A expansao da RM de Belem:
reflexdoes sobre os desdobramentos
de investimentos oficiais em habitacao

The expansion of the Metropolitan Region
of Belém: reflections on the developments

Resumo

Este texto se inicia com paralelos entre a
urbanizacao da Amazonia Oriental e a producao
de seu espaco urbano, destacando aspectos da
articulacao de escalas, para a compreensdo da
distribuicdo de investimentos em areas urbanas
na Ultima década. Os investimentos se concentram
na Regido Metropolitana de Belém, alinhados com
estratégias do capital, e longe do atendimento das
peculiaridades socioambientais locais. As areas
de estudo foram selecionadas em funcdo de sua
insercdo na area metropolitana e adjacéncias,
verificando-se que investimentos recentes do PAC
e PMCMV reproduzem padrdes de uso e ocupacdo
antigos, pautados prioritariamente pelo fator custo.
0 artigo é finalizado com a sugestao de categorias
de andlise qualitativa que devem ser observadas no
enquadramento de empreendimentos habitacionais
realizados na regido.
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Abstract

This paper begins with comparisons between the
Eastern Amazon urbanization and the production
of its urban space, highlighting aspects of the
articulation of scales for the understanding of
investments distribution in urban areas over the
last decade. The investments are concentrated
in the Metropolitan Area of Belém, aligned with
capitalist strategies, and far from meeting local
socio-environmental requirements. The investigated
areas were selected according to their insertion
in the metropolitan area or its adjacencies, and it
was found that recent investments of Programa
Minha Casa, Minha Vida (PMCMV — My House, My
Life Program) and of Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC — Accelerated Growth Program)
reproduce old usage and occupation patterns,
defined mainly by costs. The paper is concluded
with the suggestion of categories of qualitative
analysis that should be observed in order to approve
investments in housing made in that region.

Keywords: Amazon urbanization; Metropolitan
Region of Belém;, investments in urban areas; PAC;
PMCMV.
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O contexto

A transformacao do espaco da cidade e a evo-
lucao das concepgdes de desenvolvimento e
particularmente de desenvolvimento urbano,
no decorrer do século XX e inicio do século XXI,
constituem rico campo de investigacao, que re-
quer cada vez mais a incorporacao de formu-
lagdes oriundas de diferentes disciplinas, para
que se compreenda a relagao entre investimen-
tos recentes, realizados pelos setores publico e
privado, e o debate sobre a cidade desejavel,
em curso no ambito da formulacdo de uma po-
litica de desenvolvimento urbano no pais.

Na Amazobnia, a associacdo historica en-
tre dindmica econdmica e processo de urbani-
zacdo nos ajuda a compreender a origem de
formagdes urbanas, por vezes assumidas como
tradicionais, por terem florescido a margem dos
grandes rios, sob dinamicas fortemente orien-
tadas para a atividade mercantilista; noutras
como cidades que se desenvolveram a partir da
instalagdo de novos modais, como o ferroviario
que, no inicio do século XX estruturou a area
dedicada a producéo rural e abastecimento de
Belém' e deu origem as cidades que hoje cons-
tituem a Regido Metropolitana de Belém,? e o
rodovidrio, que, a partir da sequnda metade do
século XX, intensificou o processo de urbani-
zacao em toda a regido, com criacdo de novas
aglomeracdes e expansdo das existentes.

Ainda que a urbanizacdo seja, em regra
geral, articulada a industrializagao, no caso de
Belém e sua area de influéncia, a urbanizacédo
foi fomentada por atividades extrativistas e
pela exportacdo de produtos que a época de-
tinham grande importancia econémica, como a
borracha.? Tudo se foi organizando a partir de
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regras proprias até que ocorresse a integracao
econdmica da regido ao pais, época em que
o planejamento regional foi introduzido pelo
governo federal, sob influéncia das teorias per-
rouxianas,* mas de forma desconectada da rea-
lidade local. Ao invés de polos de irradiagao de
desenvolvimento, foram criados enclaves, man-
tidos artificialmente pelas politicas de crédito, e
que resultaram na transferéncia de renda para
centros de decisao localizados fora da regido.
As mudancas realizadas expuseram a popula-
¢ao nativa aos novos cédigos do capitalismo
concorrencial e a praticas de dominacao que
associaram dominio da terra, poder econdmico
e poder politico.®

