tem convencionado cha-
mar de plangjamento ou programas
participativos restringe-se, na maio-
riados casos, a0 que denominarfamos
de “participagdo restrita ou instru-
mental”. Esta se caracterizaria pelo
envolvimento da comunidade direta-
mente beneficiada em um projeto és-
pecifico ou emum programade dmbi-

to local, através de fornecimento de
mao-de-obra (voluntdria ou sub-re-
munerada) e em defini¢es de mi-
croprioridades e alocagbes de cer-
tosrecursos e equipamentos de con-
sumo coletivo. Sem retirar 0 mérito
dessas iniciativas governamentais,
mas 130 somente para apontar suas
limitagdes, bastarialembrar queelas
seriam de importanciaresidual para
a sua clientela potencial (popula-
¢oes de baixa renda) caso as agén-
cias pablicas voltadas para a presta-
¢ao de servigos bédsicos lograssem
atingir medianamente os seus obje-
tivos formais.

O maisimportante seria a gene-
ralizagdo no planejamento e na ges-
tido de bens e servigos daquilo que
poderiamos chamar de “participa-
¢do ampliada” ou “participagio
neocorporativa’ que, no caso brasi-
leiro, ¢ ainda relativamente inci-
piente, restringindo-se quase sem-
pre a iniciativas das chamadas ad-
ministragdes populares como a de
Betim, Belo Horizonte e Porto Ale-
gre, entre outras. Esse arranjo insti-
tucional refere-se d capacidade dos
grupos de interesse em influenciar,
direta ou indiretamente, as macro-
prioridades, as diretrizes e a formu-
lagdo de politicas piblicas. Em
suma, trata-se de substituir o corpo-
rativismo hoje existente, informal,
ndo institucionalizado e que termi-
na por beneficiar 08 grupos com
maior poder econdmico ou politico
por uma arena institucional onde
todos ©s setores iuieressados em
uma determinada polftica piblica
possam discutir 0s seus rumos em
um férum com regras claras e trans-
parentes. Asdiretrizes emanadasde
um grupo eclético e policlassista
deste tipo tenderdo seguramente a
possuir um cariter mais piiblico e,
portanto, menos “corporativista”, ja
que para garantir suas prioridades
cada grupo serd levado a negociar,
abrindo mao do ndo essencial, ou
seja, procurard “entregar os anéis
para ndo perder os dedos”.

Assim, como ocorren em Betim,
a criacdo de conselhos envolvendo
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governo e sociedade civil, com real
poder deliberativo sobre macro-di-
retrizes de politicas publicas consi-
deradas prioritdrias (satide, habita-
¢ao, transporte, educagdo etc),ecom
afungaode fiscalizar supletivamen-
te as agéncias governamentais ges-
toras destes bens e servigos, pode
vir a ser um mecanismo importante
de democratizagdo da administra-
¢ao publicaedeincorporagao paula-
tina da sociedade civil na gestdo de
bens e servigos de consumo coletivo.

Apesar de estratégica para os
setores populares, por que tem sido
tdo diffcil atrair a populagdo para
algumas destas iniciativas, como a
doF6érumde Desenvolvimento Eco-
ndmico, bem como constituir alian-
¢as duradouras e hegemoOnicas capa-
zes de viabilizar sua implementagao?

Em geral, as pessoas tém expli-
cado estes “fracassos” como fruto
de falhas na diregdo politica do go-
verno municipal, dos movimentos
e, ainda, decorrentes do baixo nivel
de conscientizagdo da populagdo. O
remédioindicado parasuperar estes
obstdculos s3o iniciativas visando
popularizar o conteiido das propos-
tas e explicitar a importancia das
mesmas para 0 municipio e para a
melhoria do nivel de vida da popu-
lagdo (cartilhas, palestras, debates
nos bairros etc).

Embora consideremos impor-
tante estes esforgos, acreditamos que
as dificuldades de ampla mobiliza-
¢30 popular se devem também a fa-
tores de outra natureza. No caso
citado, ou seja, no Férum de Desen-
volvimento Urbano, se agrupam in-
teresses bastante diferenciados de
interven¢do na cidade que discutem
e propdem instrumentos juridicos
bastante complexos, inclusive para
técnicos e politicos profissionais.
Mesmo supondo, hipoteticamente,
que a curto prazo fosse possivel
para a maior parte da populagdo
compreender os objetivos € a im-
portancia deste Férum, ainda assim
este fato ndo levaria necessariamen-
te a uma reversio no quadro de
baixa participagdo.
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A viabilizagdo dos objetivos de
um férum deste tipo exige a imple-
mentagdo de diversas politicas re-
gulatérias. Estas politicas, embora
definidas globalmente para um se-
tor, se caracterizam por atingir as
pessoas enquanto individuos ou
pequenos grupos e NAo como mem-
bros de uma classe ou de um grande
grupo social (como ocorre com as
politicas redistributivas). Em ou-
tras palavras, as politicas regulat6-
rias, ao cortarem transversalmente
a sociedade, afetando de maneira
diferenciada pessoas pertencentes a
um mesmo segmento social, difi-
cultam a formagao de aliangas dura-
douras e bem definidas.

As politicas
regulatorias, ao
cortarem
transversalmente a
sociedade, afetando de
maneira diferenciada
pessoas pertencentes a
um mesmo segmento
social, dificultam a
formagao de aliancas
duradouras e bem
definidas.

QOutra caracteristica da maioria
das politicas regulatérias diz res-
peito ao seu caréter de bem piiblico
de segundo nfvel, ou seja, a sua
existéncia ndo significa o usufruto
de um beneficio imediato mas ape-
nas a possibilidade de vantagem
futura. Isto dificulta, mesmo entre 0
grupo dos potencialmente benefi-
ciados, uma maior mobilizagdo em
defesa deste tipo de politica.

A primeira ligdo que se pode
tirar € que, num contexto deste tipo,
sendo houveriniciativa, liderangae
vontade polftica do governo, difi-
cilmente vai se engendrar 0 em-

bridode qualquer politica. Em suma,
nio dd para 0 governo manter uma
posigdo “basista”, esperando uma
decisdo final deste coletivo. Por
outro lado, caso o governo resolva
ter uma participagdo mais ativa e
resolva propor politicas — a partir
das discussdes entabuladas entre os
diversos atores —que potencialmente
beneficiem amaioria da populagio,
nem assim hé garantia de apoio se-
guro e hegemonico.

Isto porque mesmo quando dis-
tribui para a maioria da populagao-
alvo beneficios difusos, muitas das
politicas regulatdrias explicitam
perdas e limita¢des para individuos
ou pequenos grupos. Isto incentiva
a reagao pontual daqueles que se
sentem prejudicados. Quando estes
pequenos grupos possuem grande
“poder de fogo” (recursos econd-
micos e de articulag@o politica) po-
dem, inclusive, ameagar a viabili-
dade da politica em questao. Em
muitos casos, uma burocracia pi-
blica especializada ou um pequeno
grupo da sociedade civil se véem na
contingéncia de defender sozinhos,
contra um forte lobby, uma politica
quealongoprazo beneficiariaa maior
parte da populagdo de uma cidade.

Por que, ao contrério da pro-
postado Férum de Desenvolvimen-
to Econdmico, o processo de “Or-
camento Participativo” ensejouuma
viva e entusidstica participagao?
Acreditamos que a “pedra de to-
que” desta iniciativa foi partir de
demandas setoriais de bens piibli-
cos negocidveis de primeiro nivel
(equipamentos comunitérios, infra-
estrutura, rede de 4gua e esgoto,
energia elétrica etc.) e alcangar —
através de um engenhoso formato
institucional de barganha sucessiva
entre grupos € governo — a discus-
sdo mais globalizante da cidade.
Em outras palavras, parte-se de uma
participagdo “restrita”, motivada por
interesses concretos e imediatos do
bairro onde se vive e chega-se aum
tipo de participagdo “ampliada”
onde se discute a cidade, a prefeitu-
ra e o préprio Poder Legislativo.d

Proposta n® 62 setembro de 1994



PLANO DIRETOR EM BELEM: A LUTA PELO ESPACO
URBANO E POR PARTICIPACAO POPULAR

Belém, capital do Par4, fundada
pelos portuguesesem 1616, com base
na légica geopolitica e na estratégia
de defesa da regiao dos invasores,
outrora assumiu papel de extrema
importincia para a regido amazonica
por sua relagdo econdmica com 0
Centro-Sul do pafs e com a Europa.
Foiconsiderada, por vérias décadas, a
metrépole da Amazdnia, porém per-
manecia isolada do resto do pafs.

Esteisolamento apenas foi rom-
pido com a abertura da rodovia
Belém-Brasilia, representando a
integragdo da Amazonia ao resto do
pafs. Este processo se intensificou
com a constru¢do da Transamazo-
nica e da implantag@o dos denomi-
nados P6los de Desenvolvimento e
dos Projetos de Colonizagio.

“Nio posso falar da Amazdnia
sem pensar no Brasil integrado.
Tenho bem presente o espetdculo
de 30 milhdes de nordestinos que
vivem em torno de nicleos esparsos
de produgdo agricola e industrial
produzindo e consumindo menos
de 15% da renda interna.””

Na realidade, a decantada inte-
gragdo significa mais do queisto. O
fato € que estava sendo implantado
na regidao um modelo de desenvol-
vimento concentrador e excludente:

“A Amazonia (ainda) ndo é o
Brasil. Nio o foi durante dois sécu-
los de dominag@o portuguesa. Con-
tinuou nao sendo durante o Impé-
rio. A exploragdo da borracha, du-
rante 50 anos de exclusivismo pro-
dutivo naregido, resultou em exce-
dentes aplicados mais fora do que
dentro dela. Quando chegou a inte-
grar essa vasta fronteira ao territ6-
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Ubiratan Diniz

rio, o Brasil chegou 2 Amazonia
com verdades prontas e acabadas,
com “vocagdes’adredemente esta-
belecidas, a coldonia moldada pela
viseira do colonizador.”?

Belém passou a ser o grande
centro de decisdes polfticas da re-
gido, mas também de problemas
urbanos que refletem o acimulo de
carncias de saneamento, habita-
¢do, infra-estrutura e servigos de
consumo coletivo. Este quadro se
completa com a caracteristica topo-
grifica da cidade: 40% da 4rea ha-

Belém passou a ser o
grande centro de
decisaes politicas da
regido, mas também de
problemas urbanos
que refletem o acimulo
de caréncias de
saneamento, habitagdo,
infra-estrutura e
servigos de consumo
coletivo.

bitada, onde mora mais da metade
dapopulagio, é consideradade “bai-
xadas” (dreas alagadas permanente-
mente ou alagdveis no tempo da
chuva e da maré alta).

E neste cendrio que ressurgem o0s
movimentos populares em Belém. A
década de 70 foi marcada por grandes
mobilizagbes e, acima de tudo, pela

unificagdo do movimento. Esta con-
juntura deu origem a criagdo da Co-
missaode Bairrosde Belém (CBB). A
década de 80 foi marcada por um re-
lativo arrefecimento e sensivel fracio-
namento do movimento, provocados
pelanova conjuntura politica iniciada
comogovernode “oposi¢io” de 1982.
Neste perfodo, foi criada a Federagdo
de Centros Comunitérios e Associa-
¢oOes de Moradores (1985).

A busca de uma nova
ordem: Plano Diretor

1986. Inicia-se o debate consti-
tuinte com a promulgagdo da Cons-
tituigdo Federal e relativos, porém
significativos, ganhos concernentes
apolitica urbana: a obrigatoriedade
do Plano Diretor para as cidades com
mais de 20 mil habitantes e a partici-
pagdo popular na gestdo da cidade.

A Constituigdodo Estadodo Para
foi elaborada, diferentemente da Lei
Organica, com efémera participagio
da sociedade civil. Passada esta fase,
chegara o momento de elaboragdo do
PlanoDiretor, mas o prefeitode Belém
ndo tomava nenhuma iniciativa para
tal. A Camara dos Vereadores cha-
mou, entdo, parasi aresponsabilidade
de deflagrar o processo: por iniciativa
deum vereador de esquerda, ecom a

UBIRATAN DINIZ - Técnico em Educagio
Nio-Formal da FASE no Programa Popular

"Urbano (PPU/Amazénia).

1- Presidente Médici — Discurso na Reunido
Extraordindria da Sudam; outubro/70 — In:
Amazonia em Foco, n° 5, p.14.

2- Licio Flivio Pinto — Jornal Pessoal, n®64.
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aquiescéncia da Camara, realizou-
se um semindrio sobre o Plano Di-
retor com a participagio de cercade
500 pessoas.

A prefeitura assumiu, entdo, a
rédea do processo. Constituiu um
grupode técnicos, coordenados pela
COGEP (Coordenadoria Geral de
Planejamento), para elaboragio do
Plano. Entidades da sociedade civil
exigiram a participagdo popular no
processo. Discutiu-se uma metodo-
logia e dividiu-se a cidade em seto-
res, cada um congregando diversos
bairros eentidades populares af exis-
tentes. Este processo possibilitou
ao conjunto das entidades envolvidas
pensar a cidade na sua globalidade.

E fundamental registrar aqui a
constitui¢do, em 8 de fevereiro de
1992, de um novo ator social — o
Férum Metropolitano de Reforma
Urbana (FMRU) — que teve impor-
tante papel no processo de elabora-
¢do do Plano Diretor por sua capa-
cidade de articulag@o e de pressdo
junto @ Camara Municipal e por sua
habilidade na articulagdo de pro-
postas populares.

Principais conquistas

Do ponto de vista da fungio
social e do direito a cidade, do con-
trole de uso e ocupagido do solo, o
Plano Diretor estabeleceu onze ins-
trumentos urbanisticos, tendo como
alguns de seus objetivos coibir a
especulagdoimobilidria e reduzir as
possibilidades de expulsdo das fa-
milias das dreas urbanizadas para os
arrabaldes da cidade. Citamos seis
dos onze instrumentos estabelecidos:

1) Solo criado. E a drea de cons-
trugao que ultrapassa aquela permiti-
da pelo coeficiente de aproveitamen-
to basico, tendo o Poder Executivo o
direito de cobrar, a titulo de outorga
onerosa, adreacorrespondente ao solo
criado. Foi um dos principais embates
com representantes do setor imobilid-
rio e da construgdo civil.

Durante o processo de votagdo
do Plano Diretor, foram formadas
reunides tripartites (representagio
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E fundamental registrar
a constituicao de um
novo ator social — o
Forum Metropolitano
de Reforma Urbana
(FMRU) — que teve
importante papel no
processo de elaboragcdo
do Plano Diretor.

do Férum Metropolitano de Refor-
ma Urbana, liderangas partiddrias e
representagio do setor imobilidrioe
da construgdo civil) para negocia-
¢oes que envolveram também a
questdo do IPTU-PT. O Plano Dire-
tor estabelecia 1,0 como coeficien-
te de aproveitamento bésico. Os re-
presentantes do empresariado de-
fendiam a retirada deste ponto do
Plano Diretor com o argumento de
que o coeficiente deveria passar a
ser regulamentado por lei especifi-
cacomplementar. Narealidade, esta
era uma tdtica para evitar a implan-
tagao deste instrumento de contro-
le. Depois de idas e vindas, acabou
se estabelecendo um acordo para
que o ponto constasse do Plano Di-
retor, e o indice de aproveitamento
bdsico foi aumentado para 1,4,

2) Imposto predial e territorial
urbano — Progressive ne Tempo
(IPTU-PT). Estabelecido na Cons-
tituigdo Federal, cabe ao municipio
estabelecer a alfquota progressiva.
Apds calorosas —e polémicas —dis-
cussdes com o setor empresarial,
estabeleceu-se que, a contar da data
da notificagio, o proprietdrio teria
um ano para tomar as medidas cabi-
veis estabelecidas na lei. Esgotan-
do-se este prazo, o Poder Publico
Municipal aplicaria a aliquota pro-
gressiva: no primeiro ano, 25% so-
bre o IPTU estabelecido para o im6-
vel; no segundo, 50%; no terceiro,
75%; e no quarto, 100%.

3) Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS). Areas destinadas pri-

mordialmente 4 produgio e manu-
tengao de habitagdo de interesse
social (como € o caso das 4dreas de
“baixadas™).

4) Fundo de Desenvolvimento
Urbano. O Fundo € constituido de
cinco fontes de receitas. “Os recur-
sos do Fundo serao aplicados exclu-
sivamente em obras de infra-estru-
tura de circulagdo ou transporte, de
esgotos sanitdrios, de drenagem das
zonas especiais de interesse social,
na implantagdo e conservagiao de
equipamentos sociais e dreas ver-
des no solo urbano, e na execugio
de programas habitacionais nas
ZEIS” (PD, art.196, § 2°).

5) Conduma (Conselho de De-
senvolvimento Urbano e Meio
Ambiente). A luta foi por sua com-
posigdo e regulamentagdo, O Plano
Diretor estabeleceu sua composi-
¢ao de 14 membros, sendo 7 do
poder piblico e 7 da sociedade ci-
vil. Este conselho é de fundamental
importancia pois tem poder delibe-
rativo no acompanhamento de ins-
trumentos legais e urbanisticos.

6) Conselhos Regionais. Fun-
damentados na descentralizagao da
Administragio, os conselhos regio-
nais sdo 6rgados de deliberagdo cole-
tiva vinculados as Administragdes
Regionais. Compdem-se com re-
presentantes da cdmara do poder
pablico e da sociedade civil. As
discussoes neste ponto se deram em
torno da eleigao do administrador.
Apésdiscussoes, ficoudecidido que
este deveria ser escolhido e nomea-
do pelo prefeito.

0 balango que se tem com rela-
¢30 ao Plano Diretor de Belém € de
que asociedade civil conseguiu sig-
nificativas vitérias em decorréncia
da articulagdo feita com os técnicos
responsdveis pela sua elaboragido
que demonstraram compromisso €
vontade de construir uma nova
Belém., O desafio agora é materiali-
zar estas conquistas, o que depende
fundamentalmente da capacidade de
organiza¢do ¢ mobilizagdo da so-
ciedade civil e particularmente dos
movimentos populares..d
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EXCLUSAO SOCIAL E REFORMA URBANA

BERG SILVA/IMAGENS DA TERRA

Se na década de 40 as
cidades eram vistas como a
possibilidade de avango e de
modernidade em relagdo ao
campo (que representava o
Brasil arcaico), na décadade
90 sua imagem passa a ser
associada & concentragdo de
miséria, de violéncia, de crian-
¢as desamparadas, de polui-
¢do, entre inlimeros outros
males.

A partir dos anos 40, o
processodefinitivo deindus-
trializagdo/urbanizagio pare-
cia representar um caminho
para a independéncia brasi-
leira em relagdo a séculos de
dominagdo dos proprietarios
rurais sobre a economia € a
politica no Brasil.

A evolugido dos aconteci-
mentos mostrou que o proces-
so de urbanizagao se deu com
um crescimento econdmico
significativomastambémcom
o crescimento da desigualda-
de. (Ribeiro, 1994) A exclusao
social tem sua expressdo mais
concreta na segregacdo espacial ou
ambiental, configurando pontos de
concentragao de pobreza a semelhan-
¢a de guetos (favelas) ou imensas
regiGes nas quais a pobreza € homo-
geneamente disseminada (periferias
metropolitanas).

Segrega¢do ambiental e
exclusao social

A exclusdo social compde um
universo do qual a segregag¢do am-
biental € apenas uma das expres-
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A dificuldade de acesso aos servigos e infra-estrutura urba-
nos somam-se menores oportunidades de emprego, menores
oportunidades de profissionalizagao, maior exposigdo a vio-
Iéncia etc. A lista é intermindvel!

soes. A dificuldade de acesso aos
servicos e infra-estrutura urbanos
(transporte precdrio; saneamento
deficiente; drenagem inexistente;
dificuldade de abastecimento; difi-
cil acesso aos servicos de saide,
educagdo e creches; maior exposi-
¢do A ocorrénciade enchentes edes-
moronamentos etc) somam-se me-
nores oportunidades de emprego
(particularmente no setor formal),
menores oportunidades de profis-
sionalizag@o, maior exposi¢io a vio-
Iéncia (marginal ou policial), dis-

criminagiio racial, discri-
minagdo contra mulheres e
criangas, dificil acesso a jus-
tica oficial, dificil acesso ao
lazer. A lista € intermindvel!

Nao hd como definir
um limite preciso entre o
“incluido” e o “exclufdo”.
Nio se trata de um conceito
mensurdvel, mas deuma si-
tuagdo complexa que en-
volve a informalidade, a ir-
regularidade, ailegalidade,
apobreza, a baixa escolari-
dade, o oficioso, a raga, o
sexo, a origem e, principal-
mente, a falta de voz. A
ilegalidade é, sem divida,
um critério que permite a
aplicagdo de conceitos
comoexclusio, segregacio
ou até mesmo de apartheid
social ou ambiental.

