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Resumo

A realidade metropolitana emerge como complexa e dindmica no cendrio nacional. Ao
mesmo tempo em que € fendmeno relativamente recente, apresenta problemas
estruturais antigos da urbanizagdo brasileira, considerando-se que atualmente, a
urbanizacgéo brasileira tem em grande parte nas suas metropoles os principais focos de
sua concretizagdo. Na presente discussdo, considera-se a natureza do espago
metropolitano e seu carater complexo na realidade brasileira em geral, e, em particular a
Regido Metropolitana de Belém. Assim, analisa-se a producdo social do espacgo
metropolitano de Belém, destacando a formacdo soOcio-espacial metropolitana, sua
dindmica interna e tendéncias atuais, bem como as praticas de planejamento e a gestdo
urbana face ao processo de metropolizagdo em curso.

Palavras-Chave:  Urbanizacdo; Metrépole; Planejamento  Urbano; Regido
Metropolitana de Belém.
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Abstract

The metropolitan reality emerges as complex and dynamic on the national scene. While
it is a relatively recent phenomenom, has structural problems of urbanization old
Brazilian, considering that currently, the Brazilian urbanization has also largely in its
major metropolitan centers of their achievement In this discussion, we consider the
nature of the metropolitan area and his complex character in the brazilian reality in
general and in particular the metropolitan region of Belem. Thus, it explores the social
production of space underground Belem, highlighting the metropolitan socio-spatial
training, their internal dynamics and trends, as well as the practices of urban planning
and management over the process of urban ongoing.

Key-Words: Urbanization; Metropolis; Urban Planning; Metropolitan Region of Belém

Resumen

La realidad metropolitana surge como complejo y dindmico en la escena nacional.
Mientras que ES um fendmeno reciente, tiene problemas estructurales de La
urbanizacion Brasil de edad, teniendo em cuenta que em La actualidad, La urbanizacion
brasilend es em gran parte em SUS paises de origen El foco principal de su aplicacion.
En este debate, consideramos que la naturaleza de la zona metropolitana y su caracter
complejo de la realidad brasilefia en general y en particular la region metropolitana de
Belem Por lo tanto, explora la produccion social del espacio subterraneo Belén,
destacando el compafiero de entrenamientometropolitana de espacio, su dinamica
interna y tendencias, asi como las préacticas de planificacion y gestion urbana sobre el
proceso en curso de las zonas urbana.

Palabras-Clave: Urbanizacion; Metropolis; Urbanismo; Region Metropolitana de

Belém

Introducao

No processo de urbanizacdo do territdrio e da sociedade brasileira, o fenbmeno
da metropolizagdo assume importancia fundamental, especialmente na disseminacdo de
um modo de vida urbano especifico. Segundo Santos (2004), a partir dos anos 1970 o
processo de urbanizacdo no Brasil alcanga novos patamares, tanto do ponto de vista
quantitativo quanto qualitativo. Tivemos primeiro uma urbanizacdo aglomerada, com o
aumento do ndmero de nicleos com mais de 20 mil habitantes e, em seguida uma

urbanizacdo concentrada, com a multiplicacdo de cidades de tamanho intermédio, para
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alcancarmos, depois, 0 estdgio da metropolizacdo, com o aumento consideravel do
numero de cidades milionarias (SANTOS, 2004).

A realidade metropolitana emerge como complexa e dindmica no cenario
nacional. Ao mesmo tempo que é fendmeno relativamente recente, apresenta problemas
estruturais antigos da urbanizagcdo brasileira. Segundo o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), a urbanizacdo atinge atualmente cerca de 80% da
populacdo. Parte significativa desta reside em complexos metropolitanos, que
concentram em apenas nove regides metropolitanas cerca de 40% da populagédo. O fato
é que, atualmente, a urbanizacdo brasileira ainda tem em grande parte nas suas
metropoles os principais focos de sua concretizacdo. Nesta perspectiva, as politicas
tracadas para o desenvolvimento urbano no Brasil, tém, necessariamente, que atentar
para esse fendmeno, ainda que nem sempre as politicas relacionadas ao planejamento e
a gestdo, que ganham enfoque notadamente municipal, caminhem nessa direcao.

Guardadas as devidas particularidades, pode-se dizer que esta proposicdo €
vélida para a Regido Metropolitana de Belém. E neste sentido que a presente discussdo
busca analisar a producdo social desse espaco especifico, considerando a formacao
socio-espacial metropolitana, sua dindmica interna e tendéncias atuais, bem como os
dilemas relacionados ao planejamento e a gestdo urbana face ao processo de

metropoliza¢do em curso.
A Natureza do espa¢o metropolitano e seu carater complexo

A forma metropolitana traduz, em determinados sentidos, a dindmica de
reproducéo, e principalmente, a concentracdo do capital e do trabalho em seu aspecto
material. Lencioni (2008) afirma que a metrdpole €, antes de qualquer coisa, uma
aglomeracdo. Na realidade urbana atual, ndo ha espaco de maior aglomeracdo que a
metrépole. A concentracdo demografica, portanto, é um elemento definidor dos
processos de metropolizagao.

Considerando autores diversos®, Lavinas (1990) define a metrépole em seus

varios aspectos como: a) expressao materializada de novas formas econdmicas (oligo-

! S0 levadas em consideracdo as definicdes a partir de A. C. Ribeiro, F. Bremaeker, F. Davidovich e O.
Friedrich, IBGE, A. B. Holanda e F. Guattari.
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monopolista) e dos novos patamares financeiros e técnicos de acumulacéo de capital; b)
I6cus principal da atividade econdmica e da concentracdo populacional urbana; c)
espaco relativamente restrito onde interagem processos de forte concentracdo de
populacdo e de recursos, decorrentes do avang¢o da industrializacdo; cidades com
populagéo superior a um milhdo de habitantes; d) cidade principal que exerce influéncia
funcional, econémica e social sobre outras cidades menores em escalas diferenciadas; e)
grandes aglomeragdes urbanas onde se vive uma espécie de “devastacdo subjetiva”.

Assim, a metrépole emerge como 0 espaco urbano que consegue articular
escalas geograficas diversas (global, nacional, regional e local), em maior ou menor
grau. Detém a capacidade de concentracdo de populacdo, recursos, infra-estrutura e
servigos, e, por conta dessa capacidade de concentracdo e por suas articulagoes
escalares, influencia um determinado conjunto territorial.

Na realidade brasileira, os processos de metropolizacdo do territorio séo
oriundos da segunda metade do século XX, notadamente a partir dos primeiros
movimentos de urbanizacdo acentuada ocorrida no Pais, por isso a metropolizacdo no
Brasil esta de acordo com o modelo de urbanizagdo do territorio. Santos (2004) assim

caracteriza a urbanizagdo brasileira:

Desde a revolugdo urbana brasileira, consecutiva a revolucdo demografica
dos anos 50, tivemos, primeiro, uma urbanizacdo aglomerada, com o
aumento do nimero — e da populacéo respectiva — dos nicleos com mais de
20.000 habitantes e, em seguida, uma urbanizacdo concentrada, com a
multiplicacdo de cidades de tamanho intermédio, para alcangcarmos, depois,
0 estagio da metropolizacdo, com o aumento consideravel do nimero de
cidades milionarias e de grandes cidades médias (em torno de meio milhao
de habitantes) (SANTQOS, 2004, p. 69).

O processo de metropolizagdo, portanto, € um elemento marcante da
urbanizacdo brasileira e se apresenta em formas urbanas de niveis diferenciados e
hierarquizados, a saber: metrépole global, metropole nacional e metrépole regional. Tal
hierarquizacdo ocorre de acordo com a capacidade de internalizacdo de processos
escalares e, principalmente, a influéncia que cada aglomeragdo metropolitana exerce
dentro de um dado conjunto territorial. Dessa forma, as metropoles nacionais exercem
influéncia significativa sobre os rumos da vida nacional. Nao sdo dotadas de tanto poder

econbmico quanto as metropoles globais, mas por fatores outros, inclusive politicos e
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culturais, colocam-se como importantes na hierarquia urbana. Brasilia e Rio de Janeiro
seriam os exemplos mais claros na realidade brasileira; a primeira sendo o centro das
decisbes politicas nacionais, 0 que a torna essencial para a gestdo territorial; o Rio de
Janeiro, além dos seus atributos econémicos e demograficos, é a segunda maior
metropole em termos populacionais, conta com atributos culturais que a tornam
marcante na vida social brasileira, além de ter sido capital politico-administrativa por
muito tempo.