As novas manifestacoes do capitalismo e
as politicas publicas criadas para a mitigacao
de seus efeitos focaram o planejamento prin-
cipalmente na escala regional. Isso viabilizou
mudancas no papel das aglomeragdes e cida-
des, que nunca se tornaram grandes centros
produtivos industriais, mas mantiveram sua
condicao de ponto de apoio a exploracao de
recursos naturais. Desde entdo, assumiram a
condicao de pontos de controle e difusdo de
novos padrdes de consumo, de novas condi-
¢des de troca e controle da forca de trabalho.
Foram garantidas as condicdes de reproducdo
do capital, mas as solucdes foram insuficien-
tes e inadequadas para a reproducao da forca
de trabalho, importadas de outros contextos,
e comprometidas, sobretudo, com interesses
imobiliarios e o fortalecimento da industria da
construcdo civil.®

Nessa perspectiva, a condicao de frontei-
ra econdmica destaca o uso das escalas como
recorte para tomada de decisdo, em relacdo a
tradicional aplicacado na representacdo do ter-
ritorio.” A tomada de decisdo nas altas esferas
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dos setores publico e privado, por ocasido da
implantacdo dos grandes projetos federais na
regido, iniciou um processo de invisibilidade de
segmentos e atores sociais de base local, que
apresenta fortes consequéncias no presente.

O desconhecimento de gestores sobre
a realidade local refletiu-se na desarticula-
¢ao entre investimento e planejamento, e na
deficiéncia cronica da gestao local. Os arranjos
institucionais criados no inicio do processo, em
meados dos anos 1960 e 1970, para a formula-
cdo de diagndsticos e propostas, formulacdo e
operacao das politicas tiveram duracdo eféme-
ra. Esses arranjos abrangeram diversas insti-
tui¢des envolvendo os responsaveis pelas poli-
ticas urbanas da época, tais como o Ministério
do Interior e o INCRA (Instituto Nacional de
Colonizagao e Reforma Agraria), os 6rgaos vol-
tados para a formulacao de estratégias e pro-
cessos de gestao, tais como o Serfhau (Servico
Federal de Habitacdo e Urbanismo), o IBAM
(Instituto Brasileiro de Administracdo Munici-
pal), as Secretarias Estaduais de Planejamento,
a participacdo da academia através do projeto
Rondon, e de equipes técnicas locais, além de
o6rgaos de operagao como o Banco Nacional
de Habitacdo.® Atualmente os niveis interme-
diarios de implementacao dessas politicas fo-
ram eliminados, restringindo-se a atuacdo do
Ministério das Cidades e de outras pastas es-
tratégicas do governo federal, e a operagao de
recursos pela Caixa. Este formato causa forte
dependéncia de recursos federais pelos Esta-
dos e Municipios.

Apds a introducao de novas ferramentas
de planejamento pela Constitui¢ao de 1988,
estados e municipios dedicaram-se a opera-
¢ao do Plano Plurianual, em substituicdo ao
planejamento do territdrio, abrindo lacunas
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importantes no processo de gestdo nas escalas
regional, municipal e urbana, que nédo evolui-
ram da mesma forma na regiao Norte, que em
municipios de outras regides do pais, agravan-
do a desatencao para os conflitos criados entre
praticas tradicionais e os novos arranjos insti-
tucionais, comprometidos com interesses eco-
ndémicos e politicos.’

As intervencdes realizadas em Belém no
decorrer do periodo citado se alinharam aos
codigos socioespaciais importados, intensifi-
cando as obras de saneamento e macrodrena-
gens, fomentaram uma expansao urbana que
substituiu usos de glebas rurais por extensos
conjuntos habitacionais, com intersticios que
posteriormente deram lugar a invasdes, nos
anos 1980 e 1990, enquanto as glebas res-
tantes bem localizadas foram ocupadas pelos
novos condominios fechados dos anos 2000
em diante. Apo6s o fendmeno da globalizagao,
intensificou-se a valorizacdo cenografica da
paisagem, buscada com abertura das “janelas
para o rio”, revitalizacao de areas histéricas,
e pela artificializacdo da natureza nos novissi-
mos condominios."!

Antes que as mudancas ocorridas fos-
sem devidamente interpretadas, no sentido
da substitui¢do do espaco coletivo pelo espa-
¢co privado, foram estabelecidos processos de
periferizacdo e desarticulacdo entre padrdes
de uso e ocupacao do solo e praticas socio-
culturais, com desconexdes entre os tempos e
ciclos da natureza, das pessoas, e dos fluxos
econdmicos e de informacgdo." A cidade, de
origem ribeirinha e de economia fortemente
pautada pelos produtos da floresta, assimilou
a manifestacao de “ilhas” desarticuladas no
seu interior, correspondentes a espacos dis-
tintos (manifestagcdes formais ou informais),
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voltadas para perfis socioecondmicos diversos,
que recriam ou evocam a natureza para os ri-
cos e tornam invisiveis os pobres, tendendo a
negar a propria cidade.