A elite brasileira incor-
re historicamente a utiliza-
¢do de expedientes ilegais
quando lhe convém. Virios
autores chamam atengéo
para o impressionante tré-
fico ilegal de escravos, levado a
efeito no Brasil, apds 1830, com a
complacéncia das autoridades bra-
sileiras que, inclusive, se beneficia-
ramcom ele. Alfredo Bosie Roberto
Schwarz, entre outros autores, mos-
tram como a elite do Império do
Brasil combinava contraditoriamen-
te produgio escravista, eleictes in-

ERMINIA MARICATO — Arquiteta e pro-
fessora da FAU/USP.
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diretas e censitdrias, com o ide4rio
liberal. (Bosi, 1992; Schwarz, 1991)
A ilegalidade em relagdo a proprie-
dade da terra, entretanto, tem sido
sem divida o maior agente da se-
gregacao ambiental — e daf a exclu-
sdo social — no campo ou na cidade.

Terra e exclusao social

Miguel Baldez lembra que, até
1850, a ocupagdo de terra no Brasil
era a forma legitima de conseguir
sua posse. A emergéncia do traba-
lhador livre foi acompanhada da
emergéncia de uma legislagio so-
bre a terra para garantir a continui-
dade do monop6lio sobre a produ-
¢do. (Baldez, 1986) A riqueza, an-
tes incorporada no escravo, passou
a ser incorporada pela terra, antes
desvalorizada. (Martins, 1979)

A relagio legislagdo/mercado
fundidrio/expulsio talvez se mostre
mais evidente nas regides metropo-
litanas. E nas 4reas rejeitadas pelo
mercado imobilidrio privado e nas
dreas publicas situadas em regides
desvalorizadasque os excluidos vdo
se instalar: beira de coérregos, en-
costas dos morros, terrenos sujeitos
a enchentes ou outros tipos de ris-
cos, regides polufdas ou até em 4reas
de protegdo ambiental (onde a vi-
géncia de legislagdo de protegio e
auséncia de fiscalizagdo definem a
desvalorizagdo). Apenas para dar
alguns exemplos, 49,3% das fave-
las de Sdo Paulo tém algum setor
localizado em beira de coérrego;
32,2% estdo sujeitas a enchentes;
29,3% localizam-se em terrenos
com declividade acentuada; 24,2%
estdo em terrenos que apresentam
erosio acentuada e 0,9% estdo em
terrenos de depo6sito delixo ou ater-
rosanitdrio. Estes dadossaode 1987,
quando as favelas eram 1.600 e abri-
gavam aproximadamente 8% da po-
pulagdo. (Sehab, 1992)

Falcdo Neto e Almeida Souza
evidenciam que a legislagdo incidia
sobre os sobrados mas nio sobre 0s
mocambos no Brasil colonial. Aliis,
alegislagdo chegava, como até hoje
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A elite brasileira incorre
historicamente a
utilizacdo de
expedientes ilegais
quando lhe convém.

acontece, a0s mocambos — solici-
tando seu despejo —apenas quando
sua localizagdo ganhava importan-
cia para o mercado imobilidrio for-
mal. (Falcdo Neto & Souza, 1985)

Emintimeras ocasides(entre 1989
e 1992), a Companhia Estadual de
Saneamento B4sico de Sdo Paulo
(Sabesp) recusou-se a estender a
rede de 4guas a loteamentos irregu-
lares da cidade de Sdo Paulo sob o
argumento de que estavam ilegais.
Existe, sem diivida, um cuidado a
sertomado jd que a extensdo darede

A ilegalidade em
relacdo a propriedade
da terra, entretanto, tem
sido sem divida o maior
agente da segregacdo
ambiental — e dai a
exclusdo social — no
campo ou na cidade.

de 4dguas em determinadas circuns-
tancias pode acarretar danos ao meio
ambiente e até€ consolidar situagdes
de risco. Mas este argumento foi
usado em diversas e diferentes oca-
sides em obras de urbanizagdo de
favelas (para as quais a Prefeitura
elaborou normas e padrdes alterna-
tivos em conjunto com técnicos da
Sabesp) ou em mutirdes habita-
cionais com desenho ndo convenci-
onal (como o projeto que recebeu o
primeiro prémio emconcurso nacio-
nal de arquitetura).'

Legislacao e exclusao
social

Ailegalidade em relagdo a pos-
se da terra parece fornecer freqiien-
temente uma base para que a exclu-
sdo se realize em sua globalidade.
Em um estudo sobre a dimensio
jurfdico-social de uma favela — que
0 autor chama de Passdrgada —,
Boaventura de Souza Santos mos-
tra que o medo do despejo ou de
chamar aten¢do para suas condi-
¢oes de ilegalidade na ocupagio da
terra € motivo (ou um dos motivos)
para que os moradores nunca pro-
curem a Justi¢a. A mesma explica-
¢30 os moradores deram para o hé-
bito da policia de invadir suas casas
“quando bem entende” (p. 45). A
legislag¢do oficial nao € seguida na
favela e a policia e os tribunais sao
vistos como ameaga. (Santos, 1993)

A expressdo “nos éramos e so-
mosilegais” (de um antigo morador
da favela), que no seu contexto se-
méntico liga o status de ilegalidade
com aprépriacondi¢do humanados
habitantes de Passdrgada, pode ser
interpretada como indicagaode que,
nas atitudes destes para com o siste-
ma juridico nacional, a legalidade
da posse da terra repercute sobre
todas as outrasrelagdes sociais, mes-
mo sobre aquelas que nada tém a
ver com a terra ou com a habitagao.
(p. 45)

Santos utiliza a expressdo “ile-
galidade existencial” para interpre-
tar a situagdo observada entre os
moradores entrevistados. Ndo € de
se estranhar que, em tais situagdes,

1- Durante o regime militar, o Plano Nacio-
nal de Saneamento Bésico (Planasa) aban-
donou esses critérios legais para o forneci-
mento de dgua, estendendo-o a favelas e
loteamentos ilegais. Esta atitude teve reper-
cussao direta na queda do indice de morta-
lidade infantil, objetivo do plano. O aspecto
critico da politica de saneamento no perfo-
do fica por conta do desperdicio de recursos
presente no alto custo das obras, nas carac-
teristicas de insustentabilidade das mesmas
€ na corrupgio.
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pode ocorrer o desenvolvimento de
normas, mecanismos e procedimen-
tos extralegais que sao impostos a
comunidade pela violéncia ou sdo
aceilos espontancamente.

A indisponibilidade estrutural
dos mecanismos oficiais de ordena-
¢ao e controle social e a auséncia de
mecanismos ndo oficiais comunitd-
rios criaram uma situagdo que pas-
saremos a designar de “privatiza-
¢ao possessiva do direito™, (...) A
privatizagdo possessiva do direito
conslitui-se por uma dialética entre
a tolerdncia extrema e a violéncia
proxima. (p. 47)

Entre o legal e o ilegal:
arbitrio ou ambigulidade

Ao contrdrio do que essas idéias
podem levar a crer, ndo se pretende
alimentar hipoteses sobre um “esta-
doparalelo” ouumuniverso dualista
ou fragmentado. A realidade ¢ bem
mais complexa. Uma ambigiiidade
entre o legal e o ilegal perpassa todo
oconjuntodasociedade do qual ndo
escapam — ao contrério, ganham po-
si¢ao de destague — nem as institui-
¢oes publicas. Ndo € apenas na atua-
¢ao da policia que se constata o arbi-
trio. Nio sao poucas as cidades brasi-
leiras nas quais a ilegalidade no uso e
ocupagao do solo predomina sobre o
uso legal.

O uso ilegal do solo e a ilegali-
dade das edificagOes em meio urba-
no atingem mais de 50% das gran-
des cidades brasileiras (se conside-
rarmos a legislagdo de uso e ocupa-
¢do do solo, zoneamento, parcela-
mento ¢ edificagdo). O profundo
descolamento entre anormae o fato
suscita estranheza a qualquer ana-
lista. (Maricato, 1994)

As instituigbes se organizam
para fazer cumprir a lei e punir os
que acontrariam. Mas o que aconte-
ce quando acontravengao predomi-
na? As contradi¢des ¢ as tensdes
presentes entre norma ¢ infragdo
nessa situagdo se refletem nas préti-
cas que combinam impunidade ou
punigio aleatéria.
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Embora a ocupagao ilegal de terra no Brasil urbano seja absolutamente genérica e
crescentemente tolerada, seu reconhecimento legal é raro, acentuando o descolamento
enltre o falo e a norma.

E nas dreas rejeitadas
pelo mercado
imobiliario privado e
nas dreas publicas
situadas em regioes
desvalorizadas que os
excluidos vao se
instalar.

E notdvel a tolérancia que o
Estado brasileiro —particularmente
o0 Judicidrio — tem manifestado em
relagdo as ocupagdes ilegais de ter-
ra urbana. Este processo tem di-
mensdes gigantescas se levarmos
emcontaagrande massade migrantes
que rumou para as cidades, nos alti-
mos 50 anos, e que se instalou ile-
galmente, ja que ndo teve acesso ao
mercado imobilidrio privado e nem
foram atendidos pelas politicas pii-
blicas de habitagio.

Investigando nove casos decon-
flitos envolvendo ocupagdo e pro-
priedade de terra, Joaquim de Arruda
Falcdonotaque “Aideologiajuridi-
co-liberal (os preceitos legais do
Cadigo Civil), que reduz os confli-
tos sociais a conflitos individuais,
ndo prevaleceu. (...) As partes ¢

mesmo o Judicidrioignoraram se seus
atoseram legais ou ndo. Simplesmen-
te abandonaram o Cédigo.” (p. 114)

Em vérios dos casos, a ordem
legal € ignorada de forma delibera-
da ¢ consensual. A resolugdo do
conflito recorreu a outra ordem ju-
ridica: “a ordem juridicainformal”.
(Falcao, 1993)*

Analisando um caso de reinte-
grag¢do de posse de um terreno do
IAPAS ocupado por uma favela, o
advogado Eduardo Guimarides de
Carvalho destaca:

“Muito embora as agdes de rein-
tegragao se encaminhassem, em tese,
para uma remogdo de verdade, os
processos pararam. Nenhuma das
agoes andou desde a réplica do Insti-
tuto. O Instituto ndo impulsiona a
agdo, nem os réus peticionam. Um
escrevente me assegurou que o juiz
ndo desejava ver o processo andar,”

O autor nota que o direito insti-
tui normas genéricas que implicam
em controle social para toda a so-
ciedadeendo apenas parapartedela.
E justamente af que se abre o espago

2 - Falcaodesenvolve anogao de pluralismo
juridico, em oposigio ao direito estatal,
como tnica forma juridica da sociedade.
Apenas numa situagio de pluralismo juridi-
co o deslocamento entre justica social e
Justiga legal pode ser evitado.
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para a contradigdo. A “justiga” se
realizaria, neste caso, pela forma
como alei é esquecida e ndo coloca-
daem prética. A decisdo fundadana
necessidade nio corresponde nenhu-
ma lei, enquanto que a decisdo ba-
seada na lei ndo se mostra vidvel.

Nao ¢ apenas na
atuacao da policia
que se constata o
arbitrio. Ndo sdo poucas
as cidades brasileiras
nas quais a ilegalidade
no uso e ocupagdo
do solo predomina sobre
o uso legal.

Nem sempre, entretanto, a to-
lerancia prevalece, o que evidencia
quealei pode ser oundo aplicada. A
ambigiiidade e o arbitrio se estabe-
lecessem como convém a uma So-
ciedade patrimonialistaeclientelista
ou como convém ao mercado imo-
bilidrio formal.

Embora a ocupagdo ilegal de
terrano Brasilurbano seja absoluta-
mente genérica e crescentemente
tolerada, seu reconhecimento legal
¢ raro, acentuando o descolamento
entre o fato e a norma. E evidente
que estamos diante de um conflito
generalizado que exigird alguma
resolugao institucional. Mas o que
fica claro € a tendéncia para esten-
der essa contradi¢do até o limite, j&
que de sua manutengdo depende o
mercado imobilidrio formal. Como
j4 notou Miguel Baldez, o direito
garante a terra como mercadoria
capitalista. (Baldez, 1986) A fixa-
¢do de normas que reconhega a ci-
dade real (reforma urbana com ge-
neralizagdo da cidadania) acarreta-
ria também mudangas profundas no
mercado imobilidrio privado e nas
polfticas piiblicas urbanas.
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Direito a ocupag¢ao, sim.
Direito a cidade, ndo.

Mas nido € apenas no Judicidrio
ou na exclusdo social que a ilegali-
dade na ocupagio do solo tem um
grande impacto. A maior tolerancia
e condescendéncia vem sem diivida
do Executivo. De um lado, porque
essa situagao se revela uma inesgo-
tdvel fonte para o clientelismo poli-
tico; de outro, porque a légica da
gestdo piblica urbana, concentra-
dora, nio admite a incorporagio da
imensa massa moradora da cidade
ilegal demandatéria de servigos so-
ciais. Seu desconhecimento seimpde
as politicas concentradoras e elitistas,
com excegdo de agdes pontuais du-
rante periodos pré-eleitorais.

O poder de policia sobre 0 uso
dasterras piblicasurbanas é exerci-
do de forma discriminatéria nos di-
versos bairros da cidade. Areas de
prote¢do ambiental, desvalorizadas
para 0 mercado imobilidrio, ndo ra-
ramente sdo priorizadas para ocu-
pagdo pela populagdo pobre, seja
nos loteamentos irregulares, aber-
tos sob os olhares da condescenden-
te fiscalizag3o, ou nas favelas. E
exatamente o que acontece nas ba-
cias das represas Billings e Guara-
piranga, em Sio Paulo, situadas em
dreas protegidas por lei (Lei Esta-
dual de Protegdo dos Mananciais), e
que apresentavam, no final dos anos
80, o maior {ndice de crescimento
urbano em todo o municipio, fruto
de ocupagdo ilegal.

Um exame superficial dos or-
¢camentos municipais das capitais
brasileiras € suficiente para revelar
que acirculagdo do automévelreina
absoluto como item prioritdrio hé
vérias décadas.

Ospoderes executivos naocum-
prem, portanto, sua competéncia
legal de exercer o poder de policia
sobre 0 uso e a ocupagdo do solo.
Quando o fazem, a fiscalizagdo se
d4 de forma discriminatéria. Quan-
do o governo municipal de Sdo Pau-
lo resolveu priorizar a fiscalizagdo
da ocupagdo da bacia da represa de

Guarapiranga (manancial que serve
de 4gua 1/3 da populagio da cida-
de), encontrou a resisténcia dos fis-
cais (agentes vistores) municipais
que preferiam vistoriar as ireas cuja
ocupagdo nao € impedida por lei e
que constitui local de moradia de
comerciantes, ou seja, de uma po-
pulagdo de maior poder aquisitivo.
O exercicio do poder de policia é
arbitrdrio e discrimina diferentes
dreas da cidade. Exatamente a drea
na qual incide legislagdo protetora
estadual e municipal € a que histori-
camente mereceu menos atengdo da
fiscalizagdo. (Acrescente-se ainda
queesse poder depoliciaestadividido
entre diversos 6rgaos estaduais e mu-
nicipais, o que, ao invés de garantir
maior controle, acarreta o quase aban-
dono da regido.)

A tolerincia em relago A ocupa-
¢doilegal, pobre e predatéria de 4dreas
deprotegao ambiental ou demais dreas
publicas estd longe de significar uma
politica derespeito aosdireitos huma-

A tolerdncia em
relacdo a ocupacdo
ilegal, pobre e
predatoria de dreas
de protecao ambiental
ou demais
dreas puiblicas
estd longe de significar
uma politica de
respeito aos
direitos humanos.

nos, ja que a populagdo af se instala
sem qualquer servico ou obras de
infra-estruturaurbanos, resultandoem
baixissima qualidade de vida. Em
muitos casos, os problemas de drena-
gem, risco de vida por desmorona-
mentos, instalagdo de redes de dguac
esgotos tornam-se invidveis ou extre-

Proposta n® 62 setembro de 1994



mamente caros. Essa tolerincia, po-
rém, estd coerente com a légica do
mercado fundiério especulativo (que
guarda éreas valorizadas vazias e pro-
tegidas por lei), com a gestdo concen-
tradora e com a prética elitista,

O motivo que gerou, por exem-
plo, um dos mais notéveis casos de
uso arbitrédrio de instituigdes pibli-
cas (envolvendo a legislagdo urba-
na de parcelamento do solo —Lei n®
6.766/79) ndo foi econdmico € sim
politico. Diz respeito aos mutirdes
habitacionais em Sdo Paulo, inicia-
dosdurante a gestaopetistade Luiza
Erundina. Naépoca, buscou-se com-
prometer a ex-prefeita e as lideran-
¢as de movimentos de moradia: in-
tegrantes do Ministério Piblicoeda
Policia Civil se mobilizaram para
demonstrar a ilegalidade de uma
prética julgada legal por alguns dos
maiores juristas brasileiros e que,
do ponto de vista formal, tem sido a
mesma durante vérias geragdes
municipais e € verificada também
pelo préprio governo estadual. Os
inquéritos policiais e as agdcs do
Ministério Piblico se referiam ape-
nas 2 gestdo petista. Este “excesso
de zelo” das autoridades piblicas
foi tomado em uma cidade onde a
grilagem e o loteamento clandesti-
no sdo praticados 2 luz do dia, le-
vando ao desespero centenas de fa-
milias de vitimas de criminosos que
permanecem impunes. (Pelo menos
dois deles sdo autoridades publicas:
um € vereador e o outro € deputado
estadual. Esteltimo, loteadorclan-
destino, participou do inquérito po-
licial contra os mutirdes confirman-
do a l6gica da inversdo de valores.)

Uma estratégia para a
reforma urbana

A mudanga da legislagdo urba-
na brasileira € de fato indispensavel
para que a justiga legal realize a
justigasocial. O Férum Nacional de
Reforma Urbana — coletivo de di-
versas ONGs, entidades profissio-
nais e movimentos populares —, cria-
do formalmente em 1987, tem
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priorizado sua agdo junto ao Con-
gresso Nacional para viabilizar a
aprovagdo de diversos projetos de
lei, em especial o Estatuto da Cida-
de ou Projeto de Lei do Desenvolvi-
mento Urbano. No final dos anos 80
e infcio dos anos 90, o Férum se
concentrou fortemente nos debates
acerca das leis organicas munici-
pais, constituintes estaduais e pla-
nos diretores municipais. Nio resta
divida de que foram obtidos avan-
¢os formais importantes em todos
os nfveis, a comegar com o texto da

A ambigiiidade e o
arbitrio se estabelecem
como convém
a uma sociedade
patrimonialista e
clientelista ou como
convém ao mercado
imobilidrio formal.

Constitui¢do de 1988. Entretanto,
pelo exposto acima —descolamento
entre a legislagdo urbana e a cidade
real, contradigdes, desconhecimen-
to, ambigiiidade e clientelismo nas
préticas dos poderes executivos, do
Legislativo e do Judicidrio —, con-
clui-se que a simples mudanga da
lei ndo € suficiente.

O atual arcabougo legal permi-
tiria, j4 sem maiores mudangas,
avangos na situag¢do juridica da
maior parte da populagdo urbana
em diregdo a cidadania e 2 justiga
social. Trata-se, portanto, de centrar
a agdo sobre a pritica do aparelho
de estado em situagdes concretas.
Trata-se de transformar a prética
vigente que confunde o piiblico com
o privado. Trata-se, na verdade, de
construir a cidadania e garantir os
direitos civis conquistados na Euro-
pa a 200 anos atris.

Este caminho j4 vem sendo tri-
lhado no Brasil com bons resulta-
dos a partir do movimento de direi-
tos humanos ou de anistia aos pre-
sos politicos do regime militar de
64. Apesar das resisténcias e impu-
nidades, as dentincias de corrupgio
(que resultaram na faganha inédita
do impeachment do presidente
Collor em 93) estdo tornando mais
transparente a incrivel rapinagem
nas verbas ptiblicas. Procedimentos
que marcaram a histéria do pafs
(privilégios, prevaricagdo, impuni-
dade etc) comegam a ser questiona-
dos. A elite brasileira mostra, no
infcio dos anos 90, uma evidente
perda de legitimidade, abrindo ca-
minho para avangos democriticos.
Com o fim do regime militar e a
partir da liberagdo das elei¢tes di-
retas para as capitais, novas gestoes
municipais, comprometidas com
interesses populares e com a demo-
cracia, vém sendo eleitas.