As metropoles regionais, por sua vez, tém capacidade de articulacao nitidamente
regional, ndo dispondo da mesma influéncia das metrépoles nacionais e globais. Além
dos atributos metropolitanos ja mencionados, alguns outros fatores as distinguem dos
centros regionais e locais, como, por exemplo, a histérica influéncia em uma
determinada regido e a capacidade de exercer controle politico sobre esse mesmo
territério regional e de articular seu espaco de influéncia a outras escalas geogréaficas
mais amplas.

Esses elementos definem a metropole em seu aspecto com a regido, mas ha
outros que a caracterizam do ponto de vista de sua dinamica interna, permitindo uma
estruturagdo complexa, do ponto de vista de sua forma-conteddo. A propria
complexidade dos diversos usos da terra urbana, alia-se a intensidade da producéo e dos
fluxos econdmicos que acabam sendo definidores de novos ritmos e relagbes sociais,
inclusive na vida cotidiana, provocando aquilo que Guattari apud Lavinas (1990) se
referia como sendo uma espécie de “devastacdo subjetiva”, muito propria da vida
metropolitana contemporénea. Essa estruturacdo complexa faz com que diferentes
malhas sdcio-espaciais sejam produzidas no interior das metrépoles, sendo, a0 mesmo
tempo, produto, condicdo e meio dessa complexidade, conforme poderemos constatar

no caso do espaco metropolitano de Belém.

O espaco metropolitano de Belém

Pode-se falar de dois momentos constituintes do processo de metropolizagédo

belenense. No primeiro deles, a metrépole apresenta uma forma confinada, expressa na
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concentracdo de servicos e equipamentos urbanos na sua area central, estendendo-se

mais ou menos até o que se convencionou chamar de Primeira Légua Patrimonial®:

(...) O que se observa com essa caracterizacdo é que, mesmo apresentando
um embrionario processo de metropolizagdo, o adensamento populacional
em Belém, na década de sessenta e de setenta, ocorreu de maneira mais
restrita & Primeira Légua Patrimonial. Até a década de sessenta, o centro de
Belém ja se mostrava consolidado, momento em que se acelera o processo
de verticalizacdo nessa area e nas suas imediacfes, ganhando destaque na
década de setenta. Nesse processo, os terrenos de terra-firme ficaram
concentrados nas méos de pessoas de melhor poder aquisitivo. Além disso,
0 adensamento populacional se acentuou nas &reas mais centrais devido a
existéncia dos terrenos institucionais na atual area de transicdo, cuja posse
ficou assegurada a instituigBes civis e militares. E o momento em que a
populagdo mais pobre passa a ocupar as areas de baixadas, marcando os
conflitos sociais pela moradia e promovendo o crescimento populacional na
Primeira Légua Patrimonial (TRINDADE JR, 1998, p.130).

Essa forma confinada esta ligada ao inicio da abertura da fronteira econdmica na
Amazo0nia, que reestruturou o espaco regional a partir de diversas frentes econdmicas de
reproducdo capitalista e que culminou com um processo de urbanizagdo concentrada
caracteristico também da urbanizagdo brasileira como um todo, especialmente na
segunda metade do seculo XX.

No segundo momento, € a dispersdo que conforma o espaco metropolitano de
Belém. Essa forma é caracterizada pela expansdo da area metropolitana, a partir da
ocupacdo da Segunda Légua Patrimonial® do Municipio de Belém, e ainda, pela

formacdo de assentamentos residenciais populares nos municipios adjacentes a Belém:

A ocupacdo sistematica da Segunda Légua Patrimonial se iniciou com a
doagdo de glebas pelo Governo Federal 8 COHAB-PA para a implantagao
de grandes conjuntos habitacionais, ao longo da Rodovia Augusto
Montenegro (em dire¢do ao Distrito de Icoaraci) e da BR-316 (em direcdo a
Belém-Brasilia), ultrapassando as areas institucionais, que bloqueavam a

2 A Primeira Légua Patrimonial refere-se & rea da cidade que foi ocupada desde sua origem no Forte do
Presepio até o bairro do Marco, contemplando os bairros centrais de Belém na atualidade. Ademais existe
a Segunda Légua Patrimonial que se caracteriza por ser area de expansao da cidade em dire¢do a Rodovia
Augusto Montenegro e da BR-316 (em direcdo a Belém-Brasilia). Por fim, a cidade ainda é composta por
uma area de transicdo, situada apds a Primeira Légua, onde se situam bairros como o de Val-de-Cées,
Marambaia e Souza. E nessa area que também se encontra o chamado “cinturio institucional”, uma
grande extensdo de terrenos (cerca de 4.000 ha) doados pela municipalidade a partir de 1940, séo
terrenos, conforme ja mencionamos, pertencentes a institui¢oes civis e militares (PDTU, 1991).

® A Segunda Légua Patrimonial refere-se a 4rea da cidade que foi ocupada ap6s a ocupacdo da Primeira
Légua Patrimonial, e, especialmente apds a ultrapassagem do cinturdo institucional em torno da primeira
légua. A Segunda Légua Patrimonial se caracteriza por ser &rea de expansdo da cidade em direcdo a
Rodovia Augusto Montenegro e da BR-316 (em direcdo a Belém-Brasilia).
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expansdo continua da malha urbana. Essa foi uma estratégia de
relocalizacdo das classes de baixo poder aquisitivo que possibilitou uma
mudanca na estrutura da malha metropolitana. Dessa maneira, sua forma
compacta vai originar uma forma dispersa dos novos assentamentos
residenciais populares (TRINDADE JR., 1998, p 134).

A passagem, no contexto da metropole, da forma confinada a forma dispersa, da-
se a partir de sua expansdo e reestruturacdo. Essas formas metropolitanas sé&o
indissociaveis das acdes dos agentes que produzem o espaco metropolitano e de como
reproduzem as suas estratégias espaciais e territorialidades, configurando o espaco
metropolitano institucionalmente reconhecido (mapa 1).

Esse processo de metropolizacdo observado em Belém revela no plano de sua
estruturacdo interna a primazia das areas centrais na dindmica de apropriacdo do espaco
urbano. Para a concentracdo do capital, e nesse caso estamos falando principalmente do
capital imobiliario, a existéncia da forma dispersa € condi¢do e meio necessario a sua
reproducdo. Para esse tipo de capital, a localizacdo é um fator decisivo no sentido de
estabelecer a fixacdo de precos e condicOes diferenciadas de comercializacdo da

moradia.
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Mapa 1 - Regido Metropolitana de Belém
Fonte: Secretaria Municipal de Coordenacéo de Planejamento e Gestédo - SEGEP
Escala: 1: 250 000

No caso belenense, a apropriacdo das areas centrais no processo de produgdo de
imdveis para a demanda solvavel pressupde alteracdes dos espacos da Primeira Légua
Patrimonial, inclusive das areas de baixadas - areas de habitacdo popular caracterizadas
pelas baixas cotas altimétricas, portanto, alagadas ou sujeitas a alagamentos e situadas
proximas ao nucleo central de Belém. Nesse caso, hd& um gradativo processo de
substituicdo de camadas sociais de baixa renda por outras consideradas de maior poder
aquisitivo (TRINDADE JR., 1997). Pressup@e, também, a criagdo, na chamada &rea de

expansao, de uma fronteira urbano-imobiliaria, ou seja, espacos em transi¢ao:
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nos quais a terra circula sob a égide de uma pluralidade de formas de
producdo: producdo rentista, producdo sob encomenda do usuario,
autoproducdo, pequena incorporacdo, incorporacdo publica etc... Na
periferia tem prevalecido os loteamentos realizados por pequenos
empreendedores descapitalizados - irregulares e clandestinos - e a
autoproducdo da moradia. Essas formas de producdo constituem-se uma
espécie de frente de expansdo das relagdes capitalistas, ja que dilatam as
fronteiras do mercado de terras (Lavinas; Ribeiro, 1991, p.79)

Isso tem favorecido a dispersdo metropolitana e o rearranjo interno do espaco
urbano, tendo em vista a apropriacdo diferenciada por agentes hierarquicamente
diferentes. Neste plano, a dispersdo e a concentracdo formam um par dialético para a
realizacdo dos processos socio-espaciais no ambito metropolitano (TRINDADE JR,
1998).

As éareas de baixadas nas décadas de sessenta, setenta e inicio da década de
oitenta, foram importantes focos politicos e de tensfes em relagdo a apropriacao da terra
urbana. Isso acontecia porque a fronteira urbano-imobiliéria era interna, e ndo externa
aos limites da malha urbana. Nesse momento, as baixadas eram espagos de uso nao téo
intensivo, ainda que devidamente apropriadas; razdo pela qual foram ocupadas por
camadas sociais de baixa renda, tornando-se, em decorréncia disso, verdadeiros focos de
tensdes e de conflitos. A intensidade desse processo, aqui entendido como periferizagdo
interna, foi responsavel também por definir um primeiro momento da metropolizacéo de
Belém, cuja caracteristica principal foi o adensamento das &reas centrais, responsavel,
igualmente, por constituir a j& mencionada forma compacta ou confinada da metrépole
belenense.