Da regiao para a metrépole:
investimentos versus perfil
de municipios

Os investimentos em habitacéo social finan-
ciados pelo BNH e operados pela COHAB/
PA no decorrer do periodo entre 1965 e 1988
(Tabela 1) expressam a contribuicdo da agao
federal para a consolidacdo da Regido Metro-
politana de Belém (Belém e Ananindeua) e de
outras cidades relacionadas aos projetos fe-
derais de mineracao (Maraba) e producao de
energia (Tucurui).

Essa atuacao foi particularmente estru-
turante no territério de Belém e posteriormen-
te foi transferida para o municipio de Ananin-
deua, na segunda légua patrimonial de Belém,
sua atual area de expansao. As caracteristicas
espaciais dessas intervenc¢des eram tipicas do
padrao BNH, com grandes areas parceladas,
e ocupadas por lotes urbanizados com unida-
des habitacionais padronizadas, afastados das
areas urbanas consolidadas e carentes de ser-
vicos e equipamentos de uso coletivo.” Apos
30 anos, areas destinadas a tais usos ainda
aguardam tratamento, as casas foram amplia-
das e as ruas e calcadas foram pavimentadas,
explicitando a regularidade que distingue tais
areas das ocupacoes informais. A implantagao
dos condominios fechados nas glebas lindei-
ras aos grandes eixos urbanos (tais como as
rodovias Augusto Montenegro e BR-316), no
decorrer da ultima década, tem viabilizado

Tabela 1 - Producdo de Habitacdo de 1965 a 1988 pela Cohab/PA

Municipios atendidos

Unidades habitacionais produzidas

Belém 6.635
Ananindeua 16.636
Castanhal 104

Soure 52
Santarém 288
Maraba 1.025

Tucurui 1.418

Sao Geraldo do Araguaia 100
Varios municipios 2.130
Total 28.388

Fonte: Holanda (2011) a partir de dados do IDESP (1990).
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uma diversidade de perfis socioecondmicos e
a chegada de servicos e equipamentos dentro
de uma concepcao de suburbio americano,™
em razdo da forte dependéncia dos veiculos e
da desarticulagao espacial entre as malhas de
ocupagdes e conjuntos habitacionais.

Ao analisarmos as classes de investimen-
tos contratados entre os vinte municipios mais
populosos do Para e a Caixa, no decorrer dos
anos de 2003 a 2009 (ver Gréfico 1), oriundos
dos Ministérios das Cidades, Lazer e Turismo,
observamos o destaque para a RMB e para 0s
municipios que desde os anos 1960 recebem
investimentos federais em habitacdo. Todas as
faixas de recursos tendem a se concentrar nes-
tas cidades e mais ainda em Belém e Ananin-
deua, nos casos dos contratos de maior valor.

Se destacarmos dos totais apresentados,
como mostrado no Grafico 2, o montante de
recursos destinados para habitacdo com provi-
sao de infraestrutura e equipamentos urbanos,
contratados no mesmo periodo, e, portanto ja
abrangendo a primeira geragao do PAC, obser-
vamos que a tendéncia histérica se mantém.
Contudo o processo de consolidacdo decor-
rente desses investimentos tem sido cada vez
mais apropriado pelas estratégias do capital,
na medida em que permite que novas terras
sejam incorporadas ao mercado formal sem
que haja uma acdo programada para o enfren-
tamento dos déficits, seja no ambito munici-
pal, seja no metropolitano.

A perspectiva de favorecimento no aces-
so a recursos favorece demandas crescentes

Grafico 1 - Total dos investimentos
dividido por tipologia de capital financeiro — 2003 a 2009

180
160
140
120
100
80
60
40 |
20 | ] l
0
2 2 , 3 > 2 » 3 o 5 40 R
TS EF LTSS EFT LS
zxv\-@&o ¥ Q0 “’@@“\\S\éq? oQere'bQ <
& & @ Sl A
¥ s S o
Q Q
M até R$100.000,00 M de R$100.001,00 a R$500.000,00
M de R$500.001,00 a R$1.000.000,00 M de R$1.000.001,00 a R$5.000.000,00
B de R$5.000.001,00 a R$10.000.000,00 B de R$10.000.001,00 a R$20.000.000,00
B mais de R$20.000.001,00

Fonte: Dados da planilha da Caixa Econdémica Federal 2009, elaboracao Souza (2011).