A questdo urbano/ambiental,
apesar de suas dimensdes e confli-
tos (o Brasil tem mais de dez cida-
des com mais de um milhdo de ha-
bitantes; nem aquela que é conside-
rada “modelo” - Curitiba—deixade
apresentar sérios problemas de sa-
neamento ¢ habitagédo), nio logrou
merecer a devida atengZo por parte
de toda a sociedade, a comegar pelo
préprio Congresso Nacional.

A luta pela reforma urbana ji
tem uma plataforma satisfatoria-
mente completa — o Tratado da
Questdo Urbana —elaborada duran-
te a ECO 92, no Rio de Janeiro,
numa reunido que se denominou
Foérum Internacional da Reforma
Urbana. As conquistas legais for-
mais e a definigdo do Tratado da
Questao Urbana ndo tiveram ainda
um impacto sobre a melhoria das
condigdes ambientais de vida dos
excluidos (talvez devido ao pouco
tempo para a sedimentagio dessas
conquistas, pelo distanciamento da
atuagio do Férum de Reforma Ur-
bana em relagdo as lutas concretas
dos excluidos e seu cariter prema-
turamente institucional e também,
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em boa parte, devido as razdes aqui
expostas anteriormente).

Uma agido estratégica de luta
pelareforma urbana est4, sem divi-
da, no plano ideol6gico: elevar o
nivel de consciéncia sobre a cidade
real (junto a opinido publica, Esta-
do, politicos, classe média etc), des-
montar a construgao idealizada da
cidade hegemonica (ilhas de Pri-
meiro Mundo”), romper com a
setorializagdo em sua administra-
¢d0 ¢ com a alienagao de legislado-
res e juristas, criar o direito a cidade
(junto aos excluidos). A conquista
dareforma urbana passa pela refor-
ma da consciéncia sobre o urbano e
particularmente sobre a cidad= ocul-
ta. O treinamento de profissionais e
liderangas para esta tarefa € absolu-
tamente estratégico. De um lado, é
necessdrio capacitar funciondrios
ptiblicos ou privados para uma con-
cepgdo muito diferente de interven-
¢do projetual/ambiental, juridica,
social, cultural e politica daquela

Boletim Estatistico da

Baixada Fluminense - 1994
IPPUR/UFRJ - FASE

Esta publicacdao reune os dados sOcio-econdmicos mais
importantes sobre os municlpios que compoem a regido da
Baixada Fluminense, coletados nos Censos de 1980 e 1991
(IBGE|, PNDs (Pesquisa Nacional par Amostragem Domicili-
ar) de 1981 e 1990 (IBGE), Censos Econdmicos de 1975 e
1985 (IBGE|, Anudrio Estatistico do Rio de Janeiro 1990/
1991 (CIDE), Mapa da Fome (IPEA) e junto as prefeituras
(através de pesquisa de campo realizada pela equipe do
Projeto Conta a Miséria, Pela Cidadania, da UFRJ).

Traz uma contribuicdo para os movimentos populares ao
fornecer informacoes que possibilitam a capacitacdo das
suas liderancas e a qualificacdo das suas demandas e
propostas dirigidas ao Poder Publico Municipal e Estadual
para a consolidacdo da cidadania na Baixada Fluminense.

Este conjunto de dados sistematizados
pretende também alertar para a necessi-
dade de novas pesquisas que ajudem a
identificar solucdes para os graves pro-
blemas enfrentados pela populacao da
regido marcada pela violéncia e pelo
abandono.
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que hoje € feita especialmente no
Ambito municipal (burocritica,
cartorial, elitista, autoritdria). Mas
¢é preciso também capacitar lideran-
¢as populares, politicos e adminis-
tradores para a superagio da visdo
setorial e pontual reivindicat6ria ou
clientelista.

Num quadro onde quase tudo €
relativo e depende das circunstancias,
criaraconsciénciadareformaurba-
naéaitinica forma objetivade torni-
la irreversivel, o que nenhuma lei
ou mudanga institucional pode ga-
rantir definitivamente.
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“BRASIL FUTURO DO PRESENTE",
DE AUGUSTO DE FRANCO

Este livro inaugura um importante ciclode
debates por todo o pais acerca dos projetos
estratégicos para ¢ desenvolvi-
mento brasileiro.

A sua marca mais caracteristi-
ca esta na busca da sua adequa-
¢do ao sentido e as exigéncias
da “contemporaneidade”. Pro-
cura situar um processo de
transformacdes para o longo
prazo que consiga enfrentar as
questoes da crise da moder-
nidade, sem perder de vista os
desafios postos pela globaliza-
¢do num contexto de colapso.
Projeto nacional necessirio?
Certamente. Porém, urdido a
partir de padrdes ético-politicos nascidos
com grande énfase nas tarefas de mudanca
cultural.

E por ter a emancipagdo humana como
centro de referéncia, que “Brasil Futuro do
Presente” apresenta-se coma a forga de um
argumento para este fim de século.

ONDE ADQUIRIR:AS DUAS PUBLICACOES
FASE — Rua das Palmeiras, 90 — Botafogo
CEP 22270-070 - Rio de Janeiro — RJ
Tel.: (021) 286-1598
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CENTRAL DOS MOVIMENTQS POPULARES:
UMA CARAVANA RUMO A CIDADANIA

PROPOSTA - O Congressoea
plenaria da Central dos Movimen-
tos Populares definiram como eixo
de lutas a reforma urbana e a
cidadania. Qual aimportanciaeo
significado da luta pela reforma
urbana para os movimentos po-
pulares?

APARECIDA GONCALVES -
A reforma urbana para 0s movi-
mentos populares, em nossa avalia-
¢do, significa um salto de qualida-
de. Atualmente, nossas experién-
cias nos setores de saide, moradia,
transporte, 4gua, luz e outros sdo
isoladas. A reforma urbana faz com
que 0s movimentos saiam da luta
imediata e especifica para uma luta
global, ou seja, passem a pensar na
cidade como um todo.

PROPOSTA - Afinal, o que é
reforma urbana para a Central
de Movimentos Populares?

APARECIDA GONCALVES -
Reforma urbana para a CMP € o
eixo de lutas capaz de articular e
aglutinar os diversos movimentos
que hoje lutam pelo acesso a cidade,
asaide, Amoradia, ao transporte, a0
sanecamento basico, a0 meio ambi-
ente, A educagio etc.

A reforma urbana para a CMP
nio se restringe 4 democratizagdo do
uso e ocupagao do solo urbano para
coibir a especulagdo imobilidria. Re-
forma urbana significa gestao demo-
cratica das cidades. Isto implica na
participagdo dos movimentos no pla-
nejamento de varios aspectos da vida
das cidades: na definigdo da localiza-
¢do dos equipamentos publicos, na
definigaodas tarifas publicas, nocon-
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Aparecida Gongalves

trole e na fiscalizagao da qualidade
dos servigos. Significa também pla-
nejar um espago de vivéncia entre
diversas etnias, religides, culturas e
géneros. Assim, para a Central, a
cidade deve ser um espago de exer-
cicio de nossa cidadania plena.

Reforma urbana
significa gestao
democratica das
cidades. Isto implica
na participagao dos
movimentos no
planejamento de
vdrios aspectos da
vida das cidades.

PROPOSTA - Reforma urba-
na e cidadania numa sociedade
marcada pelas discriminagoes so-
ciais: como estes temas abordama
questao racial e de género?

APARECIDA GONCALVES -
As discriminagdes sociais tém mar-
cado a histéria do povo brasileiro,
principalmente fndios, negros e mu-
lheres. O eixo cidadania/reformaur-
bana nos desafia a pensar também a
partir da subjetividade e especificida-
de de cada um, transformando-os em
questdes politicas, ndo apenas para
seu movimento mas para o conjunto
dos movimentos populares. A questdo
de género e raga deve ser vista como
responsabilidade politica de toda a

sociedade. Estes dois eixos ajudam
a avangar nessa perspectiva.

PROPOSTA - O que a CMP
tem discutido sobre crise urbana?
Vocé acha que ha uma crise de
governabilidade no Brasil? Quais
sao as suas principais causas?

APARECIDA GONCALVES -
A crise que assola o pafs é propor-
cionada pelo descaso de quem go-
verna. E necessério e urgente uma
reforma agréria e uma politica agri-
cola que garantam ao homem do
campo direitos de exercer o seu tra-
balho em terras préprias. E também
urgente, no aspecto urbano, uma
politica de geragao de renda pois o
aumentodo desemprego e damisera-
bilidade estd levando a populagdo
brasileira a ficar sem teto, sem saii-
de etc, aumentando a violéncia, a
desesperanga e a descrenga numa
perspectiva de melhoria de vida.
Acreditamos que a crise vai alémda
prépria governabilidade e dos inte-
resses de grandes latifundidrios e
empresdrios que controlam a eco-
nomia e alguns setores do governo.

PROPOSTA -~ A descentrali-
za¢ao municipal sempre foi uma
bandeira dos movimentos popu-
lares ligada a questao da demo-
cratizacao. Como a Central, en-
quanto uma organizac¢ao nacio-
nal, se posiciona em relaciao a

APARECIDA GONCALVES — Membro da
Executiva Nacional da Central dos Movi-
mentos Populares e militante do Movimen-
to de Mulheres do Mato Grosso do Sul.
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descentralizacao? Como evitar
uma fragmentacao dos atores so-
ciais e da luta popular?
APARECIDA GONCALVES -
A maioria dos acontecimentos da
vida cotidiana da populagdo se dé
na esfera local, na saude, habitat,
transporte e outros. A bandeira de
lutapelamunicipalizagdo é uma das
ferramentas principais para o aces-
s0 & cidade. Em nosso entender, a
municipalizagio € fundamental para
que possamos trabalhar na perspec-
tiva da participagao nas esferas es-

FOTO CEDIDA PELA CMP

= SAULIA 0S5 PARTILIFANTES
I Plenaria

Acreditamos que a
crise vai além da
propria governabilidade
e dos interesses de
grandes latifundiarios
e empresdrios que
controlam a economia
e alguns setores do
governo.

Nacional da "1

instrumentos aprovados nao es-
tejam sendo efetivamente imple-
mentados. Em muitos casos nem
estdo regulamentados. Esta luta
tem sido uma preocupacgio da
Central?

APARECIDA GONCALVES -
Nas Leis Orgénicas assim como no
Plano Diretor conseguimos grandes
avangos, Porém, os movimentos nio
conseguiram condigdes para garan-
ti-las. Os desafios colocados sdo
muilos: capacitar as liderangas e 0s
movimentos para intervengao nos

1L 5= it - G )

A CMP estd hoje organizada em 20 estados da Federacao. Cerca de 35 movimentos especificos tém aderido e participado de sua estrutura

e eventos.

taduais e federal. Isto possibilitard
uma articulagcdo capaz de manter 0§
municipios subsidiados e com in-
formagdes. Além disso, as lutas ge-
rais colocadas no cendrio nacional
(satude e moradia) nos ajudardo nes-
ses processos de articulag@o.

PROPOSTA - Virios estudos
tém apontado inovacoes impor-
tantes nas leis orginicas e planos
diretores nas cidades brasileiras.
No entanto, € quase certo gue os
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Nas Leis Orgdnicas
assim como no Plano
Diretor conseguimaos

grandes avancos.
Porém, os movimentos
ndo conseguiram
condicoes para
garanti-las.

setores de proposigOes publicas ¢
nas demandas que estdo colocadas.
Neste sentido, € urgente garantir
suas conquistas bem como qualifi-
car suas intervengdes para, conse-
qiientemente, garanti-las e ao traba-
Iho de base.

PROPOSTA — A crise econd-
mica tem colocado novos desafios
para a agenda da reforma urba-
na. Afinal, o desemprego passa a
ser uma das preocupagoes cen-
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trais da populacio excluida da
sociedade. O que fazer para arti-
cular a luta pela reforma urbana
coma luta por geracio de empre-
go e renda?

APARECIDA GONCALVES -
Temos vérias experiéncias de mo-
vimento popular com cooperativas,
hortas comunitérias, grupos de pes-
s0as que comegam se articular como
forma de sobrevivéncia. Este é um
novo cendrio para 0 movimento do
Brasil. Hoje, a luta pelo acesso a cida-
de nos desafia a transformar esta luta
em politicas. Além disso, o quadro
colocado pelo projeto neoliberal de
terceirizagdo e mecanizagdo do pafs
nos remeterd A discussao do espago
urbano e de formas alternativas de
luta, resisténcia e proposigao. Porém,
a realidade ndo nos permite pensar
apenas na questao de infra-estrutura
urbana. E preciso aprofundar e propor
politicas de geragao de renda.

PROPOSTA - Qual a agenda
politica da CMP para o proximo
governo?

APARECIDA GONCALVES —
No ano que vem, a Central de Mo-
vimentos Populares estard realizan-
do a Caravana Nacional 4 Brasflia
para que possamos influir nas poli-
licas sociais do novo governo, ga-
rantindo nosso papel de sujeitos in-
terlocutores dessas propostas para o
pais e estabelecendo uma relagdo
politicados movimentoscom 0 novo
governo. Ainda para o segundo se-

S6 é possivel haver
democracia universal
quando tivermos uma

real participacdo do
povo nas definicoes das
politicas no pais, com
Justa redistribuicao de
renda, reforma agraria,
saldrio justo, emprego e
reforma urbana.

mestre deste ano, estd marcado o 1°
Congresso da Central de Movimen-
tos Populares.

PROPOSTA - Como tem se
desenvolvido na Central o traba-
lho de organizacao e de formacio
politica? A Central ji é um sujei-
to coletivo consolidado no interi-
or da sociedade?

APARECIDA GONCALVES -
A CMP estd hoje organizada em 20
estados da Federagdo. Cerca de 35
movimentos especificos t€m aderido
eparticipadodenossaestruturaeeven-
tos. A formagdo politica é uma de
nossas maiores preocupagoes. Porisso
realizamos nosso encontro para pen-
sar 0s desafios da formagao dentro da
CMP: como superar o corporativis-
mo; como discutir a questdo do poder
popular, suas formas e caracteristicas;

GLOBALIZAGAO, FRAGMENTAGAO E REFORMA URBANA:
O FUTURO DAS CIDADES BRASILEIRAS NA CRISE

Organizadores: Luiz César de Queiroz Ribeiro e
Orlando Alves dos Santos Jinior

Haboerado a partir do semindrio realizado pelo [PPUR/UFRJ e
FASE, este livro traz o debate sobre a crise das cidades
brasileiras e as possibilidades da sua superagéo.
Busca abrir novos horizontes ao debate académico e a
pratica politica e da ao leitor uma visGo ampla e diversifica-
da da questdo urbema na socledade brasilelra.
Retine estudos e informagdes de diversos pesquisadores

nacionais e infernacionats.

E um importante instrumento para técnicos, prefeitos,
parlamentares, professores e estudantes interessados em
discutlr a aparente desordem que afinge a vida nas cidades.

como avangar no sentido da elabora-
¢do e proposig¢do de politicas. Estas
sd0 hoje as questdes mais emergentes
no interior da Central.

Acredito na Central hoje como
sujeito coletivo no interior da socie-
dade civil organizada. Porém, em re-
lagdo a sociedade de forma geral, ain-
da temos que avangar. A Caravana
Nacional, marcada para 21 de margo
de 1995, serdum desses momentos de
avango.

PROPOSTA - Quais as pers-
pectivas das politicas redistribu-
tivas, universalistas e democrati-
cas a partir desta eleicio presi-
dencial?

APARECIDA GONCALVES -
Para a CMP, assim como para os
movimentos, s6 € possivel haver
democracia universal quando tiver-
mos uma real participagdo do povo
nas defini¢des das politicas no pafs,
com justa redistribui¢ao de renda, re-
forma agrdria, saldrio justo, emprego
e reforma urbana. Para que, de fato,
haja possibilidade de que cada cida-
ddo exerga seu direito de ir e vir, de
igualdade na diferenca, de responsa-
bilidade e, principalmente, de voltar a
sonhar e ter esperancas, a Central
realizard a Caravana. E parte da nossa
luta para que o Brasil seja um pafs
democritico, participativo ¢ a popu-
lagdo seja realmente cidada.d

ONDE ADQUIRIR:

FASE - Rua das Palmeiras, 90 - Botafog,

CEP 22270-070 - Rio de Janeiro - R
Tel.: (021) 286-1598



O PREZEIS ENQUANTO INSTRUMENTO
DE REGULACAO URBANISTICA

O Recife foi uma das cidades
pioneiras no pafs a reconhecer, ain-
da em 1993, na sua Lei de Uso e
Ocupagio do Solo, a existéncia das
Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS).

As ZEIS sido caracterizadas por
assentamentos populares, surgidos
espontaneamente a partir de ocupa-
¢Oes em dreas publicas e privadas,
nao dispondo de infra-estrutura ur-
bana e sem ter a suasituagao fundid-
ria regularizada.

A instituigdo das ZEIS na Lei
de Uso do Solo pode ser reconheci-
da como um avango na medida em
que esta passou a reconhecer insti-
tucionalmente a existéncia de fave-
las na configuragio urbana da cida-
de protegidas pelo “estabelecimen-
to de normas urbanisticas especiais
no interesse social de promover a
sua regulariza¢do juridica e a sua
integracdo naestruturaurbana’ (art.
14.11 da Lei Municipal 14.511/83).

Objetivando a regulamentagio
deste artigo da Lei de Uso do Solo,
setores dos MPUs, com a ajuda da
comissio de Justica e Paz da
Arquidiocese de Olinda e Recife,
elaboraram uma proposta que insti-
tufa a Lei do Prezeis (Plano de Re-
gularizag@o das Zonas Especiais de
Interesses Social). A nova proposta
de lei foi enviada pelo entdo prefei-
to Jarbas Vasconcelos para aprecia-
¢do na Camara Municipal, tendo
sido aprovada em margo de 1987
sob o n® 14.947.

Além de ampliar o conceito an-
terior, a nova Lei criou a possibili-
dade de que novas dreas pudessem
ser transformadas em ZEIS, insti-
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Adelmo Araijo

O agravamento da crise econémica que vem repercutindo diretamente nas condigoes de
vida da populagdo, teve como consegiiéncia imediata a ampliagao do nimero de favelas.

tuindo uma série de dispositivos
para funcionar como inibidores a
especulagdo imobilidria, elegendo
instrumentos de regularizagdo fun-
didria como o Usucapiao e a Con-
cessdio do Direito Real de Uso
(CDRU).

Entre todos, 0 aspecto mais sig-
nificativo contido naLei do Prezeis
¢é 0 que reconhece a populagio en-
quanto um ator social importante a
ser considerado nos processos
decis6rios relativos 2 urbanizagdo e
a regularizagdo fundidria dessas
dreas. A l6gica que presidiu a for-
mulagdo dessa proposta de lei foi a
de reconhecer a prioridade do direi-
to social de moradia sobre o direito
de propriedade.

Calcado sobre um formato de

gestdoparticipativa, aLei do Prezeis
também instituiu dois canais insti-
tucionais de participagio.

Um deles sdo as COMULSs (Co-
missdes de Urbanizagio e Legali-
zagdo da Posse de Terra) que t€m
cardter deliberativo € cuja atuagdo €
voltada para 08 microespagos cons-
titufdos pelas ZEIS. Sua tarefa cen-
tral € coordenar e fiscalizar a elabo-
ragdo e execugdo dos projetos de
urbanizag@o eregularizagao fundid-
ria das respectivas ZEIS. As
COMULSs sdo integradas por ftrés

ADELMOARAUJO—Jornalistaetécnico do
Programa Trabalhadores Urbanos-NE da
FASE, insergao Recife.
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representantes do poder piblico e
quatro da sociedade civil, sendo que
destes. dois representam a comuni-
dade, um a entidade de assessoria
que os acompanha e um € advogado
da OAB.

O outro canal de participagdo é
o Férum Permanente do Prezeis,
espago consultivo de articulagdo
politica do conjunto de dreas ZEIS
existentes no Recife. O seu objetivo
central € o de possibilitar a unifica-
¢do no desenvolvimento das agdes
do Prezeis, acompanhando a for-
mulagdo de diretrizes gerais, pro-
pondo inclusive reformulagdes na
legislagdo. Participam deste Férum
os dois representantes de cada drea
ZEIS com COMUL instalada, além
de representantes do poder publico
municipal (URB) e estadual (Cohab),
entidades de assessoria, entidades
gerais dos MPUs, entidades profis-
sionais e a Universidade Federal de
PE (Mestrado em Desenvolvimen-
to Urbano).