Hoje a metrdpole assume uma forma dispersa, e o foco politico das areas de
baixadas se relativiza e o foco politico e as tensdes também parecem se deslocar para
esses novos espagos de assentamentos que ocorrem notadamente em setores afastados
do centro, tanto no Municipio de Belém - como no caso dos distritos de Icoaraci,
Outeiro e Mosqueiro -, quanto fora desse Municipio, mas dentro da regido
metropolitana instituida, inicialmente em Ananindeua e Marituba e depois em
Benevides e Santa Béarbara, ou ainda, mais recentemente, em outros municipios que
fazem parte da dindmica metropolitana, mas que ndo s&o institucionalmente

reconhecidos, como no caso de Santa Isabel do Para e Barcarena®.

* Tais dindmicas metropolitanas repercutem inclusive a ponto de incitar demandas para a inclusdo destes
municipios na Regido Metropolitana de Belém. Atualmente, tramitam na Assembléia Legislativa do
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Nesse padrdo de ordenamento, mais que criar setores seletivos fora da area central
- setores esses que definem em muito a geografia de determinadas metrépoles
brasileiras -, ha um reforco ao padrdo de auto-segregacao das classes de melhor poder
aquisitivo que ndo prescinde das localizagdes existentes na area central da metropole,
ainda que a afirmac&o de setores seletivos na fronteira urbano-imobiliario em expanséo
também ja se faca presente.

Por outro lado, a tendéncia de setorizacdo das classes de melhor poder aquisitivo
em condominios fechados ndo parece ainda tdo forte. Esses condominios mesmo se
fazendo presentes na area de expansao aparecem como alternativas de superacdo da
crise do setor imobilidrio expressa em nivel nacional e local, que buscou produzir
principalmente as condicdes de infra-estrutura em espacos segregados, os loteamentos
fechados exclusivos, onde a mercadoria comercializada sé&o os lotes devidamente
equipados com amenidades.

Mesmo diante dos apelos para a “fuga da cidade” e da paradoxal “busca da
natureza”, a opgdo por esse tipo de moradia ndo se tornou a tnica das classes de maior
poder aquisitivo, posto que estas Ultimas ainda preferem morar préximo ao ndcleo
central, principalmente porque o ritmo de produgédo da infra-estrutura nesses vetores de
expansdo urbana é ainda muito lento e de cunho bastante precario, razéo pela qual essas
novas formas de assentamentos residenciais acabam se direcionando notadamente para
uma classe média empobrecida e/ou em ascensdo, que propriamente para as classes de
mais alto status social.

Em contraponto, é visivel a tendéncia de consolidacdo da cidade dispersa e o
reforgo do padréo que prioriza a area central, notadamente bairros como Nazaré, Batista
Campos, Reduto e Umarizal e, em menor escala, Sdo Bras, Marco, Pedreira e Fatima.
As intervencgdes urbanas voltadas para a requalificacdo pontual no chamado nucleo
historico, em espacos considerados, no discurso politico, como sendo deteriorados e
decadentes, reforca a reafirmacdo de setores seletivos nesses bairros, uma vez que
passar a oferecer atrativos do ponto de vista do consumo cultural e de servigos que se
dirige a um publico-alvo bem selecionado quanto a sua capacidade de consumo.

A sofisticacdo dos projetos e os tipos de servigcos disponiveis nos projetos de

requalificagdo urbana buscam atender precipuamente aos turistas e a uma populacéo que

Estado do Para dois projetos de Lei que tem por objetivo a inclusdo de municipios na Regido
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se caracteriza pela solvabilidade e em condicdes de pagar pelos bens e servicos

oferecidos. Nesse caso, a area central se coloca como um espaco complementar aos

bairros de classe média e alta (Batista Campos, Nazaré, Reduto e Umarizal) adjacentes

ao centro histérico. Tratam-se de bairros pericentrais que assumem uma condicao

privilegiada face a localizacdo de equipamentos e servicos no conjunto da estrutura

metropolitana formada (quadro 1) que comporta uma concentracdo populacional de

cerca de dois milhdes de habitantes e que colocam, de um ponto extremo ao outro da

metropole, processos que se combinam na estrutura urbana que tende a se consolidar .

Quadro 1 — Estrutura Metropolitana de Belém

Setores Sub-Divisbes | Caracterizacéo Principal Municipios | Principais Processos
Principais em Curso

Nucleo Bairros antigos com Gentrificacdo do

Historico funcBes comerciais, Belém consumo e de
portudrias, de servigos e frequéncia
residencial.

Bairros Bairros antigos ou recentes

Primeira Légua | Pericentrais predominantemente Belém Verticalizacéo e
(Area central residenciais de classes autosegregacéo
metropolitana) médias e altas.

Baixadas Bairros residenciais Substituicdo de
recentes de classes Belém padrdes de habitagdo
populares e com infra- e de conteldos
estrutura precéria. socio-espaciais

Areas Areas destinadas a

Institucionais | institui¢des publicas civis e Belém Inércia

Area de militares.
Transicao Areas Bairros residenciais Substituicdo de

Residenciais recentes de classes média- Belém conteddos socio-
baixa e baixa. espaciais

Vetor 1 Setores industriais ou

(Rodovia residenciais recentes e Belém Segregacdo imposta

Augusto predominantemente

Montenegro) | populares.

i Vetor 2 Setores industriais ou Ananindeua,
Areas de (Rodovia residenciais recentes e Marituba, Segregacdo imposta
Expanséo BR_316) predominantemente Santa
populares. Bérbara,
Benevides
Vetor 3 (Alga | Setores industrial, portuario Acara, Autosegregacao e
viaria) e residencial recentes Barcarena, | segregacdo imposta
Abaetetuba

Elaborado por Saint-Clair Cordeiro da Trindade Junior.

Isso nos faz concluir, portanto, pela existéncia de um processo Unico que

caracteriza a metropolizacdo em curso. De um lado, a dispersdo urbana, que reforca o

Metropolitana de Belém, para além dos cinco que ja a constituem.
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processo de segregacdo imposta e que tende a se estender para além dos limites
metropolitanos oficiais; de outro, um processo de valorizacdo das areas centrais, que se
complementa as praticas de intervencdo em espacos tidos como deteriorados (ndcleo
central) ou com problemas de infra-estrutura urbana (baixadas), sugerindo,
respectivamente, processos de gentrificacdo de consumo e de frequéncia, e de
substituicdo de formas e conteidos sdcio-espaciais.

As perspectivas de planejamento e de gestédo metropolitana

Considerando essa dindmica de estruturacdo do espaco metropolitano de Belém,
sdo grandes as dificuldades para se equacionar, apenas em ambito dos territorios
municipais, conforme tem sido a ténica das diretrizes de planejamento urbano no Brasil,
uma serie de problemas de abrangéncia metropolitana, tendo em vista a complexidade e
as implicacbes que dinamicas de natureza metropolitana sugerem nos campos politico,
econdmico e social.

Esses problemas para serem minimizados ou mesmo solucionados requerem o
estabelecimento de relacbes intergovernamentais sistematizadas e com a efetiva
participacdo da populacdo e do dialogo entre estados, municipios e, em algumas
situacdes, também a Unido (GOUVEA, 2008). Para além disso, ndo é suficiente que as
tomadas de decisdo sejam competéncias exclusivas da estrutura politica burocratica.
Muito mais que politicas de Estado (assumidas como prerrogativas do aparelho de
Estado) e de governo (temporalmente ligadas a uma dada gestdo politico-partidaria), o
planejamento e a gestdo assumem cada vez mais natureza publica, com base em
principios e orientacdes tanto da democracia representativa, quanto da democracia
participativa, conforme sugere o préprio Estatuto da Cidade (Lei federal n. 10.257, de
10 de julho de 2001) (BRASIL, 2001).

Essa perspectiva coloca a necessidade de que o plano, por exemplo, seja pensado
como um documento de carater técnico-politico de acdo governamental e de controle
social. Segundo essa interpretacéo, as diversas gestdes assumem o compromisso de té-lo
como um projeto de sociedade amplamente discutido; sendo esta a razdo, inclusive, que

justifica sua revisdo apds dez anos de aprovacao, evitando-se com isso que 0s rumos do
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planejamento e da gestdo se coloquem simplesmente ao sabor dos interesses de cada
gestdo politico-partidaria que assume o poder politico em nivel local.