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 14, n. 28, pp. 441-461, jul/dez 2012

445



Ana Claudia Duarte Cardoso et al.

Grafico 2 - Total de investimentos para a construcdo de habitacao,
equipamentos e servicos urbanos de 2004 a 2009
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Fonte: Dados da planilha da Caixa Econdmica Federal 2009, elaboracao Sousa (2011).

de ampliagdo da RMB que, em 2010 agregou
o municipio de Santa Isabel, e conta com de-
mandas de agregacdo de municipios localiza-
dos do outro lado da Baia do Guajar4, caso de
Barcarena e Abaetetuba, e ao longo da BR 316
incorporando o municipio de Castanhal.

Na leitura do estudo de Regides de
Influéncia das Cidades realizado pelo IBGE
(2008), observa-se que o menor grau de
influéncia de uma cidade sobre seu territ6-
rio, correspondente ao centro local, segue um
corte aproximado de municipios com popu-
lacdo acima de 50.000 habitantes, o que ex-
clui 85,6% dos municipios da regido norte e
72,02% dos municipios paraenses (ver Tabela
2) e suas dinamicas especificas, cujas centra-
lidades, muitas vezes, definem-se de acordo
com a sazonalidade das colheitas, nivel dos
rios, manifestacdes culturais, entre outros.
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Observa-se que, nos municipios de pequeno
porte ocorrem impactos de grandes projetos
ligados a mineracdo e geracao de energia que
acarretaram taxas de crescimento elevadas,
mas que ndo superaram os 50.000 habitantes,
permanecendo fora do alcance dos recursos fe-
derais mais expressivos.'®

A desconexao entre o perfil de munici-
pios da regido norte e as premissas do gover-
no federal para alocagao de recursos, privile-
giando os municipios com populacdo maior
que 150 mil habitantes para investimentos em
habitacdo com infraestrutura e equipamentos,
demonstra que no decorrer de quatro décadas
o governo federal afasta-se da escala regio-
nal e aproxima-se da escala metropolitana e
intraurbana, acompanhando o debate, inicial-
mente focado na abertura de novas frentes de
ocupacao e na urbanizacao, travado no ambito
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das conferéncias e foruns da UN-Habitat (1976;
1996), mas que, no curso do processo historico
de urbanizacao da regido norte, significa uma
forte mudanca de foco, uma vez que as cidades
e aglomeracdes fomentadas pelas acdes dos
anos 1960 e 1970, progressivamente manifes-
tam problemas semelhantes aos das grandes
cidades, sem contarem com a faixa de popula-
¢do que lhes garanta prioridade de investimen-
to federal, ou permita a melhoria da gestéo pu-
blica nas diversas areas de interesse.

Em que pesem os avangos ocorridos apos
a criagdo do Ministério das Cidades, em 2003,
tais como: a instalacdo do Conselho e Confe-
réncias das Cidades,"”” municipais, estaduais
e nacionais; o estabelecimento de diretrizes
para as politicas urbanas brasileiras; o fomen-
to a processos de gestdo democratica e parti-
cipativa iniciado com a campanha dos planos
diretores participativos,'® e o avan¢o na regu-
lamentacdao em ambito federal de politicas de

interesse, como da habitacao (criacdo do SHNIS
e do FHNIS, Lei n° 11.124/2004) e do sanea-
mento (Lei n° 11.445/2007), pouco se tem alte-
rado em termos de distribuicdo quantitativa ou
aos padrdes qualitativos dos empreendimentos
na regido em foco.

Mesmo que as determinagdes das novas
politicas urbanas acrescentem novas dimen-
sdes a serem cobradas em novas interven-
¢Oes, pouco tem sido garantido em termos de
inovacao de propostas. Os projetos ainda ndo
conseguiram incorporar aspectos relacionados
a gestao democratica, a possibilidade de acao
consorciada entre entes federados, a necessi-
dade de articulagdo com prioridades apontadas
em planos setoriais municipais, que conduzam
a realizacdo de objetivos associados a garantia
de cidadania, como acesso universal ou redu-
¢do de exclusdo e desigualdade, e sustentabili-
dade ambiental, social e econémica nos proje-
tos de habitacdo e saneamento.