Diferentemente da Gestdo Jar-
bas Vasconcelos (86-88), os prefei-
tos Joaquim Francisco ¢, posterior-
mente, o seu vice Gilberto Marques
Paulo que assumiram o executivo
municipal (gestdes 89-90 e 90-92,
respectivamente) passaram a boi-
cotar explicitamente o Prezeis que
experimentou momentos de quase
total desarticulagdo, especialmente
no tocante ao funcionamento do seu
Forum. As COMULSs, mesmo resis-
tindo, entraram num marasmo total
jd que os encaminhamentos que
deveriam ser dados pela URB prati-
camente deixaram de existir.

Apesar das tentativas de resis-
téncia e dentncias da situagdo, o
quadro persistiu até o final dessa
gestao.

Com a volta do prefeito Jarbas
a0 executivo municipal (1993), que
aindaem campanha assumiu o com-
promisso politico de novamente
priorizar o Prezeis em sua gestao, 0s
animos sereacenderam e imprimiu-
se uma nova dindmica tanto no
funcionamento das COMULSs quan-
to no Férum do Prezeis.
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O Programa Popular Urbano da
FASE, insergdo Recife, passou a
integrar o Prezeis no 2° semestre de
92, ao final da gestdo do PFL. Além
de acompanharmos o Férum, passa-
mos também a assessorar a COMUL
dos Torrdes (ZEIS 10e 11).

No 1° semestre de 93, o Férum
realizou um grande semindrio com
todos os seus integrantes, cujo obje-
tivo central foi o de proceder uma
avaliagdo do Prezeis nos dltimos
anos e levantar propostas visando
adequar a legislagdo A conjuntura
atual. Durante todo o 2° semestre,

Apesar de
considerarmos
razodvel o percentual
de 1,2% repassado
mensalmente ao
Fundo esse é, sem
sombra de duvida,
um dos problemas mais
graves especialmente
para uma cidade como
Recife que apresenta
elevados niveis
de caréncia.

essas propostas foram aprofundadas
e estamos fechando a elaboragio de
uma nova proposta de legislagdo,
cujo envio 2 Camara foi retardado
por ainda ndo ter sido concluida a
nova proposta de Lei de Uso e Ocu-
pagido do Solo.

Alguns fatos significativos
aconteceram ainda no 2° semestre
de 93, resultando em uma nova di-
nimica de funcionamento do
Prezeis. Numa audiéncia do Forum
com o prefeito, realizada em junho
de 1993, apresentamos uma pro-
postade lei instituindo a criagdo do
Fundo Municipal do Prezeis, insis-
tindo também na importancia de se

destinar mensalmente parte da arre-
cadagdo tributdria municipal para o
Prezeis como forma de fazer face as
demandas apresentadas pelo con-
junto de 4reas que o integram. Ain-
da na audiéncia, o prefeito assumiu
0 compromisso de enviar 2 Cimara
Municipal o projeto de lei aprovado
desde janeiro deste ano, bem como
de repassar desde entdo 1,2% da
arrecadagdo municipal para a conta
do Fundo. Paralelamente 2 institui-
¢do desse Fundo, mudou-se tam-
bém o carater do Férum do Prezeis
que passou de consultivo para deli-
berativo, cabendo-lhe a gestdo des-
ses recursos. Essa nova atribuigao
impos ao Férum o desafio de se
aparelhar para responder, da forma
mais qualificada possivel, as exi-
géncias que a conjuntura impunha.

Nas discussdes sobre a nova
estrutura organizativa e funciona-
mento do Prezeis, instituiu-se as
Cémaras de Urbanizagao, a de Le-
galizacdo e ade Finangas-Orgamen-
to. Cada uma delas sdo integradas
por dois representantes do poder
publico, dois das entidades de as-
sessoria e dois das comunidades.
Sua principal atribui¢do é assesso-
rar o funcionamento do Férum do
Prezeis, especialmente na defini¢ao
das agOes prioritdrias.,

A gestdo de recursos piiblicos
através de canais institucionais de
participagdo remete-nos a andlise
de alguns fatores que funcionam
por vezes como condicionantes ao
seu pleno funcionamento. Um des-
ses fatores € a insuficiéncia de re-
Cursos para promover as agoes ne-
cessdrias 4 implementagio do
Prezeis. Apesar de considerarmos
razodvel o percentual de 1,2% re-
passado mensalmente ao Fundo—ja
que do total arrecadado apenas so-
bra 6% para investimentos no mu-
nicipio como um todo, ficando o
restante comprometido com a ma-
nutengao da miquina administrati-
va—, esse €, sem sombra de divida,
um dos problemas mais graves es-
pecialmente para uma cidade como
Recife que apresenta elevados ni-
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0 aspecto mais significativo contido na Lei do Prezeis € o que reconhece a populagio
enguanto um ator social importante a ser considerado nos processos decisorios

veis de caréncia em termos de infra-
estrutura urbana e com cerca de
metade de sua populacido habitando
em favelas.

Segundo pesquisarealizadaain-
da em 1988 pela Secretaria Esta-
dualde Habitacdo (Sehab-PE)e Em-
presa de Urbanizacdo do Recife
(URB), o mimero de favelas entdo
existentes na cidade jd era de 488,
conforme informacgdo contida em
publicagdointitulada “Cadastro das
Favelas da Cidade do Recife”

O agravamento da crise econo-
mica que vem repercutindo direta-
mente nas condicdes de vida da po-
pula¢ao, especialmente as de baixa
renda, teve como conseqiiénciaime-
diata a ampliacdo do nimero de
favelas. Segundo dadosrecentemen-
tedivulgados pela Secretaria Muni-
cipal de Planejamento Urbano e Am-
biental (Seplam), existem hoje cer-
ca de 580 favelas distribufdas nas
diferentesregioes politico-adminis-
trativas (RPAs) da cidade.
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O Forum do Prezeis
¢ hoje um dos
mais dindmicos
canais institucionais
de participacdo
dentre os existentes
no Recife.

Ainda que desse nimero total
de favelas no Recife apenas 42 fos-
sem 4dreas ZEIS, € ainda muito difi-
cil para o Forum decidir quais delas
receberdo recursos para implemen-
tar as agOes de urbanizagao. Esta €
uma tarefa dificil e penosa pois tra-
ta-se de eleger os mais carentes num
universo de total e absoluta caréncia.

Um outro entrave com 0 qual
nos defrontamos cotidianamente €
a limitagdo por parte dos MPUs no
tocante 2 visao da configuracao ur-
bana. Tal visdo é quase sempre li-

mitada ao microespago de atuagio
em detrimento de uma compreen-
sdo mais global. Esta questdo, as-
sociada a anterior, resulta em difi-
culdades para estabelecer critérios
no planejamento e no funciona-
mento do Férum pois, a partir de
Seus parcos recursos, tem que sele-
cionar aqueles que serdo benefi-
ciados. Mas sdo muitos os que apre-
sentam caréncias e que entram para
disputar tais recursos. Por vezes,
eles nao entendem porque sua drea
ndo foi beneficiada. Esta incom-
preensio € perfeitamente justifica-
vel. Nessa hora funciona a l6gica
imediatista explicada pelo grau de
preméncia em gque se encontram
essas comunidades. Todo 0 esfor-
¢o tem sido feito no sentido de que
estes venham a compreender o0 pro-
cesso em toda a sua dimensio, ou
seja, pensarmos acoes de curto,
médio e longo prazo faz parte do
planejamento

O Foérum do Prezeis € hoje um
dos mais dindmicos canais institu-
cionais de participagao dentre Gs
existentes no Recife. O seu funcio-
namento, mesmocom todas as diti-
culdades, tem levado a um cons-
tante processo de aprendizagem en-
tre diversos segmentos que o inte-
gram, obrigando-nos a uma cons-
tante reflexdao sobre o desafio de
pensar 0 espago urbano em toda
sua complexidade, principalmente
quando o objeto em questdo € a
chamada “cidade informal” que
cresce ¢ se desenvolve de forma
marginal, quase sempre nao (re)co-
nhecida pela esfera governamen-
tal. E justamente af que reside a
importancia de se pensar formas de
garantir a sua integracdo. No pre-
sente momento, um dos temas cen-
trais tratados no interior do Férum
€ oque dizrespeito a abordagemdo
Prezeis no interior da nova Lei de
Uso e Ocupacao do Solo Urbano,
que certamente ird refletir as mu-
dangas vivenciadas até entdo. Pas-
sos muitoimportantes foram dados
até aqui, mas temos pela frente um
longo caminho a percorrer. O
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O PROGRAMA PREFEITURA NOS BAIRROS

A tentativa de introduzir a par-
ticipag@o popular no Recife, nas tl-
timas duas décadas, teve como ce-
ndrios principais os conselhos mu-
nicipais de ambito setorial e grupos
de trabalho com finalidades especi-
ficas de cardter tempordrio. Entre
1986 e 1988, durante a primeira
gestdo do prefeito Jarbas Vascon-
celos, a administragdo municipal
introduziudois procedimentos de par-
ticipagao popular: o Plano de Regula-
rizagdo das Zonas Especiais de Inte-
resse Social (Prezeis) e o Programa
Prefeitura nos Bairros (PPB).

O Prezeis criou uma série de
mecanismos de participagao para as
intervencdes municipais em fave-
las da cidade passiveis de consoli-
dacao através da legalizagdo da ter-
ra ¢ da urbanizagido do bairro. O
programa foi institucionalizado e
formalizado em lei, estd em vigor e
nao sofreu descontinuidade mesmo
quando em 1989 houve mudangade
partido no executivo municipal.

O Programa Prefeitura nos Bair-
rosconsiste narealizagao de plenérias
com a populagdo organizada em con-
selhos de moradores, clubes de maes,
grupos religiosos etc para negociar
com as autoridades servigos e investi-
mentos prioritarios, Nestas plendrias,
realizadas em bairros dacidade, parti-
cipa o primeiro escaldo do executivo
municipal. Este programa nédo foi
institucionalizado e foi interrompido
em 1989 por ocasido da mudanga de
governo, Em janeiro de 1993, com a
posse de Jarbas Vasconcelos paraum
segundo mandato, a Prefeitura da Ci-
dade do Recife (PCR) retomou o pro-
grama depois de quatro anos.
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Salvador Soler

Principios

Qualquer férmula de participa-
¢ao exige discussdo, consenso e
efetividade. Sem discussdo, ameto-
dologia torna-se uma imposi¢ao
autoritdria. E imprescindivel a par-
ceria dos atores que intervém num
processo de participagdo na elabo-
racao da metodologia que vai sendo
adotada. A participa¢do ndo pode

0 consenso exige
negociacdo em duas
fases concomitantes:
por um lado,
negociacdo de
argumentos e de
propostas; por outro,
negociagdo politica
entre as diferentes
forgas sociais.

ser apenas um ato de adesdo da
populagdo ou uma concessio do
Estado, mas um consenso resultado
de uma negocia¢do. Em segundo
lugar, o consenso exige negociacao
em duas fases concomitantes; por
um lado, negociagio de argumentos
e de propostas; por outro, negocia-
¢do politica entre as diferentes for-
¢as sociais.

O primeiro item a ser negocia-
do num processo de participagdo € a
prépria metodologia. Semisso, cor-

re-se 0 risco de que questdes de
ordem metodolégica dificultem o
objetivo material da participagdo
que € a interven¢do da sociedade
civil na administragdo publica.

Finalmente, sem a efetividade
e sem resultados concretos ndo ha-
verd interesse em participar, pois 0s
cidad@os no sentirdo utilidade em
ocupar 0S espacos existentes.

Tomando como pano de fundo
esses trés elementos necessarios em
qualguer processo de participagio,
propomos alguns principios:

1) A participagido direta da po-
pulagdo como complemento neces-
sdrio A representagdo indireta do
modelo democrético. A atual fase
de consolida¢do democritica mos-
tra que o modelo tradicional de re-
presentacao via Poder Legislativo
ndo espelha completamente o con-
junto de forgas sociais e politicas de
uma cidade ou mesmo de uma na-
¢a0. As caréncias sociais, o cresci-
mento da consciéncia de cidadania
¢ a exclusio social e politica de
importantes setores da sociedade
possibilitam e sugerem a necessida-
de de uma presenga mais intensa da
populagio sobre o planejamento,
gestdo e controle da administracao
piblica. Trata-se, assim, de estimu-
lar o exercicio cotidiano da cidada-
niacomo forma de consolidar a pra-
tica democrdtica.

2) A possibilidade de consoli-
dar um modelo participativo tem

SALVADOR SOLER - Secretario Municipal
de Politicas Sociais de Recife
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relagdo diretacom acapacidade real
e nao formal dos atores envolvidos
assumirem determinado modelo. E
0 mesmo que dizer que nao se cons-
tr6i um modelo participativo pela
aprovagidodeumalei, maspeloexer-
cicio assumido de uma determinada
pratica. Para que uma prética seja
aceita é necessdrio que apresente
resultados efetivos e, portanto, seja
compreensivel, acessivel e ttil. So-
bretudo um processo participativo
nao pode ser imposto, mas construi-
do com a contribuigdo dos atores
envolvidos tanto aqueles que fazem
parte da sociedade civil quanto da
instituigdo publica.

3) Respeito pela autonomia da
sociedade civil. Efetivamente, o
poder publico ndo deve se imiscuir
em questoes préprias da organiza-
caodasociedade civil, mas sobretu-
do deve procurar como interlocu-
tores todos os setores da sociedade
sem discriminagdes. O objetivo do
relacionamento do Estado é o cida-
dao, esteja onde estiver. Por outro
lado, autonomia nao significa acei-
tagdo de qualguer modelo organi-
zativo pelo fato de vir da sociedade
civil. A proposta participativa en-
volve priticas democréticas tanto
no relacionamento entre o poder
publico e a sociedade civil quanto
no interior das organizagdes civis.
Nesse sentido, o reconhecimento da
autonomiada sociedade civil ndo se
confunde com ausénciade proposta
do poder piblico.

4) Adequagao ao ritmo da inte-
ragao entre os atores que intervém
no processo de participagio. Parti-
cipagdo é um processo entre atores
que vao adequando suas préticas a
metodologias de interagdo. Assu-
mir a participagdo significa modifi-
car procedimentos institucionais,
ndao apenas acrescentar procedimen-
tosde participagao aos procedimen-
tos tecnocriticos existentes. Fre-
qiientemente, alguns setores da so-
ciedade civil insistem na criagdo de
novos mecanismos de participagdo
como se a quantidade de espagos
em si significasse maior ou menor
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nivel de participagio. E necessério
ocupar os espagos formais e fazer
com que funcionem eficazmente.
Novos espagos devem ser avangos,
conquistas reais de intervengdo. A
criagio de novos mecanismos de
participagdo deve responder a subs-
tituigdo de outros obsoletos e por-
tanto passiveis de extingio. E pode
atender, também, A ocupagdo de
espagos antes ndo ocupados. Em
todo caso, devem ser evitadas as
superposicoes e dispersdes ou espa-
¢os meramente formais.

O poder piiblico nao
deve se imiscuir em
questoes proprias da
organizacdo da
Sociedade Civil, mas
sobretudo deve procurar
como interlocutores
todos os setores da
sociedade sem
discriminacaes.

5) Construgao de um modelo
que possibilite tanto a discussdo de
questdes localizadas e pontuais
como de questdes abrangentes de
interesse geral do municipio. Se por
um lado, o cidadao comum interes-
sa-se pela sua rua, praga, posto de
satide, escola etc, por outro, a admi-
nistragio piblica defronta-se com
problemas gerais da cidade como
um todo. Se é verdade que devemos
fazer todo o esforgo por adequar as
atividades e programas gerais de
uma administragdo publica s ne-
cessidades ¢ anseios populares, €
verdade, também, que aurgénciado
imediato se consolida e tem valida-

de, na medida em que se equaciona

com o desenvolvimento geral da
sociedade, evitando o clientelismo
€ 0 imediatismo.

Metas

Em janeiro de 1993, ao retomar o
Programa Prefeitura nos Bairros, es-
tabelecemos algumas metas a serem
atingidas no decorrer dos quatro anos
de governo da Prefeitura do Recife.
As principais metas foram:

1) Implementar a Lei Organica
do Municipio do Recife no que diz
respeito A gestdo democrética e o
Plano Diretor de Desenvolvimento
que considera a divisdo da cidade
emregides politico-administrativas.
Embora a legislagao local ndo defi-
na a descentraliza¢do administrati-
va, tanto a Lei Organica da Cidade
quanto o Plano Diretor de Desen-
volvimento estabelecem a partici-
pagdo popular como forma de
gerenciamento do municipio. Nes-
se sentido, afirmamos que avangar
nos espagos de participagdo, crian-
do e consolidando novos espagos,
significa cumprir as determinagdes
consolidadas na lei.

2) Iniciar o processo de partici-
pacdo nas seis regides politico-ad-
ministrativas durante o primeiro
semestre de 1993. Esta meta pro-
gramada para curtfssimo prazo foi
de fatoalcangada. O municipio ado-
tou a divisdo em seis regides politi-
co-administrativas (RPAs) propos-
tapela Secretaria de Planejamentoe
Meio Ambiente. Os principais cri-
térios utilizados para definir as RPAs
foram: as bacias hidrogréificas da
cidade; os principais corredores de
transito; os distritos censitdrios e a
delimitagdo dos bairros da cidade e
das Zonas Especiais de Interesse
Social (zonas urbanas que a legisla-
¢ao urbanistica denomina como lo-
cais privilegiados, com preferéncia
para a urbanizagdo ¢ legalizagio de
moradias). Mais tarde, j4 como re-
sultado de uma negociagao, foram
modificados os limites de duas
RPAs, tendocomo critério as carac-
terfsticas culturais e a histéria poli-
tica desses bairros.

3) Articular o Programa Prefei-
tura nos Bairros com outros meca-
nismos de participagdo na cidade,
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notadamente com os Conselhos Se-
toriais e o Forum da Cidade do Re-

cife a ser criado. Toda atengdo €.

necessdria para que 0s mecanismos
de participag¢do ndo formem apenas
um aglomerado. Pelo contrério, os
mecanismos de participagdo devem
formar um sistema articulado e efi-
caz,de maneiraque expressem a forga
e o sentido do exercicio de cidadania.
4) Definir canais de participa-
¢ao popular que permitam aos cida-
daos, organizadamente, participar
na defini¢do das politicas urbanas e
sociais do municipio no orgamento,
no planejamento, na gestdo e con-
trole da administragdo municipal.
Basicamente esta meta resume a
formulagdo da participagdo popular
explicitada na Lei Orgénica e no
Plano Diretor de Desenvolvimento.
Mais adiante, apresentaremos os es-
pagos de participagdo que compdemo
Programa Prefeitura nos Bairros.
5)Consolidar institucionalmen-
te mecanismos de participagio po-
pular. Existem em Recife varios me-
canismos de participagdo, ji insti-
tucionalizados legalmente e em fun-
cionamento, principalmente de
base setorial (satde, cultura, crian-
¢a e adolescente etc). A institucio-
nalizagdo de novos mecanismos,
tendo por base o conceito de regido,
somente deve acontecer depois de
passar por uma ampla discussio da
sociedade civil e da sociedade como
um todo. A gestdo piiblica com par-
ticipagdo resulta no investimento
de tempo que 0s atores intervenien-
tes despendem com reunides e ou-
tras atividades que, pelo fato de se
realizarem formalmente, ndo pro-
duzem necessariamente resultados
satisfatorios. A criagdo de um novo
mecanismo de participagdo € sem-
preum momento de avaliagdo sobre
a eficdcia dos que ji existem e um
momento de reflexdo sobre a possi-
bilidade politica e real eficdcia do
novo instrumento a ser criado. Por
isso € que esta metadepende dauma
implementagao de fato e de vontade
social, nao apenas da vontade da
administragdo piblica.
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6) Avaliar a reimplantacio do
Programa Prefeitura nos Bairros,
dos principios, objetivos e metodo-
logia proposta, a fim de fazer ajus-
tes no modelo inicialmente conce-
bido. De fato, ao concluir o primei-
ro ano de administragdo, realiza-
mos um amplo trabalho de avalia-
¢do, a partir do qual foi modificada
a metodologia do Programa Prefei-
tura nos Bairros: passamos a traba-

GIANNE CARVALHO/IMAGENS DA TERRA

Estareferéncia de metas possi-
bilita definir estratégias claras de
acdo e uma pauta de discussoes,
tanto no interior da administragao
quanto no relacionamento com a
sociedadecivil. Para a implementa-
¢do deste processo, definimos qua-
tro fases, uma em cada ano da admi-
nistragdo municipal e delimitando
cada fase como 0 tempo necessério
para completar em cada uma das

Assumir a participagdo, significa modificar procedimentos institucionais, ndo apenas
acrescentar procedimentos de participagdo aos procedimenios tecnocrdticos existentes.

lhar mais especificamente com prio-
ridades e ndo com listas de reivindi-
cagdes como haviasido feito duran-
te o primeiro ano. A cada ano fare-
mos novo processo de avaliagio,
tendo em vista o aperfeigoamento
da metodologia e adaptagao as no-
vas expectativas da sociedade, no-
tadamente no que diz respeito a par-
ticipagdo popular no orgamento
municipal.