Convém relembrar que o marco juridico atual relacionado ao planejamento e a
gestdo urbana representa um grande avanco, principalmente a partir do advento do
Estatuto da Cidade. Essa lei incorpora de maneira muito interessante principios
defendidos por movimentos de grande legitimidade no ambito da sociedade brasileira, a
exemplo do Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), e define como
objetivo da politica urbana o de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade. Esse objetivo pode ser traduzido em quatro grupos de propdsitos: a) promocao
da gestdo democratica das cidades; b) viabilizagdo de mecanismos para a regularizagdo
fundiaria; c) combate a especulacdo imobiliaria; d) garantia da sustentabilidade
ambiental, social e econdmica dos espacos urbanos (SANTOS JR., 1996).

N&o obstante esses avancos, alguns elementos dificultam a efetivacdo dos
propdsitos acima e tendem a se revelar como verdadeiras limitacdes ao planejamento e a
gestdo urbana em nivel metropolitano. Um deles diz respeito a base territorial do
planejamento e da gestdo prevista no documento legal. Nesse caso, a referéncia
geografica considerada ¢ a escala municipal. Ainda que as politicas de municipalizacdo
representem uma dimensdo interessante do processo de democratizacdo da tomada de
decisdo, elas ndo dao conta de realidades complexas como a metropolitana. Dito de
outra maneira, as questdes metropolitanas ao serem pensadas a partir do recorte
municipal simplesmente ou, em outros casos, a partir de recortes setoriais, sugerem o
planejamento e a gestdo metropolitana como um somatério de planos e de acGes
realizados por distintas unidades municipais. Trata-se, nesse caso, de uma fragmentacao
da acdo técnica e politica diante de um fendmeno que assume uma unidade na sua
dindmica sécioespacial.

Da mesma forma, politicas de planejamento e gestdo com carater metropolitano
enfrentam a diversidade administrativa - ja que, no caso brasileiro em sua ampla
maioria, as metropoles sdo formadas por vérias municipalidades -, com perfis de
administracdo que podem ser ndo apenas diversas, como também contraditorias e
opositivas, seja na sua concepg¢do, seja quanto as orientacdes politicas de que se
revestem. Essa é uma das razGes que dificulta sobremaneira a permeabilidade do
planejamento e da gestdo urbana entre as malhas municipais oficialmente definidas.
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Aqui a ideia de permeabilidade esta sendo entendida como a capacidade das formas,
diretrizes, principios e instrumentos do planejamento e da gestdo ndo se
circunscreverem ao nivel dos limites municipais, mas de se comunicarem e se
complementarem dentro de um contexto de uma malha politica metropolitana, que,
mesmo fragmentada, mostra-se igualmente una e integrada quando compreendida na
sua totalidade.

Uma definicdo mais precisa no ambito normativo se faz necessaria, inclusive
com especificacdes do que sejam as questdes metropolitanas na atualidade, assim como
a constituicdo de instrumentos de gestdo que permitam considerar a natureza complexa
dos espagos metropolitanos. Mesmo no Estatuto da Cidade, ao tratar da obrigatoriedade
do plano diretor, a questdo metropolitana ndo parece suficientemente tratada:

O plano diretor é obrigatorio para cidades:

I. com mais de vinte mil habitantes;

I1. integrantes de regifes metropolitanas e aglomeracdes urbanas;

I11. onde o poder municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no §
4° do artigo 182 da Constituicdo Federal;

V. integrantes de areas de especial interesse turistico;

V. inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional;

8§ 1°. No caso da realizag8o de empreendimentos ou atividades enquadradas
no inciso V do caput, os recursos técnicos e financeiros para a elaboracao
do plano diretor estardo inseridos entre as medidas de compensacédo
adotadas.

§ 2°. No caso de cidades com mais de quinhentos mil habitantes, devera ser
elaborado um plano de transporte urbano integrado, compativel com o
plano diretor ou nele inserido. (BRASIL, 2001, p. 26).

A referéncia metropolitana é colocada, nesse caso, a partir de duas situacdes. A
primeira dizendo respeito a obrigatoriedade municipal em elaborar o plano
considerando a fragmentacdo da malha politico-territorial no &mbito metropolitano. A
condicdo de estar inserido nessa estrutura metropolitana maior, torna-se, portanto, o
fato gerador, a razdo motivadora dessa obrigatoriedade. Ainda que essa mesma
obrigatoriedade represente um avanco para a definigdo de politicas urbanas, as préaticas
tém sido do préprio enclausuramento dos planos dentro de sua area de competéncias;
fato este que ndo sugere pensar necessariamente na permeabilidade do planejamento e
da gestdo, de maneira a dar conta da dimensdo metropolitana que € a razdo de propria
existéncia dos planos nesse caso. No caso de Belém, que ja possuia um plano diretor

antes mesmo do advento do Estatuto da Cidade, a dificuldade de pensar a metrépole em
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sua totalidade se manifestava pela propria inexisténcia de planos diretores nos demais
municipios integrantes da malha metropolitana formalmente instituida, caracterizando-
se assim como um planejamento estritamente municipal para dar conta de quest6es que
ndo eram apenas municipais. Com a obrigatoriedade de elaboragdo dos planos a partir
do Estatuto da Cidade, aprovado em 2001, os demais municipios da RMB, sob diversos
procedimentos, tiveram aprovados seus respectivos plano diretores (quadro 2), mas a
ndo comunicabilidade entre eles e a auséncia de permeabilidade do planejamento e da
gestdo mantiveram-se. Se a competéncia para legislar sobre a politica urbana se coloca
em nivel municipal, os problemas e a dinamica metropolitana ndo obedecem a esses
mesmos limites, conforme se pode constatar quando se observa a dindmica de dispersédo
dos assentamentos residenciais populares no espaco metropolitano, com implicacées em
diferentes territérios municipais, ainda que essa mesma dispersdo tenha como epicentro

0 Municipio de Belém.

Quadro 2 — Os Planos Diretores da Regido Metropolitana de Belém

MUNICIPIO ANO ORGAO ELABORADOR SITUACAO

Belém 1993 Companhia de Desenvolvimento da Area Plano Diretor Original
Metropolitana de Belém

Belém 2008 Companhia de Desenvolvimento da Area 1° Revisdo do Plano Diretor de Belém
Metropolitana de Belém
Ananindeua 2006 Secretaria de Planejamento Plano Diretor Original
Faculdade de Arquitetura UFRJ
Benevides 2006 Secretaria de Planejamento Municipal Plano Diretor Original
Marituba 2007 Secretaria de Planejamento Municipal Plano Diretor Original

Santa Barbara
do Paré 2006 Secretaria de Planejamento Municipal Plano Diretor Original

Elaborag&o: Tiago Veloso

Da mesma forma, a mencdo a planos de alcance metropolitanos no proprio
Estatuto ndo parece dar conta da totalidade metropolitana, limitando-se a politicas de
carater setorial, como o transporte urbano. No caso de Belém, a responsabilidade de
elaborar esse plano de transportes metropolitano ficou a cargo do governo do Estado do
Parad. Se por um lado a questdo metropolitana parece estar limitada a uma questdo de
circulacdo face a preocupacao central com o transporte urbano, sendo por isso apenas
uma questdo setorial de carater metropolitano a ser possivelmente equacionada, por

outro, as dificuldades de gestdo parecem colocar limites a eficacia desse tipo de plano,
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posto se tratar de um planejamento em que uma esfera de governo (a estadual) concebe
0 plano, mas cuja acdo para seu cumprimento tende a ser delegada principalmente a
outra esfera (a municipal). Isso dificulta sobremaneira a gestdo urbana de carater
metropolitano que vai depender da boa vontade e da sintonia dos gestores. Essa talvez
tenha sido uma das principais dificuldades de implementacdo do Plano Diretor de
Transporte Urbano (PDTU) de Belém, da década de 1990, e atualizado e revisto mais
recentemente ¢ redenominado de “Ac¢ao Metropole”. A titulo de exemplo, nesse plano
tem-se prevista a abertura e complementacdo de uma via que deveria cortar pelo menos
trés municipios da Regido Metropolitana (Belém, Ananindeua e Marituba), mas que até
0 presente momento ndo ultrapassa os limites territoriais de Belém, tornando-se ineficaz
em relacdo aos propo6sitos para os quais a mesma foi concebida.

Ha& uma visdo parcial, portanto, da questdo metropolitana com perspectiva de
focalizacdo territorial e de setorizacdo, seja do ponto de vista da escala de atuacéo, a
municipal, seja do ponto de vista do contetido das politicas, como no caso da circulacao
urbana. Em periodo imediatamente anterior a obrigatoriedade dos planos diretores
municipais, o enfoque do planejamento de Belém, ndo obstante o carater tecno-
burocréatico dos planos e de sua pouca praticidade do ponto de vista da gestéo, voltava-
se para a escala metropolitana; momento em que (segunda metade do século XX), foram
elaborados varios planos de carater compreensivo®, conforme se observa no quadro 3.