Tabela 2 — Distribuicdo da populacao
da regiao Norte por porte de municipio

Habitantes PA AM RO RR AC AP TO Total %
Até 5.000 1 0 6 0 1 4 74 86 19,15
De 5.001 até 10.000 11 5 10 7 6 3 39 81 18,04
De 10.001 até 20.000 30 24 19 6 8 5 16 108 24,05
De 20.001 até 50.000 61 25 10 1 5 2 7 111 24,72
De 50.001 até 100.000 30 6 5 0 1 0 1 43 9,58
De 100.001 até 500.000 9 1 2 1 1 2 2 18 4,01
Mais de 500.000 1 1 0 0 0 0 0 2 0,45
Total 143 62 52 15 22 16 139 449 100,00

Fonte: IBGE, 2010.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 14, n. 28, pp. 441-461, jul/dez 2012

447



Ana Claudia Duarte Cardoso et al.

As intervencdes como indutoras
no processo de expansao
da RM de Belém

As intervengdes ora em curso no ambito dos
programas federais dirigidos para o publico
com renda entre zero e trés salarios minimos,
no dmbito do PAC e do PMCMV,' s3o estru-
turadas a partir de trés segmentos principais:
o6rgao gestor — Ministério das Cidades; agen-
te operador — Caixa Econdmica Federal; e
agente proponente/executor — setor publico
e terceiro setor.

Para garantir a acdo coordenada desses
segmentos e a transparéncia do processo, o
Ministério das Cidades publica, no seu sitio
eletrdnico, instru¢des normativas que regu-
lamentam o enquadramento dos projetos
nos programas, definindo diretrizes gerais e
especificas. Essas regulamentagdes séo es-
pelhadas pela Caixa, tendo em vista a ana-
lise dos projetos e documentos técnicos a ela
submetidos, em conformidade com a Lei de
Diretrizes Orcamentarias que, entre outras
coisas, estabelece a utilizacdo obrigatéria
do Sistema Nacional de Pesquisa de Custos
e Indices da Construcao Civil — Sinapi, como
referéncia de custo para todo o Brasil. Essa
decisdo tem forte repercussdo sobre a aqui-
sicdo de insumos para obras realizadas na
regido Norte, concebidas dentro da tecnolo-
gia estabelecida nacionalmente (alvenaria e
concreto), e bastante diversa da tecnologia
vernacula local (madeira). Nesse aspecto na
Regido Metropolitana de Belém ha maior fa-
cilidade de acesso de insumos (tijolos, cimen-
to, seixo), e é area preferencial a realizacdo
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de investimentos, diferentemente de munici-
pios isolados que dependem de acesso flu-
vial, para os quais os custos da producao da
construcdo civil sdo maiores.

Quando observamos o escopo dos
normativos do Ministério das Cidades, ve-
rificamos que cinco variaveis basicas sao re-
gulamentadas, referentes ao que podera ser
objeto do investimento em uma dada agao:
urbanizacao sem construcdo (melhoria em
infraestrutura de assentamento); urbanizacao
com construgao de unidade habitacional hori-
zontal; urbanizacdo com construcdo de unida-
de habitacional vertical; elaboragao e implan-
tacdo de trabalho técnico social e elaboracao
de projetos técnicos.

E necessario esclarecer que o custo da
terra s6 pode compor o investimento como
contrapartida, no caso de o terreno ja ser pro-
priedade do proponente, que dependeria de
um estoque de terras publicas, ou da utiliza-
cao de terras cada vez mais afastadas e, em
funcao disso, de baixo valor imobiliario. Por
outro lado, o empreendimento podera ter até
40% dos domicilios ocupados por populacao
com faixa de renda superior ao determinado
pelo programa, prevendo o caso de familias
que conseguem elevar a composicao da renda
a partir da soma de diversas atividades.

Apresentamos dois quadros com para-
metros de operacdo de programas dedicados
a situacoes distintas, o Projeto Piloto de In-
vestimentos, voltado para Intervencoes de Fa-
velas, e o Pr6-moradia, dedicado a producao
de conjuntos habitacionais, nas versdes ori-
ginais (2007) e atual (2011). Cabe ressaltar
que, em 2011, esses e todos os demais progra-
mas dirigidos para a producao habitacional de
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interesse social foram incorporados ao Pro-
grama Minha Casa Minha Vida, o que em ter-
mos praticos aumenta os valores praticados e
concentra as estatisticas habitacionais do pais
em um s6 programa.