7) Abrir ampla discussao sobre
formagdo, composig¢do e atribuigdes
dos futuros Conselhos Regionais.
Durante a avaliagdo do ano passa-
do, o tema dos conselhos foi inclui-
do na pauta. Porém, os delegados
que participaram desse processo
quase unanimemente se posiciona-
ram pelo adiamento dessa discussio.

seis RPAs um ciclo de reunides.
Estas reunides tém por objetivo des-
deaapresentagdo dereivindicagoes,
defini¢do de prioridades, negocia-
¢do e fixagdo de compromissos até
o controle da execugio desses com-
promissos. Cada uma dessas fases é
concluidacomumaavaliagdo geral.

Espacos de participacao

As seisregides politico-adminis-
trativas estdio divididas em édreas. Ao
todo sdo dezessetle dreas na cidade.
Esta divisdo facilita o contato institu-
cional, possibilitando encontros com
grupos menores na hora de definir
prioridades de ag@es e servigos a se-
rem exccutadas pela PCR. O Progra-
ma desenvolve-se da seguinte forma:
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a) Reunides preparatérias de
negociagdo. Reinem-se represen-
tantes populares por drea com técni-
cos do municipio, se apresentam 0s
programas ¢ projetos do poder pi-
blico e negocia-se uma lista de pri-
oridades da comunidade.

b) Reunides plendrias. Reiinem-
se representantes populares por re-
gido com secretédrios e presidentes de
empresasmunicipais paradefinircom-
promissos do poder piblico. A plena-
ria divide-se em trés camaras: infra-
estrutura (retine as empresas de urba-
nizagdo — URB, manutengdo da cida-
de — EMLURB e a Companhia de
Transportes Urbanos); satide (inclui
também a Companhia de Abasteci-
mento); e educagdo (formada pela
Fundagdo de Cultura, Secretaria de
Desenvolvimento Econdmico, Coor-
denadoria da Crianga e Adolescentes
e Secretaria de Assuntos juridicos).

c¢) Reunides de acompanhamen-
to. Relinem-se representantes popu-
lares com técnicos € diretores das
secretarias eempresas municipaispara
avaliar o andamento dos compromis-
s0s assumidos nas reunides plendrias.

d) Férum da Cidade do Recife.
Em via de formag3o, reine setores de
toda a sociedade civil e do poder
publico para debater sobre temas de
cariter geral da cidade, inclusive so-
bre prioridades e critérios a serem
adotados naelaboragdo do orgamen-
to do municipio.

Instrumentos

a) Relatérios de pleitos. Lista de
reivindicagOes entregues na Secreta-
ria de Politica Social (SPS) por seg-
mentos organizados destinadas as se-
cretarias e empresas municipais. A
SPS organiza os pleitos e distribui as
listas para cada 6rgao municipal. A
partir dessas listagens, as secretarias e
as empresas elaboram estudos e pro-
jetos para posteriores negociagdes
com a populagao.

b) Relatérios de atividades.
Listagemde agdesdesenvolvidas pela
Prefeitura até 0 momento da realiza-
¢d0 de uma reunido plendria. Inclui
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Os setores populares
que participam sao
[fregiientemente
representados por
liderancas comunitdrias
que ndo se renovam ou
que repetem em suas
bases esquemas
autoritdrios e
clientelistas.

presta¢do de contas com dados agre-
gados e informag0es estatisticas so-
bre cada uma das regides politico-
administrativas.

c) Relato6rios de prioridades. Lis-
ta das prioridades por bairro aponta-
daspelosrepresentantes popularesem
reunioes de negociagdo. Estas reu-
nides antecedem as plendrias € nelas
os representantes da comunidade de-
finem as suas prioridades ap6s uma
negociagdo com técnicos e dirctores
da Prefeitura. E com base nessas
listas que se definem os compro-
missos da Prefeitura.

d) Relat6rios de compromissos.
Lista dos compromissos, por bairro,
assumidos nas reunides plenérias.

e)Relatérios de acompanhamen-
to. Demonstrativo da situagao em que
$€ encontram 0s COmpromissos assu-
midos pela Prefeitura, por cada secre-
taria/empresa municipal, em cada re-
gido politico-administrativa. Esses
documentos sdo pe¢a fundamental
para a participag@o popular pois pos-
sibilitam o controle efetivo sobre os
compromissos assumidos. Nestes re-

latérios se especifica a situagdo em

que se encontracada compromisso. E
quando a agdo estd paralisada ou ndo
foi iniciada, indica-se o motivo da
paralisagio. E necessério avangar mais
no que diz respeito a este controle.
Assim, a Secretaria de Planejamento
¢ a Emprel (Empresa Municipal de
Informética)trabalham atualmentena
criagdo de novos programas para
acompanhamento da execugao orga-

mentéria que permitam relatorios in-
cluindo os valores dos investimentos
realizados por regido politico-ad-
ministrativa.

e) Planos Locais. Atualmente em
preparagao, deverao serdiscutidosem
cada uma das regides politico-admi-
nistrativas. Incluirdo dadosrelativos a
cada regido com os critérios e para-
metros que definirdo as prioridades
de cada uma.

Perspectivas

Uma dupla questdo se coloca ao
Programa Prefeituranos Bairros, bem
como a outros programas de partici-
pagdo cidada: sdo tentativas de con-
trole do Estado pela sociedade civil.
Porém, até hoje ndo temos consegui-
do incluir nessa participagao setores
da classe média. Além do mais, os
setores populares que participam sao
freqiientemente representados por li-
derangas comunitédrias que nao se re-
novam ou — o que ¢ mais grave —
liderangas que repetem em suas bases
esquemas autoritdrios e clientelistas
que 0 mecanismo da participagao ins-
titucional deseja evitar. Diante desse
impasse, incorporar o cidadao ndo-
organizado a esses mecanismos de
participagdo torna-se relevante e ur-
gente. E também necess4rio criar me-
canismos que se tornem interessantes
para aparticipagiodaclasse média. A
sua participagdo torna-se dificil na
medidaemque encontra outros meca-
nismos de intervengdo mais comodos
do que as reunides propostas pelos
mecanismos de participagdo, sendo
que o deles principal é o acesso
direto aos lideres que comandam a
politica local.

E possivel, no entanto, que a pra-
tica da participagdo, a médio prazo,
facilite o controle da sociedade civil
sobre as agdes do Estado, fazendo
com que os detentores de cargos pa-
blicos passem a incluir a participagao
popular nos seus programas de gover-
no, nao apenas por convicgdo ideold-
gica mas por necessidade de estraté-
gia politica. Esta, sem divida, serd
uma grande conquista.
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CIDADANIA ATIVA E GOVERNABILIDADE

Provocacoes a partir da experiéncia dos
movimentos populares urbanos em Porto Alegre

“E agora Kitty, vejamos. quem
foi que sonhou tudo isso? Isso é
uma questdo muito séria, minha
cara, e vocé nio deve ficar lamben-
do a pata desse jeito... como se
Dinah ndo tivesse lavado vocé hoje
de manha! Veja bem, Kitty, deve ter
sido eu ouo Rei Vermelho. Ele fazia
parte do meu sonho, é claro... mas
eu rambém fazia parte do meu so-
nho! Terd sido o Rei Vermelho,
Kitty? Vocé era mulher dele, minha
cara, portanto deve saber...”

(Lewis Carroll, “Através do
espelho e o que Alice encontrou 14”)

A tendéncia a0 pragmatismo
predominante nos movimentos po-
pulares urbanos no final dos anos
80 foi lida pela literatura académica
¢ militante principalmente como
expressio de fragilidade (o bairris-
mo, o0 imediatismo, o “demandis-
mo”’). Entretanto, desde que se em-
preenda um esforgo de “desontolo-
gizagdao” dos movimentos sociais,
como sugere Mellucci', é possivel
perceber este processo como ni-
cleo de bom senso numa histéria de
recente tradigdo autoritdria e clien-
telista. Trata-se de um fendmeno
politico de significado mais com-
plexo: a auséncia de hegemonia,
entendendo-se por hegemonia um
modo especifico de exercicio do
poder que tem por base o consenti-
mento ativo.

As classes dominantes pactua-
ram, tacitamente, a tutela militar
sobre a assim chamada “Nova Re-
piiblica™ a partir da aceitagio de
episddios como o do Riocentro
(1981) e o do massacre de Volta
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Sérgio Baierle

Redonda (1988), bloquearam as
eleicdes diretas em 1984, mantive-
ram intocado o monopdlio dos mei-
0s de comunicagao e contiveram os
avangos constituintes em principi-
0s gerais, com regulamentagio
dilat6ria no tempo, além de impedi-
rem um processo de solugdo da cri-
se deregulagaodaeconomia menos
predatorio para as classes trabalha-
doras, preferindo o caos a subme-
ter-se aregras politicamente negocia-
dascomasociedade. Aderiram deses-
peradamente ao Governo Collor, ji
claramente despreocupadas com um
projeto social e apostando numa solu-
¢do ideol6gica (o livre mercado) que,
na verdade, conduziu aum quadro de
apartheid social.

Ap6s o impeachment, cientes
deque are-privatizagioda méquina
estatal é invidvel sem a construgio
de uma base politico-social, passa-
ram a articular o casamento entre o
“consenso de Washington” (a idéia
de que fora do ajuste monetarista
nao hé salvacido) e o controle da
agenda politica (veja-se, por exem-
plo, aregulagdodapropagandaelei-
toral). Esta articulagio consolidou-
se com a opgao PSDB/PFL expres-
sanacandidaturaFernando Henrique
Cardoso. Repousando sobre o frégil
lastro do climade euforiaeletrdnica
criado pela midia em torno da nova
moeda — o real —, sem nenhum ace-
no paraas questdes sociais (0 exem-
plo da saide € brutal), mais uma vez
as elites exibem os seus dotes de
prestidigitadoras as vésperasdeuma
elei¢do presidencial.

Entretanto, embora as cartas
estejam marcadas, nao ha como ti-

raraincertezado jogo... Houveuma
turbulénciainstitucional permanen-
te ao longo dos anos 80 que se
projeta também para os anos 90. As
classes dominantes conservaram as
estruturas de exclusao social e eco-
nomicas atravésdo processo de tran-
sicdo pelo alto, mas ndo consegui-
ram consolidar nenhuma de suas
acoes hegemonicas na sociedade.
Apesar de todo o marketing, nao
conseguiram estabelecer uma solu-
¢do politicamente estdvel a partir
do processo de redemocratizagao.
Esta situagdo de auséncia de
hegemonia — no sentido que aqui
lhe damos — difere de uma crise de
hegemonia que colocaria a preser-
vacdo do conjunto dos interesses
das classes dominantes sob ameaga
de colapso diante da emergéncia de
uma estrutura alternativa de poder.
Portanto, ndo se trata, obviamente,
de uma conjuntura de ruptura revo-
luciondria cldssica da dominagio
celular na sociedade, em que pese
0s surtos cada vez menos esporadi-
cos de violéncia. Trata-se, isto sim,
de uma crise de alternativas que
desemboca numa crise Etico-politi-
ca. Este éde certa forma o paradoxo
da conjuntura: uma situagio de in-
consisténciadas acdes hegemdnicas

SERGIO BAIERLE - Mestre em Ciéncia Po-
litica, integrante do Centro de Assessoria e
Estudos Urbanos - CIDADE (Porto Alegre)

1 - Alberto Mellucci. “Il conflito come
teatro, dai personaggi ai segni”, Angelo
Bolaffi e Massimo Llardi (org.), Fine della
politica tra doocioco o movimonti, Romo,
Riuniti, 1986.
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das classes dominantes num con-
texto de reconstrugdo das institui-
¢Oes democraticas (ampliagdo do
eleitorado, elei¢des regulares, liber-
dade de organizagido e manifesta-
¢do, disputa partidaria, parlamento
e governo eleitos pelo voto) e de
multiplicagdo e complexificagdo do
tecido associativo civil (especial-
mente nos grandes centros urbanos).

Da perspectiva dos movimen-
tos populares urbanos — aqui enten-
didos enquanto um conjunto com-
plexo e contraditério de formas de
construcdo de identidades coletivas
e de luta pelo acesso a cidade e 2
cidadania —, este processo se tradu-
ziu na ampliagdo de sua rede de
acbes e mediagdes e na construgdo
de espagos piblicos? para a co-ges-
tdo de determinadas politicas pibli-
cas. O bairro de periferia, que deti-
vera a centralidade como eixo des-
les movimentos, progressivamente
cedeu lugar a cadeias de mediagdo
mais amplas tanto no sentido da
construgdo de movimentos temé-
ticos (moradia, género, salide, edu-
cacao etc) quanto na construgio de
estruturas federativas de entidades
de bairro ou na articulag@o plural de
movimentos (como no caso das
Unides de Vilas ou Conselhos Po-
pulares em Porto Alegre ou, de
um modo mais amplo, do F6rum de
Reforma Urbana e da proposta de
uma Central dos Movimentos Po-
pulares).

No final dos anos 70 e inicio
dos anos 80, em Porto Alegre, tendo
por base o que podemos chamar
como pritica do enfrentamento,
houve um esfor¢o muito grande para
construir “o movimento”, um sujei-
to unitdrio, dotado de uma hierar-
quia vertical de comando e voltado
para a idéia do duplo poder. A fun-
dagdo da UAMPA (Unido das As-
sociagdes de Moradores de Porto
Alegre), em outubro de 1983, foi a
principal expressdo deste esforgo
dos militantes do campo de oposi-
¢a0 ao regime militar com insercdo
nos movimentos. A quebra da
“monogamia” associagdes de mo-
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Se nos primeiros anos a prioridade era o saneamento bdsico e a pavimentagdo, neste
iltimo ano a questao-chave passou a ser a regularizagdo fundidria.

radores/Estado foi trabalhada prin-
cipalmente a partir de uma visdo
instrumental dasreivindicagdes pelo
acesso & cidade e 4 cidadania, secun-
darizando-se o papel das identida-
des construidas no trabalho de
nucleagao de base e a importancia
dos problemas urbanos em si para a
qualidade de vida na cidade. Mobi-
lizagdes importantes em torno das
questdes de género, etnia e da for-
magdo de nicleos produtivos coo-
perativossubmergiramno amalgama
do “movimento comunitério”.

A pritica do enfrentamento,
entretanto, revelou-se progressiva-
mente inconsistente diante da evo-
lugdo da transi¢@o politica no 4mbi-
to local, com a realizagdo de elei-
¢Oes regulares para o governo do
estado e do municipio. A l6gica do
combate ao poder estatal, num con-
texto de governos oriundos do cam-
po oposicionista, mais ou menos
abertos para a participacio, revela-
va-se inconsistente e cada vez me-
nos aglutinadora. Isto demonstrou
uma grande caréncia de propostas e
projetos alternativos para disputar a
reconstrugio de institui¢des e a so-
lugdo das questdes de contetido
como moradia, transporte, sanea-
mento, pavimentagdo, regulariza-

¢ao fundidria etc. Além disso, como
dissolvia-se a unidade do campo
oposicionista, o discurso do sujeito
unitdrio passava a justificar uma
préitica cada vez mais apenas apa-
relhista, na ilusdo de que a diregdo
da UAMPA ou da FRACAB (Fede-
ra¢do Riograndense das Associa-
¢oes Comunitdrias e de Amigos de
Bairros, fundada em 1959, durante
agestdodeBrizolano governo esta-
dual) fosse controlar os movimen-
tos populares urbanos.

Esta pratica burocritica colo-
cou tais entidadés numa séria crise
de legitimidade, na qual permanece
até hoje. Como saldo, restou uma
cultura corporativa de bairro muito
vinculada a tradig@o delegativa que
historicamente presidiu as associa-
¢des de moradores em Porto Alegre

2 - O conceito de espago piiblico tem sido
normalmente utilizado para caracterizar a
arena parlamentar, conforme as formula-
¢oes de Hannah Arendt e Habermas. Contu-
do, considerando que na origem trata-se do
espago onde se define o interesse publico, é
possivel pensar num conceito alternativo
em que este interesse piblico nao surja da
anulagdo dos interesses particulares, mas
seja um terreno de disputa em constante
redefinigio.
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(necessidade de reconhecimento
institucional pelo poder piiblico
como critério bésico para a obten-
¢do de recursos, concentragdo das
decisdes na figura do presidente da
associagdo, pretensdo ao monopé-
lio da representagdo por local de
moradia). Esta cultura, em vérios
momentos, pdde expressar classes
subalternas indignadas, como foi o
caso da greve da construgao civil
em 1979, quando centenas de mu-
lheres vinham das vilas populares
com seus filhos para ocupar as ruas
do centro da cidade angariando re-
cursos para o fundo de greve.

Porém, dados os limites estru-
turais apontados, pouco se avangou
no sentido da formagdo de sujeitos
autdnomos capazes de romper com
o paradigma estatal de organizagdo
da sociedade. Este sentimento de
indignagdo subalterna, com a limi-
tagio dos sucessivos governos para
com a questdo social, implicou, ndo
obstante, no amadurecimentodeum
“subproduto” fundamental: uma
cultura de direitos (o direito a ter
direitos), na qual o atendimento das
reivindicagdes passa a ser encarado
como um direito de cidadania e ndo
mais como uma concessao.

O desgaste da pratica de en-
frentamento se traduziu numa rea-
valiagdo das formas de integragdo
com o Poder Publico a partir das
basesde organizagao dos movimen-
tos populares urbanos. Estabeleceu-
se uma disposic¢do para o relaciona-
mento positivo com governos que
se apresentassem abertos para a par-
ticipagdo popular — este tem sido o
caso dos governos eleitos para a
prefeitura de porto Alegre (PDT e
PT) e para o governo do estado
(PMDB e PDT). Como estes parti-
dos tém inser¢do nos movimentos
sociais, expressam também dispu-
tas pela defini¢ao do caréter e do
papel dos movimentos na socieda-
de. Na gestio do PDT em Porto
Alegre (86-88), com Alceu Collares,
através da proposta de criagdo de
Conselhos Municipais (ligados as
secretarias), predominou um viés
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organicista de atrelamento das or-
ganizagdes de bairro ao partido no
governo municipal (nomeagao de
cabos eleitorais como fiscais de vi-
las, mapeamento partidédrio da par-
ticipagdo admissfvel). Neste senti-
do, o papel atribufdo aos movimen-
tos e organizagdes populares foi o
de articular e fornecer suporte polf-
tico, subordinando-se as politicas e
politicos colocados a testa das se-
cretarias.

Numa vertente mais moderna,
o PMDB, com Pedro Simon no go-
verno do estado (87-90), reconhe-
ciana participagdo popular a forma

Mobilizagoes
importantes em torno
das questoes de
género, etnia e da
formagdo de
nicleos produtivos
cooperativos
submergiram no
amalgama do
“movimento

b

comunitdrio”.

mais adequada de viabilizar a exe-
cugdo das politicas sociais, sobretu-
do numa situagido de escassez de
recursos. Aos movimentos sociais
atribuiu-se o papel de co-responsé-
vel pela sua administragio (ticket
doleite, Fala Favela, creches comu-
nitdrias etc). Mas os moradores de
periferia ndo eram considerados ca-
pazes de participar do processo de
tomada de decisdes sobre estas mes-
mas politicas. Somente com base na
persuasdo junto A sociedade — atra-
vésda articulagido da OAB, sindica-
tos, deputados e vereadores, além
da simpatia discreta de alguns jor-
nalistas — foi possfvel, por exemplo,
uma solugio negociada para o pro-
cesso de ocupagdo de conjuntos

habitacionais envolvendo mais de
cem mil pessoas em 1987. Da mes-
ma forma, propostas de institucio-
nalizagdo de canais de participagéo,
como o Conselho Estadual de Edu-
cagido, tiveram que esperar a pres-
830 da “opinido publica” para que o
governo estadual ousasse efetiva-
mente cogitd-los.