Dentre os dilemas desse tipo de planejamento, destacava-se: a) o carater
unidirecional dos planos, em geral elaborados a partir de uma unidade municipal
(Belém); b) a natureza técnico-burocrdtica dos mesmos, distantes, portanto, da
participacdo popular; c) a generalidade com que eram tratadas as questdes tidas como
metropolitanas; d) e a dificuldade de sua implementacdo, dada a natureza nao

obrigatdria dos mesmos.

5 Os Planos Compreensivos foram uma modalidade de planejamento bastante utilizada no urbanismo
brasileiro das décadas de 1970 e 1980. Tinha por objetivo a intervencdo no espago urbano em seus
diversos aspectos, sociais, econdmicos, fisicos e institucionais. Seu método era o de aproximacdes
sucessivas: comegava por um estudo preliminar, a seguir desenvolvia um plano de acdo imediata
(MINTER apud MOREIRA, 1989). Como metodologia, os planos compreensivos iniciavam por um
diagnostico abrangente da realidade intra-urbana analisada, e a partir desse diagnostico, era formulada
uma imagem projetada da cidade, onde eram estrategicamente posicionados os elementos fundamentais
do espago urbano futuro considerados pelo préprio planejamento e pelos planejadores (CORREA, 1989).
Tal planejamento, como se pode perceber, ndo desfrutava de maiores permeabilidades frente as realidade
urbanas analisadas, bem como ndo eram propensas a concepgdes e préaticas de participacdo da sociedade
civil nos objetivos do planejamento.
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Quadro 3 — Os Planos Compreensivos da Grande Belém

PLANOS/ELEMENTOS PLANO DE DESENVOLVIMENTO PLANO DE DIRETRIZES PLANO DE ESTRUTURACAO
CARACTERIZADORES DA GRANDE BELEM (PDGB) METROPOLITANAS (PDM) METROPOLITANA (PEM)
ELABORACAO Desenvolvimento e Sistemas S/A CODEM Geotécnica S.A.
PERIODO 1974-1976 1976-1977 1979-1981

BASE TEORICA

Funcionalista

Funcionalista, mantém estrita vinculacdo
com o PDGB.

Eclética: apresentou-se como “historico-estrutural”.

ESTRUTURA
METODOLOGICA

Roteirizacdo adotada pelo SERFHAU
para a elaboracdo de Planos de
Desenvolvimento Integrados.

Composta de diagnosticos, diretrizes e
projetos/programas. Apresentou melhor
estruturacdo ao evitar as superposi¢des do

Etapas de elaboracdo: levantamento de informacdes,
andlise e diagnostico, projecdo de variaveis,
formulacdo de futuros, definicho de estrutura

HABITACAO

PDGB, mas apresentou setorizacdo | metropolitana, simulacdo de usos, equacionamento
semelhante. de programas e projetos.
Limitou-se a dizer que “seria preciso | Embora o PDM levante questbes | Formulou propostas como incentivo a loteamentos

criar condicbes para que a populagdo
moradora de ‘baixadas’ continuasse
residindo préximo aos locais de
trabalho”.

relevantes & temética habitacional, ndo as
aprofunda, remetendo o tratamento
sistematico a estudos posteriores.

populares e leis de usos do solo. Apesar do avan¢o no
tratamento da questdo, apresentou elevado grau de
idealizacdo em relacdo as condigBes econdmico-
politicas.

INSTRUMENTAGAO DO
PLANO

Limitou-se a trabalhar com mecanismos
tradicionais, como Lei de Zoneamento,
cédigo de edificacbes e Cddigo de
posturas.

Restringiu-se a listagem de programas e
projetos, a maioria, sugestdes referentes a
estudos, pesquisas, formulacBes de planos,
avaliacOes e complementacdo do PDGB.

Além das normatizagdes, apresentou o fundo de
terras, para que o poder publico pudesse intervir de
forma mais efetiva na producdo do espago urbano.
Todavia, ndo foi implementado, em fungéo de pouca
precisdo de formulacdo.

PRINCIPAIS CONCLUSOES

O contexto autoritario e a base tedrica
inconsistente repercutiram em
metodologia problematica, com
setorizacdo analitica e projetiva, que
redundou em projecdes superficiais e
distorcidas.

Estruturado metodologicamente, padeceu
dos problemas do PDGB, por ter sido
elaborado quase no mesmo contexto sécio-
politico, e ainda ter base nas formulagtes
do PDGB. Como seu antecessor, fracassou
na abordagem compreensiva.

Formulado no contexto da transicdo, avangou no
entendimento do planejamento urbano, fato que
repercutiu no tratamento dialético de suas analises.
As inovagdes resultaram, entretanto, em fracasso, que
pode ser atribuido tanto ao contexto de transicdo
relativa, quanto as caréncias de conhecimentos destas
inovacdes.

FONTE: CORREA (1989) / Organizagao: Tiago Veloso.
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Hoje, mesmo com o carater mais participativo dos planos e a obrigatoriedade
estabelecida por legislacdo federal ao nivel dos municipios metropolitanos, hd muita
dificuldade de didlogo e de construir coalizGes em torno das diretrizes estabelecidas
pelos diversos planos, que ndo necessariamente se combinam. Mesmo os diagndsticos -
que deveriam compor um Unico documento ou, na pior das hipoteses, ainda que
diversos apresentassem uma forte coesdo entre si -, ndo sdo objetos de esforgos
conjuntos, conforme se observou recentemente no processo de elaboracdo dos planos

diretores dos cinco municipios da RMB (quadro 4).

Quadro 4 — Processo de Elaboracéo de Diagnostico de Planos Diretores dos
Municipios da RMB

MUNICIPIO |  ANO ORGAO ELABORADOR DOCUMENTO
1993 Companhia de Desenvolvimento da
Belém Area Metropolitana de Belém — Relatério de Diagndstico do Plano
CODEM Diretor
Companhia de Desenvolvimento da
Belém 2008 Area Metropolitana de Belém — Relatdrio de Diagndstico do Plano
CODEM Diretor
Secretaria de Planejamento Relatorio de Diagnostico do Plano
Ananindeua 2006 Faculdade de Arquitetura UFRJ Diretor
Secretaria de Planejamento Mapas do municipio que subsidiam a
Benevides 2006 Municipal elaboracéo do Plano Diretor
Marituba 2007 Sem informacéo especifica Sem informacdo acerca da realizacdo
de Relatorios de diagndsticos para o
Plano Diretor
Santa Barbara 2006 Sem informacdo especifica Sem informacdo acerca da realizacdo
do Para de Relatorios de diagndsticos para o
Plano Diretor

Elaboragéo: Tiago Veloso

Todos esses elementos se constituem em verdadeiros dilemas que dificultam o
olhar metropolitano das politicas urbanas, refor¢cando a fragmentacéo das agdes politicas
que repercute em dificuldades que inviabilizam a permeabilidade do planejamento
urbano em nivel metropolitano.

Essa mesma dificuldade se coloca face as demandas dos partidos politicos e da
sociedade civil organizada. Ha, verdadeiramente, uma auséncia de projetos politicos que
reforcem a unidade metropolitana nos pleitos eleitorais, que, em geral, tragam

plataformas a serem atingidas unica e exclusivamente em nivel municipal. No ambito
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dos partidos politicos, as plataformas de acdo tém sido tracadas sempre nessa escala
geografica; razdo pela qual a gestdo politica tem sido dividida em cada pleito por
partidos politicos diferentes que, em geral, apresentam dificuldades de dialogo e acOes
conjuntas de maneira a dar conta de uma possivel gestdo metropolitana consorciada.
Antes, pelo contrario, o enfrentamento das gestdes tem sido recorrente, que, em uma
perspectiva de competitividade, buscam fazer de suas respectivas acOGes e obras
verdadeiras vitrines de projetos politicos diferentes e a serem alcados em nivel de
projecdo ao ambito estadual. Tendo em vista esses objetivos sdo manifestadas
recorrentemente as diferencas de concepcdes de planejamento, gestdo e de
desenvolvimento urbano que se colocam em préatica. Revelam, portanto, uma série de
tensbes que permeiam tais praticas e que comprometem, em maior ou menor grau, a
implantacdo do plano diretor como instrumento efetivo de gestéo.