No Quadro 1 sdo apresentados os pa-
rametros para a opera¢ao do Projeto Piloto
de Investimentos — Intervencdes de Favelas,
demonstrando que a evolugdo principal se
refere a alocagdo de recursos para estudos,
planos e projetos, necessarios para a orien-
tacdo inicial da proposta. Entretanto, a falta
de clareza quanto ao que pode ser financiado
na variavel projeto, induz a uma interpreta-
¢do de sombreamento desta com a nova ca-
tegoria. Houve também uma agregacao das
tipologias vertical e horizontal em uma s6 ca-
tegoria, e, apesar dos contratempos relacio-
nados ao trabalho técnico social no decorrer
destes quatro anos de operacdo, nada mudou
neste quesito.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 14, n. 28, pp. 441-461, jul/dez 2012

0 Quadro 2 apresenta os parametros do
programa Pré-Moradia, cuja principal alteragao
é a definicdo de valores especificos para cada
estado, e a eliminagdo da equiparacao de va-
lores para regides metropolitanas aos valores
praticados nos estados do RJ, SP e DF. Para
2011, também houve a agregacao de tipolo-
gias vertical e horizontal em uma Unica cate-
goria. De um modo geral, observa-se que os
normativos atém-se a questdes especificas de
custo, e, grosso modo, a tipologia a ser adota-
da. Existem orientacGes mais detalhadas refe-
rentes a enquadramento por porte populacio-
nal do municipio (se pulverizado ou concentra-
do), aspectos fundiarios e titularidade da area e
limites de financiamento por grupos de estados
em outras camadas dos normativos, que indu-
zem a um afunilamento do foco dos técnicos
responsaveis pelas analises dos projetos, cada
vez maior para as condi¢des de garantia e con-
tratacdo dos imoveis.
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Como ilustracdo da manifestacao dessas
acdes na Regido Metropolitana de Belém, fo-
ram selecionados projetos habitacionais diver-
so0s ha sua localizagdo e no seu enquadramen-
to para uma breve comparacéo e analise.

O primeiro deles é o Projeto Liberdade,
localizado na periferia da area central de Be-
[ém, em &rea de baixada que vem sendo objeto
de intervencao de saneamento e viaria (macro-
drenagem e adequagao do sistema viario do
entorno do lgarapé Tucunduba). O projeto ci-
tado se articula a outras agdes iniciadas no seu
entorno, no ambito do programa Habitar Brasil
BID e continuada como PPI — Intervengdes em
favelas, Pro-Moradia e do FNHIS, recebendo
familias remanejadas das obras de duplicacao
da Av. Perimetral e de Urbaniza¢do do Igara-
pé do Tucunduba. A solugdo arquitetonica e de
urbanizacdo adotadas neste projeto reproduz
uma tipologia testada em situacao semelhan-
te, na orla da Baia do Guajara, em um projeto
denominado Vila da Barca, em execucdo pela
Prefeitura Municipal de Belém ha aproxima-
damente dez anos. O Residencial Liberdade é
a maior intervencao do PAC no municipio de
Belém, e apresenta a mais alta densidade po-
pulacional da RMB, 624 hab/ha, superando a
densidade demografica do bairro em que esta
inserido, e que foi capaz de induzir uma dupla
excepcionalizacdo do enquadramento da area
na legislacdo municipal, quanto ao uso per-
mitido e quanto a extrapolacdo da densidade
maxima admitida.

0 segundo projeto apresentado chama-
-se Comunidade Pratinha, localizado na area
de expansdo urbana de Belém, esta inserido
em uma Zona Especial de Interesse Ambien-
tal (ZEIA) da macrozona do Ambiente Urbano
(ZAU 4), a qual caracteriza-se por conterem

452

nascentes e cabeceiras de cursos d'agua que
compdem as Bacias Hidrograficas de Belém
(Belém, 2008), no caso em questao a bacia do
Mata Fome. Segundo o PDU (Belém, 2008),
na ZEIA "nenhum uso serd permitido”. A so-
lucdo adotada retifica o parcelamento pré-
-existente e adota tipologia de casas de area
minima (39m?2) assemelhadas a tipologia de
conjuntos populares construidos pelo BNH/
Cohab na década de 1970. A requalificacao
da area permitiu a integracdo das ruas do as-
sentamento com as principais vias do sistema
viario (Rod. Arthur Bernardes, Ruas Yamada e
John Engelhard), onde se concentram ativida-
des comerciais e servicos, como o transporte
publico, melhorando a acessibilidade da érea.
A densidade na area de entorno é baixa, com
ocupacao predominante de habitagdes verna-
culas e condominios habitacionais antigos, e
usos industriais na avenida paralela a orla (Av.
Arthur Bernardes).