Esta “educag¢do pela pedra” ex-
perimentada pelos movimentos po-
pulares urbanos traduziu-se, de um
lado, na acentuag@o do pessimismo
edopragmatismo narelagiocom os
poderes publicos. Por outro lado,
abriu espago para a reconstrugao
estratégica das lutas urbanas atra-
vés do desenvolvimento de praticas
instituintes, expressa nas articula-
¢Oes em torno dos processos consti-
tuintes, com a redefinigdo do papel
das assessorias (FASE, CAMP, Ci-
dade), o questionamento da con-
cepg¢do unitdria dos movimentose a
amplia¢do do conceito de reforma
urbana. Este conceito progressiva-
mente evoluiu da énfase nos instru-
mentos urbanisticos para a énfase
na gestao democratica. H4 também
uma ruptura com o padrio estatista
e tecnocrata de planejamento, na
medida em que se reconhece nio
poder haver umainica visio de futuro
numa cidade produzida por uma
multiplicidade de sujeitos com inte-
resses contraditérios. “Por isso, o pla-
nejamento, mais do que um modelo
de ‘boa cidade’, deve ser um espago
institucional no qual possam ser
explicitados pela sociedade seus mo-
vimentos de transformagdo.”

Com os governos da Frente
Popular na prefeitura (p6s-89), pela
primeira vez 0$ movimentos popu-
lares urbanos conquistaram, atra-
vés do Férum Orgamento Participa-
tivo, uma oportunidade efetiva para
a superacgdo da discriminagdo poli-
tico-partiddria no atendimento de
suasreivindicagdes. A partirde uma
série de espagos abertos para a par-

3 - Raquel Rolnik, “Morar, atuar e viver”,
Teoria e Debate, n® 9, 1990, p. 18.
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ticipagdona prépria formulagio das
politicas municipais, enfrentando
inicialmente a inexperiéncia do go-
verno e também suas préprias con-
tradi¢des internas, 0os movimentos
puderamir até o fim no seu papel de
siditosindignados, abrindo um pro-
cesso de “dessubalternizagdo”, de
aprendizado e de desempenho de
um papel instituinte.

Apesar do idedrio do PT confe-
rir centralidade aos sujeitos popula-
res na gestdao da cidade, a timidez
com que ele foi inicialmente posto
em prética em Porto Alegre s6 foi
superada peladindmica mutuamen-
te educativa estabelecida na relagao
governo/cidadios.

Esta experiéncia, ndo obstante
0 seu cardter embriondrio e a sua
distribui¢do desigual no ambito dos
movimentos populares urbanos,
permite afirmar a emergéncia de
um novo principio ético-politico. O
que estd nos seus fundamentos,
marcando o surgimento de um cida-
ddo de novo tipo, ¢ uma nova rela-
¢ao entre o piblico e o privado, que
se constréi na contracorrente da
modernizagdo capitalista do pafs
(com espoliagdo, massificagao, ex-
clusio, privatizagao da vida social e
da esfera piblica). A ruptura da
tutela estatal e a reconstrugdo de
processos de representagdo e cons-
trugdo de interesses, a partir da dis-
cussdo em plenérias abertas a todos
nas 16 regides em que os préprios
movimentos dividiram a cidade,
expressam uma desmitificagdo da
politica e uma radicalizagao da de-
mocracia. A cidadania deixou de
ser encarada pelo Poder Piblico
apenas em termos de obras e servi-
¢os pois, mais do que dar respostas,
0 que estd em jogo € redefinir a
prépria politica e as instituigdes
formuladoras de “respostas’”’. Mais
do que a ocupagio do poder, o que
o novo cidaddo questiona, radical-
mente, ¢ 0 modo de seu exercicio.

Aqui cabe uma observagao so-
bre a critica & chamada “falta de
capacidade de globalizagdo dos
movimentos populares urbanos”.
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Embora empiricamente pertinente,
estacriticanao reconhece umaques-
tdo fundamental: a globalizagdo €
um aprendizado. Ela faz parte da
histéria dasclasses dominantes, mas
para as classes subalternas ela é
uma novidade. Em Porto Alegre,
através deste processo do Orgamen-
to Participativo, houve uma mudan-
¢adequalidade bastante significati-
va quanto a este aspecto. Se nos
primeiros anos a prioridade era o
saneamento bésico e a pavimenta-
¢do, neste ultimo ano a questio-
chave passou a ser a regularizagao
fundidria, num esforgo para gerir o
conjunto do ambiente de moradia e
nao apenas demandas pontuais.
Para os setores envolvidos nes-
te processo, as conquistas objetivas
passaram a depender cada vez mais
de organizagdo e participagdo, en-
volvendo discussdo, confronto de
interesses e negociagdo e perdendo
seu cardter “neutro” ou “natural”.
Ao longo dos dltimos anos, 0s
movimentos “reflufram” e/ou ama-
dureceram a partir de crises sucessi-
vas, expressdo de uma crise mais
ampla, estratégica, que ndao tem uma
solugdo tnica, mas alternativas de
solugdao. Uma delas consiste neste
novo tipo de prética que descreve-
mos, praticacomunicativa, instituinte,
que coloca também novas questdes
para a compreensdo da dindmica
dos movimentos, sobretudo no que
se refere as configuragdes de sujei-
to. Enquanto os movimentos se pren-
diam ao memento corporativo da
afirmagao politica, eles estavam cla-
ramente identificados em dreas ge-
ogréficas e grupos sociais. A medi-
da, porém, que secomplexificam as
cadeias de mediagdo, com a multi-
plicagdo de recortes constitutivos e
adescoberta de outros nomes possi-
veis(género, etnia, cultura etc), com
a proliferagdo de ONGs e com a
eleigao de governos com abertura
para projetos e 0s sujeitos dos mo-
vimentos, amobilizagdo adquire um
cardter multi-setorial e o seu sujeito
passa a ser um sujeito miiltiplo.
Na versao ortodoxa de esquer-

da, que presidia a préticado enfren-
tamento, a unidade deste sujeito era
a unidade ad hoc visualizada no
partido revoluciondrio. Porém, na
experiéncia de construgio de uma
agdo hegemonica, configurada no
governo da Frente Popular em Por-
to Alegre, este lugar privilegiado e
iluminado de diregao centralizada
nao existe. Tal como Alice do outro
ladodoespelho, 0s movimentos ndo
querem mais ser apenas parte do
sonho do Rei Vermelho. O que hd é
uma ag¢io que se constroi a partir da
elaboragdo de maltiplos conflitos
em muiiltiplos espagos, conferindo
uma grande plasticidade institucio-
nal aos arranjos resultantes.

A idéia dos movimentos como
sujeitos unitdrios, objetivamente
identificdveis, parece ceder lugar a
uma outra grade de compreensio.
Entretanto, os conceitos de que dis-
pomos para uma andlise desta nova
dinamica (ou talvez apenas 0s nos-
sos olhos € que sejam novos) nao
parecem estar suficientemente ama-
durecidos, o que dificulta uma ava-
liagao mais profunda dos seus sig-
nificados.

Tomando por base a experién-
ciade Porto Alegre, é preciso desta-
car que 0s espagos piblicos criados
sdoaindapequenos embrides deuma
democracia radical, sem nenhuma
garantia de continuidade ou evolu-
¢do positiva. A consolidagdo destes
espagos como detentores de poder
real ndo se dé sem a presenga critica
e 0 atrito entre os diversos partidos
e grupos econdmicos dacidade (com
o exercicio de pressdes pela desle-
gitimagao deste poder diante de es-
pagos tradicionais como a Cimara
de Vereadores e os meios de comu-
nicagdo de massa intocados pela
transi¢do polftica).

As solugdes para estas questoes
ainda estdo para ser escritas pelos
movimentos sociais. Sua formulagzo,
entretanto, j4 indica a necessidade de
se construir novas formas de pensai-
las. Esperamos que a discussdo aqui
desenvolvida possa contribuir para
estimular este processo.H
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DIFUSAO E INOVAGAO DA REFORMA URBANA
NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS™

O objetivo do presente texto é
apresentar uma sintese dos resulta-
dos da avaliagdo das leis orginicas
e dos planos diretores relativos as
50 maiores cidades do pais. Tem-se
como finaliddde analisar em que
medida estes documentos incorpo-
ram 0s principios e instrumentos da
reforma urbana. Buscou-se, na ani-
lise dos documentos, identificar
principios, responsabilidades piibli-
cas e instrumentos relativos aos di-
reitos e garantias fundamentais, a
gestdo democrética, a regulagdo do
uso do solo e as politicas de habita-
¢d0, saneamento, transportes e meio
ambiente.

Recorrendo aos resultados do
Censode 1991, foram selecionados
preliminarmente os 50 maiores mu-
nicipios do pais (em termos popula-
cionais). Para a anédlise dos planos
diretores, foram considerados, ini-
cialmente dentre os 50 municipios,
aqueles que j4 tivessem plano apro-
vado pela Cimara. Constatando-se
o0 baixo nimero de planos aprova-
dos, passamos a selecionar também
0s munic{pios que jé tivessem uma
proposta de plano elaborada pelo
Executivo em tramitagio na Camara.

Esta decisao permitiu que fos-
sem consideradas algumas propos-
tas importantes — como a do muni-
cipio de Sdo Paulo — que, entretan-
to, ainda ndo tinham sido aprovadas.
Foram selecionados 22 municipios.

Além dos textos legais citados,
foram consideradas na andlise as res-
postas obtidas nos questionérios en-
viados as prefeituras dos 50 maiores
municipios. Foram incluidas as res-
postas relativas aos Conselhos insti-
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O tema da participacdo
galvaniza o objetivo de
criar um novo modelo
de democracia fundado
no exercicio de uma
cidadania que
ultrapasse os limites dos
atos de votar e
ser votado.

tufdos, as politicas habitacionais em
andamento e 2 participag¢do no pro-
cesso de elaboragdo do orgamento.

Direitos sociais e direitos
urbanos: o municipio e a
protecao social

A Constituigao de 1988 expres-
saasduas l6gicas de construgdo dos
direitos sociais no Brasil. No capi-
tulo II, artigo 6°, define os direitos
sociais como sendo os relativos ao
acesso universal a satide, educacao,
trabalho, lazer, seguranga, previdén-
ciasocial, prote¢do & maternidade e
a infancia, assisténcia aos desam-
parados. Os artigos restantes refe-
rem-se aos direitos sociais relativos
aos trabalhadores urbanos e rurais.

Esta concepgio de seguridade
social (ou protegdo social) estd tra-
duzida em boa parte das 50 leis
organicas analisadas. Dignodenota
¢ a freqiiéncia com que o direito da
mulher surge nas leis orgénicas, pois
ele estd consagrado em 25 casos.
Em sua maioria, estes direitos im-

plicam em responsabilidade muni-
cipal com:

— prote¢do A sadde, principal-
mente a gestagdo, parto ealeitamento;

— regulagdo da fertilidade, em
alguns casos prescrevendo se a cria-
¢do de condigdes de acesso gratuito
aos métodos anticoncepcionais;

—protegdo para as mulheres vi-
timas de violéncia através da cria-
¢do de abrigos, da implantagdo de
delegacias especializadas e adogio
de politicas preventivas.

A incorporagio da responsabili-
dade municipal no tocante A prote¢io
da mulher em alguns casos aparece
pela defini¢@o de politicas piiblicas
especificamente dirigidas a este fim.
Em Sorocaba, por exemplo, foi adota-
da a polftica de formagao de mao-de-
obrafemininaeafiscalizagdodocum-
primento pelasempresas privadas das
exigéncias legais no tocante as cre-
ches; em Salvador, prevé-se arespon-
sabilidade municipal pela fiscaliza-
¢aodaprodugdo e comercializagdode
contraceptivos, a0 mesmo (empo em
sequeproibe que as empresas instala-
das no municipio exijam atestados de
esterilizagd@o ou similares.

(*) Este artigo baseia-se nos resultados da
pesquisa “Questio urbana, desigualdades
sociais e politica piblica: avaliagio do pro-
grama nacional de reforma urbana” realiza-
da pelo Instituto de Pesquisa e Planejamen-
to Urbano e Regional (IPPUR), em colabo-
ragio com a FASE e apoio da Fundagio
Ford. Autores: Luiz César de Queiroz Ri-
beiro, Adauto Licio Cardoso, Luciana Cor-
reia do Lago, Orlando Alves dos Santos
Junior, Carlos Alexandre Fiaux Ramos, Luis
Gustavo Vieira Martins e Cleber Lago.
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A protegdo a mulher expressa o
avango deste movimento na busca
de transformar suas reivindicagdes
em politicas governamentais. Em-
bora timidos, imprecisos e as vezes
ambiguos, estes mecanismos apon-
tam para um campo das politicas
sociais e urbanas pouco exploradoe
de grande importincia para a ado-
¢do de um sistema de protegao social.

Outro fato interessante foi acon-
solidagdo da nogdo de direito urba-
no como modalidade do direito so-
cial. Ela estd presente em 25 leis
orgdnicas nos capftulos dedicados
aos direitos coletivos e sociais ou
nos artigos que definem a fungio
social dacidade. Freqiientemente, o
direito urbano € identificado como
0 acesso universal a habitag@o e aos
servigos de transporte, saneamento
bésico (drenagem, abastecimento de
dgua, esgotamento sanitério, coleta
e destinagdo dos residuos so6lidos),
saiide, educagdo e cultura, esporte e
lazer. Em alguns casos, como no mu-
nicipio de Sdo Paulo, a fungio social
da cidade foi também associada 2
preservagao paisagistica e ambiental.

Gestao democratica da
cidade

A democratiza¢do da gestdo ur-
bana se concretizaria por trés objeti-
vos: descentraliza¢do inter e intrago-
vernamental; participagdo direta da
populagdo nas decisdes; aumento da
transparéncia do processo adminis-
trativo, especialmente por intermédio
de um sistema de informagdes.

* Descentralizagdo da decisdo

O principio da descentraliza-
¢ao da decisdo tem um importante
papel no idedrio dareformaurbana,
pois responde 2 dupla necessidade
politica e técnica: democratiza as
decisdes e aumenta a eficiéncia das
politicas urbanas. A sua aplicagdo
deveria ser buscada no plano das
relagdes intergovernamentais, com
o fortalecimento da capacidade real
de decisdo das prefeituras sobre a
dindmica urbana. A sua realizagdo
deveria se concretizar pela munici-
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palizagdo das politicas urbanas e
redistribuigao dareceitapiblica. Por
outro lado, a descentralizagio deve-
ria ser também buscada na organiza-
¢do da méiquina administrativa das
prefeituras, de maneira a aproximar
ainda mais a decisdo da populago.

A protecdo a mulher
expressa o avanco
deste movimento
na busca de
transformar suas
reivindicagdes em
politicas
governamentais

a) Descentralizag¢do intergo-
vernamental

A andlise das leis orgénicas e
dosplanos diretoresindica que ocor-
reu no nivel institucional um real
movimento de municipalizagao das
politicas urbanas, embora em grau
diversificado segundo as dreas con-
forme veremos no préximo item.
Por outro lado, areforma fiscal rea-
lizada na Constituigdo Federal de
1988 levou a um aumento da parti-
cipagdo dos municfpios na receita
publica. Estima-se que a participagio
da receita disponivel dos municipios
passoude 2,3% do PIB em 1984, para
3,9% em 1992, enquanto que a receita
tributéria passou de 0,6% do PIB para
1,2% no mesmo perfodo.

b) Descentralizagdo intrago-
vernamental

* O processo orcamentdrio par-
ticipativo

Ocorreu uma relativa dissemi-
nagio da prética de elaboragio do
orgamento com a participagdo da
sociedade. Em 18 municipios, as
leis organicas instituem esta préti-
ca, sendo que somente em trés casos
ndo hé a criagdo dos instrumentos
necessarios para a sua implementa-
¢do e a participagdo € vagamente
definida como “opinativa”. Em al-

guns municfpios foram criadas mo-
dalidades de participagdo que
independem da vontade do Execu-
tivo. Sao os casos de Caxias do Sul
ede Porto Alegre: no primeiro atra-
vés de emenda popular subscrita
por apenas 500 eleitores ou duas
entidades representativas e, no se-
gundo, 300 eleitores ou 3 entidades.

Inovagido interessante foi a in-
trodugio da obrigatoriedade de apre-
sentagdao do orgamento de maneira
regionalizada. Com efeito, em 12
municipios, nas respectivas leis or-
génicas, o Executivo estd obrigado
também a apresentar as despesas
segundo a alocagdo por 4reas da
cidade, além da classificagdo pre-
vista na Lei n°4.320/64 (categorias
econdmicas, elementos de despesa
e fungdes de governo). Tal prética
permite nao apenas dar maior visi-
bilidade as prioridades escolhidas,
como também ajuda a mobilizar a
populagdo para a participagdo no
processo orgamentario.

Outra inovagdo interessante,
embora bem menos disseminada, €
quanto 2 fase de prestagio de con-
tas. Em Recife, alei orgdnica obriga
a prefeitura a editar os documentos
relativos & prestagdo de contas de
maneira acessivel para a populagdo
€, 20 mesmo tempo, divulgé-los atra-
vés de exposi¢do em locais piiblicos
(estagdes de transportes, repartigdes
piiblicas etc). Por outro lado, duran-
te o perfodo de apreciagao, técnicos
especializados em or¢gamento deve-
rdo ser colocados a disposigdo da
populagdo para fornecer informa-
¢des que ajudem na compreensao
da prestacdo de contas.

Umadas experiéncias mais bem
sucedidas de orgamento participati-
vo € a verificada em Porto Alegre.
Através de assembléias regionais e
munigjpais, das quais qualquer ci-
dadab™pode participar, sdo eleitos
delegados, na propor¢do de um para
cada dez participantes, e dois repre-
sentantes para cada regiao da cida-
de. Delegados e representantes par-
ticipam, respectivamente, das reu-
nides de acompanhamento do pro-
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cesso or¢amentério e do Férum de
Orgamento Participativo. A fungao
dos delegados € cobrar responsabi-
lidade dos representantes eleitos. O
mandato dos representantes e dos
delegados tem duragdo de um ano e
pode ser revogado pelos moradores
da regido que representam.

* Descentralizacdo administrativa

Em 27 leis organicas prevé-sea
organizagdo de unidades descentra-
lizadas. Porém, somente em trés
casos € criadoum processodecisorio
descentralizado — Sdo Paulo, Sio
José dos Campos e Caxias do Sul —
queinstituiuunidadesregionaiscom
autonomia or¢amentédria. Em Sio
Paulo esté prevista a criagdo de um
Conselho de Representantes eleitos
diretamente em cada unidade terri-
torial, funcionando como uma mini-
camara de vereadores.

» Sistema de informagdes

Embora o sistema de informa-
¢oes seja fundamental para a adogdo
do modelo de gestao democrética da
cidade, poucas (apenas 11) foram as
leis organicasqueinstituiram as bases
paraasuaimplanta¢do. Merecedesta-
que,contudo,alei Orginicade Belém
que instituiu um sistema municipal de
planejamento, gestdo e controle pelo
cidaddodaagdo governamental (Con-
ciago). Uma das suas fun¢des ¢ a
publicagio anual do indicadores so-
ciais de “modo a tornar possivel a
classe politica, as entidades da socie-
dade civil e ao cidadao comum, atra-
vésdos meios de comunicagio, acom-
panhar o andamento dos problemas
urbanos mais relevantes”. Por outro
lado, a Lei cria também o cadastro de
usodo solocom a finalidade de prover
o “poder piiblico, ainiciativa privada,
as entidades da sociedade civil e o
cidadao de dados precisos e atuais
sobre o prego do solo, sobre o supri-
mento do solo urbanizado e sobre 0
prego do solo para projetos no curto,
médio e longo prazos”.

Os planos diretores, porém,
pouco avangaram na instituigdo de
sistemas de informagdes municipais
para o planejamento e para a gestao
democrética da cidade.
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« Soberania popular: novas rela-
¢oes entre poder piiblico e sociedade
O tema da participagdo galva-
niza o objetivo de criar um novo
modelo de democracia fundado no
exercicio de uma cidadania que ul-
trapasse os limites dos atos de votar
e ser votado. Nesta perspectiva, a
nogdo de participagio ganha um
contetido substantivo e essencial.
A Constituigdo de 1988 am-
pliou o conceito de cidadania ao
instituir a dupla participagio e re-
presentagdo. Entretanto, se por um
ladoa Constitui¢dao Federal ampliou
o escopo do exercicio da cidadania
para além da priticado voto ao criar
formas de participagdo direta da
populagdo na gestao publica, por
outro, subordinou esta vertente da ci-
dadania A primeira namedida em que:
1) Nio definiu as condigdes de
uso destes instrumentos, seu cariter
obrigatorio ou facultativo, consulti-
vo ou deliberativo e em que matérias;

Das 50 leis organicas
estudadas, apenas
trés ndo criaram
conselhos, sendo que
ocorreu uma
extraordindria
multiplicacdo desta
Jorma de mediacao da
relacdo entre sociedade
e poder publico local.