Mesmo 0s movimentos sociais que tratam de questdes importantes, como a
habitacdo e o transporte urbanos, direcionam suas lutas e demandas muitas vezes dentro
do formato politico-territorial do municipio. No caso belenense, em décadas passadas
era visivel essa questdo por meio das federacdes de movimentos sociais, com bases
territoriais bem definidas, como no caso da FECMA (Federacdo de Entidades
Comunitarias do Municipio de Ananindeua), com atuacdo em Ananindeua e a CBB
(Comissdo de Bairros de Belém), com atuacdo notadamente em Belém. A tentativa de
criacdo de foruns — de moradia, de reforma urbana etc. -, que discutissem demandas
urbanas para além de cada municipio, parece ter sido um avanco nesse sentido, mas sem
que essas mesmas intengdes tenham sido efetivamente traduzidas em projetos politicos
mais amplos e com plataformas bem definidas nos pleitos eleitorais.

E essa dificuldade de tratar questdes de &mbito metropolitano que, inclusive, tem
levado a existéncia de proposicOes de emancipacdo de distritos dentro do espaco
metropolitano de Belém. Tais movimentos de emancipagdo estdo diretamente
relacionados a idéia de abandono e exclusdo da populacdo suburbana, resultado do
processo de dispersdo dos assentamentos residenciais populares apresentado
anteriormente. E esse entendimento que nos leva a discutir as territorialidades
configuradas na area de expansdo como resultado e, a0 mesmo tempo, como condi¢do

para a definicdo de uma estrutura metropolitana dispersa em Belém.



A\
TELIE REVISTA ELETRONICA ISSN: 1982-1956 @

GE®GRAFICO

E em cima da mobilizagdo induzida por um quadro de caréncias de bairros
suburbanos na area de expansdo que se organizam as redes de articulacdo politica, as
quais instrumentalizam as propostas de emancipacao. Tais estratégias tornam-se muito
mais faceis de serem concretizadas quando se tratam de espagos que apresentam um
ritmo de crescimento populacional significativo, de baixa renda e infra-estrutura
precéria, o que se traduz num potencial eleitoral de grandes retornos para algumas
liderancas politicas. A auséncia de investimentos e o ndo alcance de politicas publicas
em setores de forte caréncia de servigos e infra-estrutura urbana faz do uso politico do
territério um reforgco ao processo de fragmentacdo metropolitana. As caréncias definem
sentimentos de perdas e de exclusdo que acabam por reforcar uma dada identidade
territorial e que mobiliza agdes emancipatérias, a exemplo do que aconteceu com
Marituba, em relacdo tanto ao Municipio de Benevides, e a Mosqueiro e Icoaraci, em

relacdo ao Municipio de Belém.

O discurso apresentado nesse processo de fragmentacdo leva a crer que é na
instancia territorial almejada — no caso, em uma nova instancia municipal — que 0s
problemas relacionados a exclusdo socioespacial serdo resolvidos. Trata-se, como nos
diz Sack (1986), de designar a solugdo desses problemas para a escala errada. Na
situacdo analisada, é sabido que é na estrutura metropolitana que eles se constituem,
sendo nela que deve ser buscado o equacionamento do problema. Para os habitantes da
cidade, entretanto, devido a propria complexidade de produgdo do espaco
metropolitano, torna-se obscuro detectar a quem recorrer para encaminhar suas
reivindicagdes, uma vez que a ingeréncia de outras formas de poder extra-municipal na
escala local acaba por gerar sérios conflitos e agucar a chamada “desordem” urbana. Os
programas habitacionais do governo federal constituem-se bons exemplos desse tipo de
ingeréncia da esfera federal, posto que, em grande parte, foram eles os responsaveis pela

intensificacdo do processo de dispersdo urbana no espago metropolitano de Belém.

Assim sendo, se é na escala metropolitana onde os problemas se constituem, é
para essa mesma escala que se deve encaminhar a busca de solu¢des dos mesmos. Nesse
caso, tais resolucdes s6 podem ser bem encaminhadas quando se considera certo grau de
comunicabilidade e diadlogo entre governos municipais e a permeabilidade dos
instrumentos relacionados ao planejamento e a gestdo urbana. Do contrario, 0 que

ocorre € um deslocamento da causa dos conflitos para conflitos entre os proprios
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territérios, como podemos perceber, no caso de Belém, entre a area central da metropole
e 0s suburbios, ou mesmo entre estes ultimos; atitude esta que acaba por obscurecer
sensivelmente o impacto espacial dos eventos, dificultando sobremaneira a visualizacao
dos verdadeiros processos que os originam. Trata-se, em outros termos, de considerar a
possibilidade do planejamento ser trabalhado a partir de diferentes escalas, evitando-se
circunscrevé-lo somente ao &mbito municipal, ainda que essa perspectiva represente um
avanco significativo no processo de democratizacdo do Pais e da tomada de deciséo na

realizacdo de politicas publicas.

Associa-se a essa preocupacdo, 0 redimensionamento das concepcdes de
desenvolvimento, que, de um cardter economicista e estritamente atrelado a
modernizacdo das cidades, tem-se voltado para uma ldgica localista e de
competitividade entre lugares, colocando as preocupacfes de planejamento e da gestdo
fortemente inseridas num jogo de mercado, responsavel por eleger a atratividade do
territorio como elemento maior na tomada de decisfes. Essa tem sido também, em
grande parte, uma das preocupacdes de planejamento e gestdo em Belém, que elegeu
nos Ultimos anos a préatica das intervencdes estratégicas, do urbanismo espetaculo e de

city marketing como elementos centrais da politica de desenvolvimento urbano.

Essas praticas remetem aquelas duas dimensfes ja mencionadas a respeito da
concepcao de planejamento: a politica e a técnica. Dito de outra maneira, 0
planejamento e a gestdo metropolitana ndo podem ser pensados somente como incluséo,
mobilizacdo e aplicagédo de eficientes instrumentos de ordenamento urbano, assumidos
como atos isolados e de carater unidirecional, de cima para baixo ou do centro para a
periferia da metropole. Mister se faz viabilizar o didlogo e a participacdo de alcance
metropolitano, desde a elaboragéo dos planos a sua efetiva implementacdo, de maneira a
mobilizar agentes diversos voltados ao pensar coletivo e com alcance mais amplo. 1sso
requer praticas de planejamento e gestdo bem mais sintonizadas as dindmicas
socioespaciais.

No &mbito do espaco metropolitano de Belém, essa preocupacdo se impde. Em
primeiro lugar, o planejamento e a gestdo deverdo considerar a tendéncia em curso de
dispersdo metropolitana. Tal estrutura tende a agravar os problemas urbanos, pela
continua tendéncia a fragmentacdo do territério da metropole e pela definicdo de um

padrdo de segregacdo que pressupBe a suburbanizacdo da pobreza. Essa estrutura é
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agravada pela enfatica monocéntricidade que ainda marca a estrutura metropolitana,
provocando dispéndio demasiado de tempo na mobilidade urbana, a valorizagdo das
areas centrais e a concentracdo excessiva de infra-estrutura e servigos as proximidades
ou mesmo dentro do ndcleo central, em detrimento das areas de expanséo.

Em contraposicdo a tendéncia segregadora, parece interessante considerar o
estimulo a formacdo de subcentros e a dispersdo pulverizada das classes de melhor
poder aquisitivo, responsavel em grande parte pela atratividade de certos servicos, em
vez de incentivar sua concentracdo em uma espécie de semicirculo em torno do nucleo
histérico. Mas a realizacdo daquela intencdo torna-se ineficaz sem que para isso se
mobilizem importantes instrumentos de planejamento e gestdo que concorram para 0
cumprimento da funcéo social da cidade, conforme prop6e o Estatuto da Cidade.

Isso pressupde considerar a definicdo de zonas de interesse social as
proximidades desses setores, de maneira a ndo tornar o solo urbano objeto de
atratividade do capital imobiliario. Mais uma vez a permeabilidade do planejamento e
da gestdo precisa ser levada em conta, notadamente naqueles espacgos de contato entre
municipalidades distintas na area de expansdo que configuram a metropole dispersa,
uma vez que os zoneamentos para fins de interesse social ndo se circunscrevem aos
recortes municipais, mas se estendem, dada a coesdo e uma dada homogeneidade de uso
e apropriacdo do solo urbano, para além dos limites dos municipios.

Da mesma forma, a necessidade de pensar em servigos comuns, seja do ponto de
vista dos equipamentos educacionais e de saude, seja do ponto de vista de saneamento e
de outros de mesma natureza, requer considerar esforco de acdo conjunta que também
reconhecam a dindmica urbana para além dos limites territoriais formais da competéncia
municipal. Essa necessidade se coloca de maneira muito clara nos espagos de
assentamentos residenciais de baixa renda situados nos limites de Municipios como
Belém e Ananindeua - inclusive com varias situacdes de bitributacdo do Imposto Predial
e Territorial Urbano (IPTU) —, Ananindeua e Marituba e também Marituba e Benevides.