Na atual periferia metropolitana, en-
contra-se o Residencial Jardim das Garcas,
localizado no municipio de Santa Izabel. E o
caso mais segregado dentre todos os citados,
localizado em um ramal da Rod BR 316. A ti-
pologia adotada é a mesma da comunidade
Pratinha, e os recursos sdo provenientes do
PAC e PMCMYV, aproveitando areas de pro-
priedade do proponente, a Cohab/PA. O em-
preendimento é desarticulado de servicos e
equipamentos até do centro da area urbana de
Santa Izabel, em uma situacao que, apesar de
periurbana do ponto de vista da localizacao,
ndo permite usos periurbanos, ou rurais, tais
como hortas ou cria¢des, diante do tamanho
do lote praticado (160 m2).

O dltimo empreendimento citado é a
Comunidade Jaderlandia, enquadrado como
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PPI — Intervencdes em Favelas, para requali-
ficacdo de uma area ocupada nos anos 1980,
parte de um empreendimento da COHAB/
PA, ocupado ilegalmente antes da provisao
de infraestrutura. Esse empreendimento esta
localizado a 77 km de Belém, no municipio
de Castanhal,?? o qual reivindica inclusdo na
RMB. O projeto prevé acdes de remanejamen-
to, para liberacdo de margem de manancial,
construcao de novas unidades (450 familias)
e provisao de infraestrutura para a comunida-
de em geral (2.250 familias). Ja se observa na
area movimentos de retorno de familias que
ndo se adaptaram as novas moradias, para as
areas adjacentes ao projeto, em consequéncia
da mudanga de modo de vida (de uma reali-
dade periurbana para urbana).

A Figura 1 apresenta a regiao metropo-
litana, com limites municipais e localizacao
dos empreendimentos citados. No Quadro
3, é apresentada uma sintese dos quatro
projetos citados acima, com ilustragdes e

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 14, n. 28, pp. 441-461, jul/dez 2012

quantitativos cobrados pelas normativas da
Caixa. Entretanto, destaca-se a informacéo do
periodo de tramitagao dos processos de apro-
vacdo dos projetos fisico, social e do licencia-
mento ambiental de cada empreendimento,
que revela a inversao existente entre levanta-
mento do perfil e das necessidades dos futuros
beneficiarios, a compreenséo dos limites am-
bientais da area objeto de intervencéo e a con-
cepcao da proposta fisica, ou de engenharia,
uma vez que o projeto social sequer foi con-
cluido em todos os empreendimentos, e que o
processo de licenciamento ambiental é parale-
lo e mais longo que o tempo de elaboragao do
projeto de engenharia.

Essas dificuldades estdo associadas a
existéncia de diferentes instancias de aprova-
¢do (Caixa para projetos fisico e social, Estados
e Municipios para licenciamento ambiental,
Municipio para controle urbanistico), a desar-
ticulagdo entre as mesmas e as assimetrias na
capacidade de analise nas diferentes equipes.
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Figura 1 — Localizacdo dos empreendimentos PAC e PMCMV
objetos de estudo na RMB mais o muncipio de Castanhal — PA

%\~ Santa Barbara

2953

isabel do/Paral &
\

Legenda:

Rodovia
g Municipios
. Residencial Liberdade O Comunidade Pratinha

O Jardim das Gargas O Comunidade Jaderlandia

Fonte: Cohab; Celpa; IBGE, 2000; CEF, 2012. Elaboracédo: Raul da Silva Ventura Neto; Taynara do Vale.
Adaptado a partir de imagem do Google Earth — 2010.
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Consideracoes finais

A excecdo do Residencial Liberdade, os proje-
tos sao parecidos independentemente de sua
insercdo no contexto regional, demonstrando
maior atencdo ao atendimento dos padrdes
quantitativos dos programas, e ao acesso dos
recursos, facilitado pela condi¢ao metropoli-
tana (valores mais altos, melhores condicdes
logisticas, disponibilidade de empresas, mao
de obra e material de construcdo), além da
possibilidade de expansao progressiva da pe-
riferia da RMB. No entanto, dentro desse uni-
verso, existem condicdes ambientais e sociais
nao consideradas, exatamente da mesma for-
ma como ocorrido ha 40 anos, por ocasido das
intervencdes federais indutoras da urbanizacao
da regido.