2) Estabeleceu exigéncia de
quérunsextremamente elevados que
facilita apenas a participagao dos
segmentos da populagio ja organi-
zados politicamente; e

3) A obrigatoriedade da inter-
mediagio da estrutura parlamentar,
para viabilizar e apresentar as pro-
postas de iniciativa popular, subor-
dinaadindmica da participagdo ada
representagao.

As entidades do MNRU busca-
ram superar estes limites na elabo-
ragdo das leis organicas e dos pla-
nos diretores ao definirem as condi-
¢oes de utilizagdo dos mecanismos
de soberania popular previstos na
Constituigio Federal e ao defini-
rem, a0 mesmo tempo, outros que
ampliassem a participagao da ges-
tao da cidade.

A iniciativa popular de lei foi
amplamente reproduzida nasleis or-
génicas, com exce¢do de Campo
Grande. A grande maioria dos mu-
nicipios manteve a exigéncia de
quérum de 5% dos eleitores, o que,
em muitos casos, significa um obs-
tdculo para a sua utilizagao pela
populagdo. Entretanto, em 16 leis
organicas foi introduzida a interes-
sante inovagdo de exigir quéruns
locais para projetos de lei de inte-
resse especial para um determinado
bairro. Apesar de se tratar de maté-
ria polémica, pois 0 quérum local
pode levar a um tratamento frag-
mentado do interesse geral da cida-
de, esta inovagao facilita com que a
populagdo tome a iniciativa em
matéria de proposigdo de lei.

Em 20 leis orginicas o projeto
de lei de iniciativa popular pdde ser
defendido em plendrio por um dos
seus signatdrios, o que fortalece a
autonomia das organizagdes da po-
pulagdo quanto 2 participagdo nas
decisdes do Legislativo. Por outro
lado, em 12 municipios foi fixado
um prazo maximo para a lramitagio
que varia de 45 a 90 dias, findo o
qual o projeto deverd obrigatoria-
mente entrar na pauta de votagio da
Cémara.

Outros mecanismos que abrem
espago a participagdo no Poder Le-
gislativo sdo o plebiscito ¢ o refe-
rendo populares. Das 42 leis orgé-
nicas que adotam o primeiro, 17
prevéem mecanismos que dotam a
populagdo de capacidade de inicia-
tiva, sendo que em sele 0 quérum
exigido é menor que 5%. Foi nos
municipios de Sio José dos Cam-
pos e Guarulhos que encontramos a
exigéncia do menor quérum: 1% do
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eleitorado. Outras inovagdes dizem
respeito A prerrogativa do Poder
Legislativo na autorizag@o do ple-
biscito: em Osasco e Sdo Paulo, o
Poder Judicidrio também foi inves-
tido desta capacidade, sendo que
neste caso o quérum € de apenas
2%. Em Sao Gongalo (RJ), Londri-
na e Curitiba o plebiscito é obriga-
tério como requisito prévio a toma-
da de decisdes concernentes a pro-
jetos de grande vulto e a obras que
produzam impactos ambientais. O
referendo € instituido em 39 muni-
cipios, sendo que em 14 deles a
populagdo poderi tomar a iniciativa
de solicitd-lo (em sete o quérum
exigido € inferior A 5%).

A tribuna popular € um interes-
sante mecanismo inovador no cam-
po da soberania popular. Trata-se
da possibilidade de pronunciamen-
tos no plenério da cdmara de verea-
dores garantida aos representantes
da populagdo. Entre as dez leis or-
ginicas que o adotaram, porém,
poucas definiram os critérios e as
normas que devem regular 0 seu
uso, remetendo, em geral, ao regi-
mento interno da ciAmara tal fungéo.

Outrainovagdo surgida foiado
veto popular. Foi adotado no muni-
cipio de Fortaleza para suspender a
“execugdo de lei promulgada ou
obras puiblicas ou privadas contrérias
aos interesses da populagdo, sendo
vélido se votado por 5% do eleitora-
do do municipio, distrito ou bairro”.

Apesar as imprecisdes e lacu-
nas deixadas na Constituigdo Fede-
ral quanto aos mecanismos de parti-
cipagdo direta, ocorreu um relativo
avango nos municipios.

* Os conselhos

Os conselhos sao considerados
pelos integrantes do movimento da
reforma urbana como o principal
instrumento de instauragdo da ges-
tao democrética da cidade. Inicial-
mente considerados como forma
autdénoma de organizagdo da popu-
lagdo frente ao Estado, cuja fungdo
seria a limitagdo e a partilha do
poder, buscou-se institucionalizi-
los nas leis orgénicas e nos planos
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diretores. Apesar da imprecisdo e
da ambigiiidade, buscou-se afirmar
amplamente os conselhos nas leis
orgénicasenosplanos diretores com
fungdes deliberativas e com com-
posicdo favordvel as organizagdes
do movimento popular.

Das 50 leis orgénicas estuda-
das, apenas trés ndo criaram conse-
lhos, sendo que ocorreu uma extra-
ordindria multiplicagdo desta for-
ma de mediagio da relagdo entre
sociedade e poder publico local.
Como instrumentos de gestdo de-
mocrética, 0os conselhos deveriam

Constatamos que
ocorreu um importante
processo de criagdo,
nos municipios,
de instrumentos de
controle sobre o
uso e ocupagdo do
solo urbano além
daqueles ja
previstos na
Constituicao Federal.

ter fungdo deliberativa e composi-
¢do paritdria entre os segmentos
governo e sociedade. A andlise das
leis organicas indica, porém, que
em poucas cidades chegou-se a este
nivel de definigdo. Nota-se que o
meio ambiente foi amplamente pri-
vilegiado tanto no que concerne ao
nimero de conselhos criados sobre
este tema quanto pelo fato de um
nimero expressivo ser deliberativo
e paritério.

Observamos que surgiram al-
gumas inovagdes na definigdo do
formato e do papel dos conselhos:
em Recife ¢ em Campo Grande fo-
ram criadas cAmaras setoriais para
0s servicos piiblicos; em Jundiaf foi
instituido um conselho de acompa-

nhamento de obras, do qual fazem
parte 3% do publico dos programas
municipais de habitagao.

Quando analisamos os planos
diretores, verificamos que o nime-
ro ¢ a qualidade dos conselhos da
dreaurbana aumentam e melhoram,
ampliando a aprovagdo daqueles
com cariter deliberativo e paritério.

Na anélise dos resultados dos
questiondrios enviados as prefeitu-
ras das 50 maiores cidades, verifi-
camos que em média apenas 42%
dos conselhos criados nas leis orga-
nicas e nos planos diretores estdo
efetivamente funcionando. Chama
a atengdo o municfpio de Feira de
Santana que implantou os sete con-
selhos criados na lei organica e no
plano diretor e ainda criou e imple-
mentou outros sete ndo previstos.
Neste sentido, merecem ainda des-
taque os municipios de Fortaleza e
de Juiz de Fora que colocaram em
funcionamento, respectivamente,
cerca de 83% e 77% dos conselhos
criados.

Juntando as informacgdes das
leis orgénicas, dos planos diretores
e do questiondrio, o conjunto de
conselhos efetivamente implanta-
dos por dreas apresenta 0 seguinte
perfil de concentragao:

prote¢do a crianga e adoles-
cente: 65%;

politica urbana: 62%;

saide: 59%;

meio ambiente: 45%;

transportes: 40%;

educagio: 25%.

Afortetaxadeinstitucionaliza-
¢ao0 nas dreas da protegdo a crianga
eao adolescente, dasaiide e do meio
ambiente, certamente est4 correlaci-
onadacomaobrigatoriedade impos-
ta por leis federais e estaduais. Em
alguns destes casos o recebimento
de recursos transferidos depende de
tal institucionalizagio. Chama a
atengdo o alto indice alcangado de
conselhos criados na érea da politi-
ca urbana, o que certamente deve
expressar a incorporagao do avango
da proposta de reforma urbana em
alguns municipios.
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Gestdo publica do solo
urbanc e reforma do
direito de propriedade

A Constituig3o Federal introdu-
ziu a moderna concepgao da proprie-
dade privada imobili4ria quando vin-
culou a nogao de fungao social a0 uso
que dela faz cada proprietério, isto
¢, a0 modo como s3o exercidas as
faculdades e poderes decorrentes
do direito de propriedade. Ao mes-
mo tempo, deixou para cada muni-
cipio definir o que seria 0 uso ade-
quado pela qual a fungZo social da
propriedade seria plenamente
exercida. Caberia a cada municipio
a tarefa de qualificar as categorias
de propriedades subutilizada, ndo-
utilizada e ndo-edificada. Por exem-
plo, em Porto Alegre, a Lei Orgéni-
ca estabeleceu que os terrenos aci-
made 500 metros quadrados s3o con-
siderados como propriedades ndo-uti-
lizadas, portanto vazios urbanos.

A municipaliza¢do do poder de
regulamentagdo da propriedade
imobilidria privada se consolidou
na Constitui¢gao Federal ao vincular
a fungdo social as exigéncias de
ordenagdo da cidade expressas no
Plano Diretor (pardgrafo 2°, artigo
182). Este poder foi ampliado ainda
mais com o disposto no artigo 4°,
pelo qual o poder piiblico municipal
poder4, através de lei especffica para
drea inclufda no Plano Diretor, exi-
gir do proprietdrio imobilidrio que
ndo cumpre a fungdo social o ade-
quado uso do terreno, sob pena de
sang¢do pela aplicagdo sucessivados
instrumentos de parcelamento ou
edificagdo compulsérios, impostos
sobre a propriedade predial e terri-
torial urbana progressiva no tempo
e a desapropriagio mediante titulo
da dfvida piblica.

Ocorreu, assim, uma verdadei-
radescentralizagio da competéncia
emmatéria deregulagdodaproprie-
dade imobilidria urbana. Os muni-
cipios nas suas leis orgénicas e pla-
nos diretores procuraram definir os
instrumentos que materializassem
esta competéncia.
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a) A fungdo social da proprie-
dade foi qualificada de maneira mais
precisa em relagdo a4 Constituigdo
Federal em 15 municipios, seja em
suas leis orginicas ou planos dire-
tores. Os princfpios que orientam a
defini¢gdo das terras que nao cum-
prem a sua fung¢do social foram os
seguintes: apropriagio indevida da
valorizagdo fundidria decorrente da
acdo do poder publico, retengao
especulativa da terra e degradagdo
ambiental.

Analisando os planos
diretores, verificamos
que o niimero e a
qualidade dos conselhos
da drea urbana
aumentam e melhoram,
ampliando a aprovacdo
daqueles com cardter
deliberativo e paritdrio.

b) Ao mesmo tempo, a anélise
das defini¢gdes da fungao social de
propriedade em cada municipio re-
velaum conjunto bastante homogé-
neo de principios norteadores da
agdo do poder piblico: eqiiidade no
uso dos recursos publicos; redistri-
buigio dos Onus e beneficios da
urbanizagio; e eficiéncianousodos
beneficios urbanos.

Constatamos que ocorreu um
importante processo de criagdo nos
municfpios de instrumentos de con-
trole sobre 0 uso e ocupagéo do solo
urbano além daqueles j4 previstos
na Constitui¢do Federal. Eles con-
correm para fortalecer a capacidade
das prefeituras na implantagio de
politicas fundiérias orientadas pe-
los princfpios redistributivos pro-
postos pelo MNRU. Destacamos as
que tém os seguintes instrumentos:
discriminagdo de terras piiblicas,
dreas de interesse social, solo criado e
concessaoreal de uso. Eles permitem:

a) controlar o processo de
grilagem de terras urbanas que, em
grande medida, se nutre da inexistén-
cia de cadastros municipais que rela-
cionem elocalizem as terras puiblicas;

b) combater a especulagdoimo-
bilidriaurbana promovida pelo gran-
de capital de incorporagdo cujo re-
sultado é o imenso desequilibrio
social, econdmico e urbanistico no
uso e ocupagio do solo da cidade;

c) promover a reforma dos es-
pagos da cidade onde se concen-
tram as moradias precérias com a
regularizago fundiiria e urbaniza-
¢d0 e, a0 mesmo tempo, com a ins-
tituigAo de normas urbanisticas par-
ticulares adaptadas as condi¢des da
produgdo popular da moradia, evi-
tando a reprodugdo da dicotomia
cidade legal e cidade real.

Por outro lado, a dimensdo
redistributiva da gestao publica do
solo urbano também estd presente
nacriagdo de fundos de desenvolvi-
mento daurbanizagdo formados pela
arrecadagao obtida com o solo cria-
do. Aqui h4 a combinagio de obje-
tivos de regulagdo da produgio
especulativa de moradia e de finan-
ciamento de programas de urbani-
zagdo das dreas ocupadas por fave-
las, loteamentos irregulares e clan-
destinos, cortigos etc.

A municipaliza¢ao das
politicas urbanas

Outra constatagdo interessante
foi a assungdo pelos municipios de
responsabilidades institucionais e
juridicas na elaboragio e gestao das
politicas urbanas.

* Politica habitacional

A Constituigio Federal deu pou-
ca importancia a habitagdo pois ela
ndo foi incluida na categoria de di-
reito social. No artigo 23, inciso IX,
estabeleceu que a Unido, os estados
e 0s municfpios tém competéncia
concorrente na “promogio de pro-
gramasde construgdo de moradiase
melhoria das condigdes habitacio-
nais e de saneamento bdsico”. E
uma defini¢do vaga que nio tornou
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a politica habitacional uma obriga-
¢do de qualquer um dos niveis de
governo da federagao.

Os municipios, porém, em lar-
ga medida, assumiram a politica
habitacional em suas leis organicas
¢ planos diretores como uma res-
ponsabilidade piblica local, fixan-
do diretrizes para a elaboragdo de
programas e alocando recursos.

Por outro lado, verificou-se a
disseminagdo da concepgao de po-
liticahabitacional baseada narefor-
ma da moradia precdria, com a in-
clusdo nas leis organicas e planos
diretores de programas de regulari-
zagdo fundidria e urbanizagio de
favelas. Temos af o reconhecimen-
to do direito & moradia aos mais
desfavorecidos, reivindicagao his-
térica dos movimentos populares
desde da década de 70.

Langou-se mdo de formas cria-
tivas de financiamento, com forte
conteddo redistributivo, especial-
mente com a adogdo do solo criado
edatransferénciadodireitodecons-
truir. Neste sentido, chama a aten-
¢d0 a inovagdo criada no municipio
de Curitiba: o pagamento das desa-
propriagoes realizadas pela prefei-
tura para fins de politicas habita-
cionais podem ser pagas com a con-
cessdao de indices construtivos em
terrenos localizados em outras re-
gides da cidade.

Surgiu com certa freqiiéncia a
nog¢ao de parceria entre a iniciativa
privadae o poder piblico municipal
na realizagdo de programas habita-
cionais, especialmente pela adogao
dos seguintes instrumentos:

a) operagdes de interesse so-
cial, forma de agédo pela qual a pre-
feitura incentiva que freas ociosas
da cidade sejam utilizadas para a
construgdo de moradia social, ofe-
recendo aos proprietdrios certas
regaliasurbanisticas e até financeiras;

b) consércio imobilidrio, ins-
trumento que permite a associagio
entre 0 poder piblico, proprietérios
fundidrios e incorporadores na rea-
lizagdo e financiamento de progra-
mas habitacionais e urbanfsticos.
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A Constitui¢cdo
Federal deu pouca
importdncia a habitacdo
pois ela ndo foi incluida
na categoria de
direito social.

* Politica de saneamento e
transportes: impasses da munici-
palizagdo

No campo do saneamento b4si-
coaresponsabilidade municipal ndo
foi claramente assumida. Hd um
quadro complexo: em alguns esta-
dos ocorre umasuperposi¢ao de atri-
buigdes e em outros, uma certa divi-
sdo de trabalho entre esferas esta-
dual e municipal. Neste caso, fre-
qiientemente cabe a escala estadual
a provisdo de 4gua e 2 municipal a
distribuigao.

A Constituigdo Federal, em seu
j4 citado artigo 23, inciso IX, asso-
ciou amoradia ao saneamento basi-
co, tornando-a também de respon-
sabilidade concorrente. Tal fato tal-
vez explique que em 37 leis orgéni-
cas tenha sido estabelecida a res-
ponsabilidade municipal com rela-
¢ao ao saneamento bésico.

O cariter redistributivo da poli-
tica habitacional passou para a poli-
ticadesaneamento. Ele estd expres-
s0 na busca de associar as mesmas
fontes de financiamento destinadas
a polftica habitacional. Em oito
municipios foram criadas tarifas
diferenciadas por zonas da cidade e
em dez outros institufdos progra-
mas de saneamento focalizados nos
grupos sociais de baixa renda, o que
expressa uma preocupagdo de uma
agdo compensatoria.

J4d no que concerne aos trans-
portes urbanos, a Constitui¢cio Fe-
deral estabeleceu claramente como
de responsabilidade municipal.
Embora a enorme importincia do
peso dos transportes no estabeleci-
mento das condigdes urbanas de
vida, pouco se avangou nas leis or-

ginicas e nos planos diretores: nas
primeiras, esta politica foi mencio-
nada de maneira vaga, sem definir o
regime de exploragdo do servigo e
sem fixar as normas de seu controle.
Apenas quatro municipios—Belém,
Contagem, Cuiab4 e Fortaleza —
criaram programas especiais desti-
nados a populagao de baixarendae
somente dois estabeleceram princi-
pios de tarifagdo social — Belém ¢
Porto Alegre —, criando a tarifa so-
cial, o fundo municipal e a cimara
de compensagao tariféria.

A pressio do lobby dos trans-
portes certamente deve ter tido for-
te influéncia neste resultado.

* Politica de meio ambiente

Todas as leis organicas estuda-
das, com excegdo da de Sdo Jodo de
Meriti (RJ), estabeleceram diretri-
zes para o0 desenvolvimento de uma
politica ambiental local:

a) criag@o de unidades de con-
servagao no territorio municipal;

b) defesa dos mananciais;

¢) controle da poluigdo e fisca-
lizagdo de produgdo, transporte e
armazenamento de produtos téxi-
cos e/ou potencialmente lesivos i
satide e a0 meio ambiente;

d) identificagdo dos elementos
naturais relevantes para a preserva-
¢do, como a cobertura vegetal re-
manescente, ecossistemas frageis etc;

e) prevengdo de riscos;

f) educagdao ambiental;

g) recuperagdo de dreas degrada-
das sob o ponto de vista ambiental; ¢

h) reflorestamento.

A politica ambiental é, junta-
mente com a politicade uso do solo,
amais bem definida nas leis organi-
cas e planos diretores. Neste senti-
do, reproduziu-se no nivel local o
que sucedeu no plano da Unido, ji
que a Constituigdo Federal conce-
deu um amplo e sistemético trata-
mento A questdo ambiental. Tal fato
certamente expressa a crescente
hegemonia da questdao ambiental na
sociedade brasileira, cujabase € tan-
to a agdo dos movimentos verdes
quanto da tecno-burocraciaambien-
talista, nacional e internacional.d
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ROTEIRO PARA DISCUSSAO SOBRE DIFUSAO
E INOVACAO DA REFORMA URBANA

Observatorio de Politica Urbana e Gestao Municipal

O presente roteiro tem por objetivo contribuir na
discussdo em grupos populares sobre a difusao einova-
¢do da reforma urbana no seu municipio. Pretende
também facilitar os movimentos sociais na compreen-
sd0 ¢ acompanhamento do Plano Diretor e da sua
implementagdo concreta nos municipios. Ao mesmo
tempo, pode colaborar na organizagdo de debates dos
textos publicados neste niimero de PROPOSTA.

O material necessério ¢ simples: um grupo de pes-
soas interessadas no debate, a lei organica e o plano
diretor do seu municipio e—claro! —arevistaPROPOSTA.

Além do roteiro sobre a reforma urbana no seu
municipio, sugerimos um conjunto de temas de refle-
xdo retirados dos artigos da revista.

Para organizar debates, a pesquisa “Difusdo e ino-
vagdo da reforma urbana nos municipios brasileiros”
pode ser considerada como referéncia central. Sugeri-
mos também, ao lado de cada tema, a leitura de um
artigo especifico abordando o assunto em questao.

Direitos sociais e direitos urbanos:
o municipio e a protecao social

1) A Lei Organica define o tipo de direitos sociais?
Elaincorpora os direitos relativos ao acesso universal a
saide, educagao, trabalho, lazer, seguranga, previdén-
ciasocial, prote¢dao a maternidade e Ainfancia, assistén-
cia aos desamparados?

2)Hdartigos especificos sobre os direitos da mulher,
dos portadores de deficiéncia e dos negros?

3) A Lei Orginica (ou o Plano Diretor) define de
forma especifica o conceito de fungio social da cidade
em relagdo ao disposto na Constituigao Federal?