E importante ressaltar, entretanto, que as questdes metropolitanas n&o se limitam
aos espacos suburbanos ou aqueles de contato entre municipalidades distintas. Mesmo
as intervencdes nas areas centrais da metropole ndo podem se dar deslocadas da visdo
de totalidade e unidade que d& sentido & vida metropolitana. Destarte, diante das
implicagdes decorrentes do modelo espacial de cidade dispersa, tem sido recorrente o
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estimulo a um novo tipo de urbanismo que tem como principio uma concepcgéo de forma
urbana compacta e incentivadora da redensificacdo populacional e da diversidade
funcional e social de bairros antigos, considerados como elementos-chave na busca de
uma nova concepcao de urbanismo e de urbanizagao.

Com base nisso, e como um reforco a contencdo da dispersdo excessiva, é
importante considerar a potencialidade de compactacao do tecido urbano em espacos e
com limites onde isso seja permitido, interessante e desejavel do ponto de vista da
funcdo social da cidade, até mesmo porque esse processo tem sido refor¢ado sob a
perspectiva da funcdo econdmica da cidade, e, portanto, do interesse de empresas
imobiliarias, que apostam na verticalizacdo da habitacdo voltada para as classes de
média e alta rendas. Essa estratégia é realizada como uma forma de potencializar o
aproveitamento das infra-estruturas das areas centrais e, ao mesmo tempo, extrair lucro
extraordinario através da intensificacdo e maior aproveitamento do terreno efetivamente
edificado. No caso de Belém essa perspectiva parece bem assimilada pelo setor
imobiliario:

No Brasil todo ha uma tendéncia de verticalizagéo, isto & muito facil
de explicar. Uma cidade para ser mais horizontal precisa muito mais
de infraestrutura do que uma cidade mais vertical. Este é 0 nosso
grande problema, quase ndo temos infraestrutura nas grandes
cidades. Ha trinta anos, os prédios eram mais baixos, porém
ocupavam uma &rea muito maior. Hoje os indices de construgdes sao
menores, se pensa cada vez mais em qualidade de vida para as
pessoas. Os condominios sdo concebidos com uma estrutura de lazer
muito maior, e isto s6 foi possivel devido a verticalizagdo que, por
ocupar uma area menor, deixa espacgo disponivel para isso (Ricardo

Lobo, Presidente da Associacdo de Dirigentes de Empresas do
Mercado Imobiliério apud O LIBERAL, 2009, p. 15).

Se o0 aproveitamento do espaco por meio de solo criado, viabilizado pelo
processo de verticalizacdo urbana, € uma tonica nas perspectivas das empresas
imobiliarias, as politicas do Estado voltadas para a moradia popular caminham em
sentido oposto, produzindo assentamentos horizontais na area de expansdo, reforgando a
configuracdo da metrépole dispersa. Mais uma vez a importancia do planejamento e da
gestdo se colocam como fundamentais no sentido de pensar essas estratégias. Para isso
considera-se 0 papel dos planos diretores municipais com perspectiva de
complementaridade e de garantia de aplicabilidade de instrumentos que vao ao encontro

desses propositos de estruturacdo do espaco metropolitano. Destacam-se dentre esses
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instrumentos a outorga onerosa do direito de construir, as zonas de preservacao
ambiental e de preservacdo do patriménio histérico cultural e, igualmente, as zonas
especiais de interesse social.

E nesse sentido, de contraposicio ao excessivo espraiamento da cidade, que se
apresentam as tendéncias de politicas urbanas hoje. Conforme afirmado anteriormente,
0 espaco urbano belenense apresenta ainda um processo de metropolizacdo em curso,
posto que a estrutura urbana dispersa se encontra ainda em formacao.

PressupBe essa dinamica a criacdo de fronteiras urbano-imobiliarias (LAVINAS;
RIBEIRO, 1991) nas é&reas de expansdo, que tém possibilitado a dispersdo
metropolitana e o rearranjo interno do espaco urbano, tendo em vista a apropriacao
desigual por agentes hierarquicamente diferentes. Dessa maneira, 0 processo de
segregacdo mostra-se estreitamente ajustado a dindmica metropolitana, tendo em vista a
forma espacial que se desenha, a da cidade dispersa (TRINDADE JR., 1998), por um
lado, e da cidade fragmentada por outro.

As acbes de requalificagdo de é&reas urbanizadas centralmente localizadas
costumam estar assentadas em alguns principios, a saber: a) modelo de cidade
compacta, em contraposicdo a de cidade dispersa e estendida (CAPEL, 2005); b)
estratégias de organizacdo do espaco em setores multifuncionais, em contraposicdo ao
zoneamento monofuncional do planejamento tecnocratico-racionalista e modernizador
do passado (CHALINE, 2006); c) redensificagdo e repovoamento do centro, em
contraposicdo ao seu esvaziamento e como forma de atender aos apelos de cidades
sustentaveis e “duraveis” (CAMAGNI, 1997); d) preocupacao em reduzir desigualdades
socio-espaciais por meio da convivéncia da diversidade social e étnico-cultural,
colocada em pratica nas politicas de habitacdo com interesse social (ASCHER, 1995);
e) preocupacdo com a mobilizagcdo de instrumentos de “concertacdo” e mobilizagdo de
atores sociais com interesses, niveis sociais e inser¢do politica diferenciados (ZEPF,
2004); f) problematizacdo da questdes relacionadas a gentrificagdo, entendido como
processo que decorre da dindmica de revitalizacdo de areas antigas e consideradas
degradadas, seguida de uma consequente substituicdo de populacdes pobres por classes
mais abastadas, acompanhando a revalorizacdo do ambiente construido (SMITH;
WILLIAMS apud CRIEKINGEN, 2003) e que se associa, igualmente, as
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transformacdes do modo de vida urbano e a ascensédo das classes médias superiores nas
grandes cidades (BIDOU-ZACHARIASEN, 2003).

Em Belém, em particular, conforme ja mencionado, as préaticas de requalificacdo
de espagos antigos e considerados “deteriorados” também ja se fazem notar. Alguns
elementos caracterizam 0s processos de intervencdo das areas centrais, a saber: a)
intervengdes pontuais, dada a auséncia de um programa ou plano integrado para a
requalificacdo do centro historico, associadas ao marketing urbano e ao urbanismo
espetaculo; b) acbes seletivas do ponto de vista do publico-alvo atendido, ndo obstante o
discurso recorrente de inclusdo social como uma forma de adequar-se a tendéncia de
“mixité” européia; c) carater patrimonialista das intervencdes, seja em relagdo a cultura,
seja em relacdo a histéria e a memoria urbana; d) producdo de uma nova imagem da
cidade como elemento de consenso social e de sua inser¢do no contexto regional,
nacional e internacional; f) politica de (re) conquista do espaco publico, que tende a se
confundir com a nocdo de espaco coletivo; g) prioridade a novos espacgos de consumo e
de servicos associados a promocdo da cultura, responsavel por induzir a um
determinado tipo de gentrificacdo do espaco ligado a frequéncia dos usuarios e ao seu
poder de consumo.

Inicialmente € preciso considerar o carater pontual desses projetos, se comparados
as operacdes urbanas integradas que passam a ser comuns hoje em diversas experiéncias
de requalificacdo urbana. Ainda que se facam presentes planos voltados para a
reestruturacdo da area central, o apelo aos projetos como sindnimos de atratividade
turistica parece predominar; razdo pela qual a “mixité” funcional e social, elemento
central em politicas urbanas como as européias, assume pouca projecao em Belém.

O nivel de renda das populacdes envolvidas também contribui para essa grande
diferenciacdo, posto que programas como o de habitacdo social no Brasil acabam por
apresentar uma demanda essencialmente de classes populares, com baixos rendimentos,
e nem sempre decorrentes de empregos formais e permanentes. Soma-se a issO a
auséncia de programas voltados para as areas centrais por parte de instituicdes de
financiamento da habitacdo, como a Caixa Econdmica Federal. Tais programas se
tornam de altos custos, pelo valor dos terrenos nas areas centrais e pelo estado de

degradacdo em que se encontram 0s imoveis, se comparados a programas habitacionais
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em bairros novos, onde o valor dos terrenos e 0s custos para construir sdo mais baixos,
pois ndo incluem os valores de restauracéo e de preservacao patrimonial.

Essa € uma das razdes que fazem com que Belém apresente ainda uma estrutura
metropolitana dispersa em formacao, responsavel pelo espraiamento da malha urbana, e
por incentivar ainda mais o processo de suburbanizacdo da habitacdo popular. Tal
processo reforca uma tendéncia completamente contraria aquela concebida para a forma
das cidades ditas sustentaveis e que passa a ser referéncia das politicas urbanas hoje,
conforme se observa nos principios das orientacGes legais no Brasil, materializados no
Estatuto da Cidade.

Essas alternativas econémicas ndao podem estar desligadas de politicas sociais
que também tenham como orientacdo estruturar a metropole de outra forma. Do ponto
de vista das politicas sociais, por exemplo, um dos maiores problemas atuais da

metrdpole belenense esta ligado ao crénico déficit habitacional,

O déficit habitacional para os efeitos deste estudo € composto por trés
elementos que sdo exclusivos entre si, podendo, portanto ser somados:
domicilios improvisados; coabitacdo familiar, compreendendo a
convivéncia de mais de uma familia no mesmo domicilio ou o aluguel de
quartos ou cdbmodos para moradia de outra familia; e coabitacdo disfarcada,
ou seja, cobmodos cedidos ou alugados. As moradias classificadas como
inadequadas sdo aquelas que necessitam de melhoramento para que
alcancem um padrdo minimo de habitabilidade, podendo ter problemas
relacionados ao acesso a infra-estrutura ou ao adensamento excessivo.
Assim, observa-se a maior frequéncia na Regido de casos onde ocorrem
familias conviventes, no municipio pélo sdo 296.195 domicilios, maior
somente do que o nimero de domicilios em aglomeracBGes subnormais
(aproximadamente 1.000 domicilios). Os domicilios com deficiéncia no
acesso a infra-estrutura, entendida como a existéncia de infra-estrutura
minima, porém de forma deficiente, ocorre em 21,8 mil devido a caréncia
de 4gua (5,26 da RMB), 54 mil devido a caréncia de instalacdo sanitaria
(12,98% da RMB) e 33,5 mil domicilios devido a caréncia na destinacéo do
lixo urbano (8,05% da RMB). Ha ainda os domicilios urbanos com
inadequagdo por adensamento excessivo, da ordem de 74,4 mil,
apresentando densidade superior a trés moradores por dormitério, situacdo
considerada no limite do suportavel (LIMA; MOYSES, 2009).

Dentro deste contexto, seria perfeitamente viavel, por exemplo, se construir
politicas publicas habitacionais concatenadas a dinamica de requalificacdo da éarea
central de Belém, que deveriam ser pensadas enquanto componentes da malha
metropolitana, e a sua “requalificagdo” deveria estar subordinada ao objetivo da
estruturacdo metropolitana. Da mesma maneira, em bairros de baixo poder aquisitivo

proximos do nucleo central parece recomendavel uma maior densificacdo, ainda que
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controlada e devidamente resguardada por instrumentos que garantam a permanéncia de
classes populares nesses espacos e que combatam a especulacao imobiliaria e a insercédo
desses mesmos espacos na légica da reproducdo do capital imobiliario. Assim, é
perfeitamente possivel e necessario a presenca de politicas sociais, que além de redugéo
de desigualdades socioespaciais tenham como objetivo relacionado colaborar na
estruturacdo de uma metrépole com maior apelo a qualidade de vida e a sustentabilidade
urbana.

Um primeiro componente, portanto, dessas politicas publicas, seriam, conforme
ja assinalado, as politicas de habitacdo social nas areas centrais e pericentrais. Levando-
se em consideracdo que o déficit habitacional € um dos principais problemas na malha
metropolitana de Belém, e aliado ao fato de a area central ser importante para as
estratégias de sobrevivéncia de grande parte da populacdo de baixo poder aquisitivo, tal
politica deve estar ligada @ manutencdo da densificacdo com cautela e readensamento
das areas centrais em contraposicdo a um possivel esvaziamento do mesmo e ao

incremento da suburbanizacéo.
A guisa de conclusdo

Como vimos, o processo de metropolizacdo assumiu grande importancia no
contexto da urbanizacdo brasileira. Se no passado essas formas urbanas apareciam com
certo destaque nas politicas de desenvolvimento urbano, nas novas tendéncias de
planejamento e gestdo o foco tem-se voltado para a escala municipal, sendo, inclusive, o
planejamento metropolitano, em grande parte, uma decorréncia das preocupacdes de um
somatorio de planos diretores municipais.

Considera-se que a municipalizacdo das politicas publicas tem-se apresentado
como um avango no processo de democratizacdo do Pais, mas, ao mesmo tempo, que a
complexidade da estruturagdo de espacos metropolitanos mostra a insuficiéncia em
pensar as questdes dela decorrentes tdo somente a partir da escala municipal.

Faz-se necessario, portanto, conceber as politicas urbanas em escalas
geograficas diferentes, sendo a metropolitana uma delas. Ndo se trata aqui de sugerir
uma autoridade metropolitana que esteja acima das competéncias municipais. Mesmo a

esfera estadual quando assumiu esse papel, os resultados ndo foram assim t&o
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favoraveis, tal o descompasso entre o ato de planejar e as praticas de execucdo e de
gestdo das diretrizes concebidas. Acima de tudo coloca-se a necessidade de se pensar
em formas e instrumentos de planejamento que atentem para a especificidade das
questBes metropolitanas naquela situacdo em que se faz obrigatdria a elaboracdo de
planos diretores.

Nesse caso, a gestdo metropolitana ndo pressupde, em hipdtese alguma, a
reducdo do poder do municipio e mesmo da esfera estadual, mas uma extensao daquela
primeira com o apoio desta Ultima para a resolucao de questfes que devem ser pensadas
necessariamente como preocupacdes de natureza metropolitana.

Por outro lado, o redimensionamento das perspectivas de desenvolvimento
parece igualmente se colocar como algo premente. Diferentemente da versdo do
nacional desenvolvimentismo, uma das principais diretrizes colocadas para a gestédo e o
desenvolvimento urbano hoje busca priorizar a escala municipal ou micro-regional
como foco de desenvolvimento. Nas suas diversas versdes, mais voltadas para a
competitividade global ou para as demandas locais, a perspectiva de desenvolvimento
que elege o local como escala prioritaria pode perder de vista, igualmente, a importancia
de outras importantes escalas geogréaficas face aos propositos de desenvolvimento.

No caso de regides metropolitanas, a visao de conjunto e as politicas de carater
territorial solidarias e permeaveis, parecem assumir uma importancia sem igual, no
sentido de superar a visdo fragmentaria que tem marcado as politicas urbanas em
contextos metropolitanos. Fala-se aqui muito mais da solidariedade e permeabilidade de
lugares do que de légicas de mercado que estimulam a “guerra de lugares”,

Naquela perspectiva, a formacdo de redes de solidariedade entre municipios e
cidades definem uma forte coesdo entorno de projetos comuns. No caso de cidades
metropolitanas, mais que espacos rivais no processo de desenvolvimento, tornam-se
espagos coesos que promovem atracdo de investimento e de circulos virtuosos,
notadamente de interesse de demanda social, de forma a minimizar em conjunto
problemas de ordem social e espacial que tém marcado tais espacos.

Por fim, o carater publico das politicas urbanas deve ser reforcado em detrimento
das politicas de Estado e de governo, de maneira a ndo deixar a margem do processo de
planejamento e gestdo o interesse pela participagdo social. A definicdo dos planos deve
ser a de projetos de sociedade materializados documentalmente e assentados em
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oportunidades de participacdo e de tomada de decisdo conjunta, processo no qual a
protagonista dessas mesmas politicas possa ser a sociedade civil. Cabe ao Estado, por
sua vez, assumir esses projetos a partir de gestdes em que o controle social seja a tonica
de um processo de governancga de carater transparente, orientado por decisdes prévias e
democraticamente definidas.

N&o se trata, entretanto, de simples esforgcos de poderes politicos municipais, mas
de projetos que sdo assumidos por estes, mas encaminhados pelas diversas instancias de
participacdo que viabilizam o planejamento e a gestdo verdadeiramente puablica da
cidade. Nessa situacdo, a existéncia de féruns metropolitanos com legitimidade politica
se coloca como excelente condicdo, haja vista serem aqueles verdadeiros instrumentos
de planejamento e de gestdo urbanos participativos. 1sso porque sugerem discusséo de
temas e problemas comuns e, ao mesmo tempo, ddo subsidios para agdes politicas
também de interesse comum em nivel metropolitano.

Nesse caso, € a malha urbana ndo-institucionalizada que passa a ser o ponto de
partida para a demanda de politicas urbanas, distinguindo-se, portanto, de préaticas
recorrentes, por meio das quais o enquadramento formal passa a ser o ponto de partida.
A malha formalmente institucionalizada e que leva em conta o recorte municipal ndo
deve ser a definidora das acOes socio-espaciais; deve sim possuir um carater mais
permeavel no sentido de viabilizar o enfrentamento dos desafios de questfes que nédo
sdo tdo somente urbanas, mas também metropolitanas, exigindo um pensar e um fazer

que alcancem essa totalidade socioespacial.
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