4) Na defini¢do da fung@o social da cidade, a Lei
Orginica (ou o Plano Diretor) institui direitos urbanos
identificados como o acesso universal a habitagao e aos
servicos de transporte, ao sancamento bdsico (nele
entendido drenagem. abastecimento de dgua, esgota-
mento sanitdrio, coleta e destinagio dos residuos s6li-
dos), & saude, a educagio e cultura, ao esporte e lazer?

5) Estes direitos estao sendo de fato garantidos pelo
poder piblico municipal?
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DIREITOS SOCIAIS E DIREITOS URBANOS

Quesides para discussdo em grupo:
As leis existentes asseguram uma gran-
de guantidade de direitos sociais na
sociedade brasileira. No entanto, din-
da estamos distantes da garantia des-
fes direitos no dia-a-dia dos cidaddos.
» Porque estes direitos ndo s@o garanti-
dos?

* A Prefeitura define e implementa po-
liticassociais gue assegurem estes direi-
tos? Quais? i

* Que inferessesimpedem a aplicagdo
destes direitos?

* Qual o papel do movimento popular
para mudar esta realidade?

Artigo da revista que frata deste tema:
» Central dos Movimentos Populares:
uma caravana rumo a cidadania - En-
trevista com Aparecida Goncalves

Gestao Democrdatica da Cidade

Soberania popular: novas relacoes entre poder
publico e sociedade

1) A lei Orgénica define a iniciativa popular de lei?
Qual o quérum exigido?

2) O projeto de lei de iniciativa popular pode ser
defendido em plendrio pelos representantes do movi-
mento?

3)Foi fixado um prazo méximo para a tramitagaona
Céamara de Vereadores, findo o qual o projeto devera
obrigatoriamente entrar em pauta de votagio?

4) A Lei Orgdnica institui inovagdes em relagdo ao
plebiscito e ao referendo popular?

5) A Lei Organica institui a tribuna popular e/ou o
veto popular? Existem definigdes para sua utilizagdo
pelos movimentos?
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GESTAO DEMOCRATICA E
PARTICIPACAO POPULAR
Questoes para discutir em grupo:

« Na sua opinido, as leis do seu municipio
permitem a participacdo dos cidaddos nas
decisoes sobre a vida da cidade?

+ Se existem conselhos municipais funciona-
do, guais as dificuldades sentidas pelos setores
populares para deles participar?

* Que avancos tém sido percebidos na expe-
fléncia dos conselhos?

Artigos da revista que tratam deste tema:

« Perspectivas para uma politica de desenvol-
vimento econdmico eregional- Michael Storper

« O Programa Prefeitura nos bairros - Salvador
Soler

« O Prezeis enquanto instrumento de regula-
¢do urbanistica - Adelmo Aradjo

* Belo Horizonte: uma acao popular na admi-
nistracao
* Entrevista com o prefeito Pairus Ananias

DESCENTRALIZACAO E
PARTICIPAGCAO POPULAR
Questdes para discutir em grupo:
» Na sua opinido, a prefeitura da sua cidade
pode e deve assumir todas as responsabilida-

‘des concernentes a gestao urbana?

* O que deve e 0 que ndo deve ser descenira-
lizado?

» Quais os limites e as possibilidades, politicas e
fécnicas, da descentralizacdo administrativa?
* A descentralizacdo contribul para a partici-
pacde popular na gestao da cidade?
Artigos da revista que fratam deste tema:

~» O municiplo e areforma urbana: os desafios
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da politica urbana redistributiva - Luiz César de
Queiroz Ribeiro

« Poder local e governabilidade: o caso de
Porto Alegre - Luciano Fedozzi

» Questao urbana e meio ambiente: tendén-
cias e perspectivas - Adauto Liucio Cardoso

ORCAMENTO PARTICIPATIVO
Questdes para discussdo:
+ O arcamento do seu municipio é feifo de
forrna centralizada ou participativa?
= Qual aimportancia do orgamento participa-
tivo em uma gestdo democratica?
* Quais as dificuldades para implantar um pro-

- cesso de orcamento parficipativo? .
+ O que pode ser feito para superar estas

dificuldades?

* Os movimentos sociais e as organizacoes
nao-governamentais tém procurado se articu-
lar para discutir uma estratégia de participa-
¢do no orcamento da sua cidade?

Os Conselhos

6) Que conselhos foram criados pela Lei Orgéani-
ca ¢ pelo Plano Diretor?

7) Eles tém fungdo deliberativa ou consultiva?

8) Eles tem composic¢do paritdria entre segmen-
tos do governo e da sociedade?

9) Hd definigdo sobre as entidades que vao com-
por os conselhos?

10) Que conselhos estido efetivamente funcio-
nando?

Descentraliza¢cdo da decisao

1) A leitura da Lei Orgénica e do Plano Diretor
indica que ocorreu institucionalmente um real mo-
vimento de municipalizagido das politicas urbanas,
pela qual o municipio assume responsabilidade na
prestagao dos servigos piblicos e no controle do uso
do solo da cidade?

2) A prefeitura é organizada através de unidades
regionais descentralizadas?

3) As unidades regionais tém autonomia orga-
mentéria?

4) As unidades regionais tém a fung@o de presta-
¢io de servigos? Quais?

O processo orcamentario participativo

1) A Lei Orgénica institui a prética do orgamento
participativo? Existe outra lei que a tenha instituido?

2) Como a participagdo € definida? De forma
opinativa, através de assembléias nos bairros, atra-
vés de emenda popular ou através da organizagio de
féruns ou conselhos?

3) Ha obrigatoriedade de apresentagio das receitas
e despesas orcamentdrias de maneira regionalizada?

4) H4 mecanismos de participagdo popular na
fiscalizagdo e na prestagdo de contas?

Sistema de informacoes

5) A Lei Orginica ou o Plano Diretor institui
algum sistema municipal de informagoes ligado ao
planejamento, gestdao e controle pelo cidadao da
agdo governamental?

6) Hi criagdo de cadastro imobilidrio com a
finalidade de prover o poder piiblico, a iniciativa
privada, as entidades da sociedade civil e o cidadao
de dados precisos e atuais sobre prego, suprimento
do solo urbanizado e sobre seu valor para projetos
de curto, médio e longo prazos?

Gestdo publica do solo urbano,
reforma do direito de propriedade
e politica habitacional
1) Que instrumentos de controle do uso e ocupa-
¢do do solo foram instituidos?
2) Foram definidos como principios norteadores
da agdo do poder pablico:
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a)de justadistribuigao no uso dos recursos ptibli-
cos;

b) de redistribui¢ao dos Onus
urbanizagio; ¢

¢) de eficiéncia no uso dos beneficios urbanos?

3) Estes instrumentos fortalecem a capacidade
das prefeituras naimplantagao de politicas fundidrias
orientadas pelos principios de redistribui¢do pro-
postos pelo Movimento Nacional da Reforma Urba-
na?

4) O municipio assumiu a politica habitacional
em sua lei orgénica e no seu plano diretor como
responsabilidade piblica local, fixando diretrizes
para a eclaboragio de programas e alocando recur-
s0s?

5) O municipio estabeleceu programas de regu-
larizagao fundidria e urbanizagio de favelas?

6) Sio definidas formas criativas de financiamento,
com forte contetido redistributivo, especialmente com
a ado¢@o do solo criado, fundo de desenvolvimento e
da transleréncia do direito de construir?

¢ beneficios da

A municipalizacdo das politicas urbanas
de saneamento, transportes
e meio ambiente
Politica de saneamento e transportes
) Que servigos no campo do saneamento bésico
sdo assumidos como de responsabilidade municipal
na Lei Orgénica e no Plano Diretor?
2) No que concerne aos transportes urbanos:
a) E definido o regime de exploracio do servigo?
b) Sao fixadas as normas de seu controle?
¢) Sdo estabelecidos principios de tarifagdo so-
cial, fundo municipal e cimara de compensagao
tarifdria?

Politica de meio ambiente

1) Na Lei Orgéanica e no Plano Diretor sdo esta-
belecidas algumas destas diretrizes na politica am-
hiental local?

a) criag@o de unidades de conservagio no territo-
rio municipal;

b) defesa dos mananciais;

¢) controle da poluigdo e fiscalizagdo de produ-
¢do, transporte e armazenamento de produtos toxi-
cos e/ou potencialmente lesivos a sadde ¢ ao meio
ambiente;

d) identificagio dos elementos naturais relevan-
tes para a preservacdo, como a cobertura vegetal
remanescente, ecossistemas frageis etc;

e) prevengdo de riscos;

f) educagdo ambiental;

g) recuperagdo de dreas degradadas sob o ponto
de vista ambiental; e

h) reflorestamento
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Artigos da revista que tratam deste tema:

» Cidadania ativa e governabilidade; provoca-
coes a partir da expetiéncia dos movimentos
popularesurbanosem Porto Alegre - Sergio Baierle
« Poder local e govemabilidade! o caso de
Porto Alegre - Luciane Fedozzi

* O municipio e a reforma urbana: os desafios
da politica urbana redistributiva - Luiz César de
Queiroz Ribeiro

SOBRE A REFORMA URBANA
Quastoes para debater em grupo:
« O que é reforma urbana?
* No seu municipio exisfe poliica popular de
habitacdo? Como ela & executada?
« As obras ptiblicas sdo destinadas as areas mais
necessitadas da cidade?
Artigos da revista que tratam deste temar:
= O municipio e a reforma urbana: os desafios da
polificaurbanaredistributiva- LulzCesardeQuetroz

Ribeiro

* Exclusdo social e reformo urbana - Emninia
Mancc:’ro

+ Economia popular e construg;éo da cidade -
José Luiz Coragglo

* Central dos Movimemos'PopularQS' uma cara-

vana rumo a cidadania - Enfrevista com
Aparecida Gonq;alves

SANEAMEN_TO BAS_}CO E TRANSPORITES
Questoes para discutlr em grupo:
+ ldentificameos nas cidades brasileirasuma gran-
de diferenca no atendimento do servico de
saneamento basico enfre as areas centrais e
periféricas. Em relacdo ao transporte coletivo,
em sua maioria gerido por empresas privadas,
fem prevclecrdo a politica das tarifas slevadas
e da ma qualidade do servico,

* Quails os interesses econdmicos envolvidos na

gestao destc}s polificas? :

Arfigo da revista que trata do tema:

* Difus@o e Inovagdo da reforma urbana nos
municipios brdsiiei ros - Pesquisa IPPUR-FASE-Fun-
dagdo Ford

SOBRE A POLiTICA DE MEIO AMBEENTE

Questdes para debater em grupo:

“» A questdo amblental tem sido UMa pPreocu-
~ pacao dos movimentos sociais na sua cidade?

* Quala eshufurc:z amblental da sua mdqde‘?

+ Como on‘lculclr esta quesmo com as demclis_ _

lutas urbanas?

* Quais os Interesses em dtsputq'?

- Artigo da revista que trata deste tema:

* Questao urbana e melo c:mbien’re' tendén-

- : clas e perspec:ﬂvas Adc:tufo Licio Ccrdoso
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VIDEOS

ACESSO A TERRA

VHS, 14’55", 1992, NTSC

Produgio: FASE Porto Alegre e Prefeitu-
ra Municipal de Porto Alegre

Este video mostra a participagdo dos mo-
vimentos e das entidades populares na
Constituigdo Municipal garantindo uma
Lei Orgdnica mais avangada em Porto
Alegre.

REFORMA URBANA: FACA

ESSA LEI

VHS, 15, 1992, NTSC

Produgio: FASE Porto Alegre
Documentdrio que discute a importancia
da elaboragdo daLei Orgénica Municipal
com a participagdo da sociedade civil.
Aponta solugdes de mudanga para uma
cidade mais humana.

1° GRITO DA TERRA FIRME

VHS, 29, 1993, NTSC

Produgao: Cepepo

Terra Firme, contrédrio 4 sua decnomina-
¢d0, é um dos bairros mais populosos de
Belém (PA). O video retrata as agGes
reivindicatérias da populagdo de baixa
renda preparando uma audiéncia piiblica
na drea. Resultado de um “video-proces-
so” elaborado pelos préprios moradores
da area.

MACRODRENAGEM - ESTE
PROJETO E NOSSO

VHS, 207, 1993, NTSC

Produgdo: Cepepo

Video sobre o Projeto de Macrodrenagem
na Regido da Baixada (dreas alagadas
abaixo do nivel do mar) em Belém (PA).
Em margo de 1993, a populagdo desta
drea se reuniu para discutir os diversos
aspectos deste projeto. Este video retrata
os resultados destas discussoes.

MOVIMENTO EM DEFESA DO
FAVELADO

U-Matic, 23', 1993, NTSC

Diregao: Julio Wainer

Produgdo: M.D.F. - Regido Episcopal do
Belém

Documentdrio que retrata a luta e a orga-
nizagio de uma comunidade de favelados
que acreditou na sua forga politica e fir-
mou seu direito de cidadania. Um grupo
que nasceu pequeno ¢ pela unido de todos

foi crescendo, formando hoje 0o M.D.F. -
Movimento de Defesa do Favelado.

PERIMETRO URBANO

U-Matic, 20', 1993, NTSC

Dire¢ao: Mabel de Faria e Alberto Lopez
Mejia

Produgdo: FASE/PIC - Programa de In-
vestigagdo e Comunicagio

Trata de questdes relativas a reforma ur-
bana tais como produgdo e gestdo da
cidade, papel dos movimentos sociais,
importincia da opinido piblica e desafios.

CIDADE HOJE: QUESTOES PARA
REFORMA URBANA

U-Matic, 20', 1992, PAL-M

Diregio: Alberto Lépez Mejiae Mabel de
Faria

Produgdo: FASE - Setor Audiovisual

A partir do quadro atual das cidades bra-
sileiras, este documentdrio procura dis-
cutir o papel dos varios atores envolvidos
na problemdtica urbana através de ques-
tdes como orgamento municipal, especu-
lagdo imobilidria, politicas publicas e
outros.

TA LIMPO

VHS, 20", 1991, NTSC

Diregao: Christina Koening

Produgdo: Epoca 10 Comunicagdes
Neste desenho animado, o menino Pipo-
caeseu amigo Bico, um urubu, convivem
diariamente com os problemas causados
pela sujeira do bairro. Motivado por Bico
ePipoca, os moradores passam aaprovei-
tar o lixo e ainda encontram uma fonte de
recursos para a comunidade.

ANANI

VHS, 22!, 1990, NTSC

Produgdo: FASE Belém/Cepepo

Este video retrata a problematica dos
migrantes dazonarural de Belém. Expul-
sos de suas terras, vém buscar na cidade
grande condigbes de sobrevivéncia, de-
parando-se com um quadro mais drasti-
co. Sem emprego, sem terra e sem casa
para morar, estes migrantes se organizam
e lutam para conquistar a posse da terra,
titulos de propriedade e saneamento bésico.

MORAR:SONHO OU REALIDADE?
U-Matic, 25', 1990, PAL-M
Diregdo: Alberto Lépez Mejia

Produgao: FASE - Setor Audiovisual

O video retrata, através da ficgdo, a vida
e a luta dos moradores de loteamentos
clandestinos e irregulares na Zona Oeste
do Rio de Janeiro.

CIDADE NOSSA, VIDA MELHOR
VHS, 31", 1989, NTSC

Direg¢do: Manfredo Caldas

Produgdo: FASE Rio

O video retrata a realidade do sancamen-
to basico em Sdo Jodo de Meriti (R]) e as
agoes do movimento popular, suas espe-
rangas, seu cotidiano e suas lutas através
da Federagao das Associagoes de Mora-
dores (ABM).

MORANDO COM PEITO DE ACO
U-Matic, 35, 1989, PAL-M

Diregdo: Manfredo Caldas

Produgio: FASE - Setor Audiovisual
Documentdrio retratando as formas de
violéncia que atingem os moradores do
conjunto habitacional “Cidade de Deus”
(RJ). Os moradores denunciam a discri-
minagao que a sociedade e o Estado im-
poe e explicitam o drama didrio da coe-
xisténcia com a criminalidade ¢ com a
violéncia urbana.

QUEREMOS MORAR COMO GENTE
VHS, 30', 1989, NTSC

Produgdo: FASE Sao Paulo

Este video apresenta as propostas de luta
ebuscas de alternativas de um mutirdo da
periferia da cidade de Sdo Paulo para
solucionar a problemaética habitacional.

BENGUI - A LUTA PELO
TRANSPORTE (1, II, TIT)

VHS, 30'(cada), 1986, NTSC
Produgao: FASE Belém

Video-registro sobre uma etapa da orga-
nizagado popular de um bairro da periferia
de Belém, através daassociagio de mora-
dores.

DAQUI NAO SAIO, DAQUI
NINGUEM ME TIRA

VHS, 40', 1986, NTSC

Produgdo: FASE Belém

Relato dasituag@o das baixadas de Belém.
Informa qual o plano governamental de
saneamento ¢ a proposta elaborada pelos
moradores através da Comissao de Bair-
ros de Belém.




CHEGOU O KITDE TV E oA
RADIO COMUNITARIAS!

ELEICOES: -

Como Fazer
Animacao de Rua

A FASE produziu um conjun-
to de materiais sobre o tema
ELEICOES. E o kit “Eleicoes:
ComoFazer Animacao de Rua”.
Sao duas cartilhas, um video e
um programa de radio de-
monstrativos, com duracao de
30 minutos, que fornecemuma
série de dinamicas e contetudos
para serem aplicados em ani-
macoes de rua utilizando o vi-
deo e o radio.

O exemplos apresentados podem ser adaptados ou recriados por grupos de cultura, educadores,
agentes comunitdrios e pastorais, sindicatos ou por quaisquer grupos interessados no exercicio democrético
da cidadania, além de estimular a populagéo a debater, de forma criativa, as eleicées ou outros temas de
seu interesse.

i

Eieu;c":es: Como Fazer Animagdo de Rua” apresenta uma série de técnicas, métodos e cendrios que
possibilitam a construgdo de sua TV de rua (com teldo ou monitor) ou sua rédio popular (que pode utilizar
desde a emissdo por antena até a radio itinerante com carro de som).

P dlinénicas de animacao de rua para TV e radio popular caracterizam-se pela sua agilidade, baixo
custo e abrangéncia de poblico.

O eixo de sua execucdo é a animagdo e o desempenho dos animadores. Por isso dedicamos uma parte
zonsideravel dos materiais para apresentar alguns conceitos basicos e dicas sobre dindmicas de animagdo.

Espercmos que “Eleigdes: Como Fazer Animagdo de Rua” estimule vocé a realizar este tipo de
axperiéncial

ONDE ADQUIRIR:

FASE — Rua Bento Lisboa , 58 — Catete
CEP 22221-011 — Rio de Janeiro — RJ
Tel. (021) 285-2998



PROXIMO NUMERDO

POBREZA, TRABALHO E RENDA"

_ A pobreza no Brasil muitas vezes esta associada a falta de
oportunidades de emprego e a falta de qualidade dos postos de
trabalho. Forma-se um circulo vicioso: o0 Mapa da Fome se superpoe
ao Mapa do Desemprego e do Subemprego, grandes contingentes
de miseraveis sao localizados em areas sem quaisquer pe'r'specﬁ-

vas de desenvolvimento econdmico.

Nos centos urbanos — e, em menor medida, na area rural —, o
trabalho assalariado exige maior qualificagao e diminui cada vez
mais a geracao de novos empregos na area da produgao industrial

e agroindustrial. Parte desses problemas nao sao especificos do

Brasil: também nos paises desenvolvidos o tipo de crescimento

ocorrido nas Gltimas décadas vem prescindindo de mao-de-obra,
gerando taxas de desemprego crescentes. No Brasil, esta nova
realidade se soma ao chamado “desemprego estrutural” disfarga-

do pela grande expansao da economia informal.

Muitas alternativas vém sendo cogitadas através das politicas

sociais que podem apresentar variadas perspectivas: complemen-

' tagao da renda gerada através do trabalho assalariado; redistribui-

¢ao do lucro concentrado em setores, na maior parte das vezes,
oligopolizados; ou, ainda, politicas diretamente geradoras de em-
prego e renda. Neste campo, tem se ampliado a discussao quanto
a necessidade da utilizacao de novas tecnologias e do envolvimen- .

to de movimentos sociais do campo e da cidade para que,

coletivamente, possam criar iniciativas locais geradoras de traba-

Iho e renda.

O nosso desafio quanto ao tema em discussao é conseguir
articular novos projetos de desenvolvimento no plane macroecond-
mico — a proliferacao das chamadas iniciativas locais — produzindo

uma combinagao viavel entre mercado e crescimento econémico.

Estes sdo os temas do proximo ndmero de Proposta.

[GFASE - A SERVICO DA EDUCAGAO POPULAR

N ¢

PROPOSTA