Em todos os projetos ha atencdo para
com acesso universal e recuperacao ambiental,
temas mais facilmente contemplados na escala
do assentamento do que na unidade habita-
cional, indicando que entre a diretriz (norma,
regulamento, etc.) e a execucdo, ainda ha di-
versos obstaculos a suplantar.

Diante de todo o exposto, observamos
que algumas contribuicdes das formulacdes
recentes da politica urbana brasileira sao pre-
mentes na avaliacdo dos empreendimentos,
apesar de negligenciadas pelas instrucdes
normativas e por mecanismos de gestdo que
deveriam atentar para aspectos regionais e
locais. A primeira delas é uma rigorosa analise
da insercao da acao no contexto fundiario em
questao, visto que a inversao entre diagndstico
das necessidades e elaboracdo de projeto pode
resultar na mera incorporacao das areas bene-
ficiadas ao mercado de terras formal, e futura
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expulsao dos ocupantes da area, que resultara
na inversao dos objetivos dos programas.

0 segundo foco de atencgao é o padrao
de uso e ocupacéo do solo a ser fomentado,
de modo a compatibilizar investimento, tipolo-
gia e modo de vida da populacdo a ser fixa-
da na area. Este aspecto esta intrinsecamente
articulado a atributos do projeto adotado, no
que se refere a selecao de tipologias, densi-
dades praticadas, conexdes criadas com a ci-
dade pré-existente ou consolidada, mudancas
na acessibilidade e no potencial de ampliacdo
da oferta de servicos e diversificacdo de usos.
Esses atributos sdo raramente considerados
em virtude da escassez de tempo para reali-
zacdo de diagndstico e formulacdo de uma
agenda social e fisica para os empreendimen-
tos, e agravados pela busca de ampliacdo da
margem de lucro dos executores, que se valem
da repeticdo indistinta das tipologias, e das
velhas formulas de localizacdo e estruturagao
espacial desses assentamentos.

Além desses aspectos, merece atengao
a capacidade de gestao instalada, refletida
na capacidade de diagnoéstico, planejamento,
formulacao de projetos, captacdo de recur-
sos, e controle urbanistico dos municipios,
tanto menor quanto maior a distancia do cen-
tro metropolitano.

A negligéncia dos atributos citados re-
forca a tese da invisibilidade de atores sociais
estabelecidos na escala local (os supostos
beneficiarios), quando a tomada de decisao
acontece em outras esferas, como vem ocor-
rendo com a aplicagdo estrita dos normativos
do Ministério das Cidades e da Caixa, sem
mediacao de érgaos estaduais ou municipais
dedicados ao planejamento ou formulagao de
politicas urbanas.
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Notas

(1) Ver Idesp, 2007 e entrevista concedida em janeiro de 2011 por Lenilson Holanda. Economista
do Serfhau e Secretaria de Estado de Planejamento do Governo do Para e Ex-Secretario de
Planejamento de Castanhal e Maraba.

(2) A Regido Metropolitana de Belém é composta pelos municipios de Belém, Ananindeua, Marituba,
Benevides, Santa Barbara e Santa Isabel do Para.

(3) Ver Cardoso, 2011.

(4) Ver Perroux, 1967.

(5) Leitdo, 2009.

(6) Ver Valenca e Bonates, 2010; Maricato, 2001.
(7) Ver FVPP/UFPA, 2005.

(8) Ver Rolnik (1997).

(9) Ver MINTER/SERFHAU, 1972.
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Ver Rezende 2009, p. 49.

Ver Araujo (2008) e Rolnik, 2011.

Ver Emillianof (1997) citada por Copams (2009)

Ver Maricato (1996) e Villaga (1999).

Ver Lima et al. (2005).

Dados da planilha da Caixa Econdmica Federal 2009, elaborada por Sousa (2010)

Juruti ilustra essa afirmagdo. O municipio tinha populagdo de 31.198 habitantes em 2000,
ampliada para 47.086 habitantes em 2010, apds a instalagdo da exploragdo de bauxita pela Alcoa.

As Conferéncias das Cidades como praticas politico-sociais se constituem em um espago no
processo de Gestdo Democratica da cidade. Foram estabelecidas através do Estatuto da Cidade,
Lei 10.257/2001, e implementadas a partir do ano de 2003 com a cria¢do do Ministério das
Cidades e visam a propiciar a discussdo de temas relacionados a produgdo do espago urbano com
movimentos e entidades (atores sociais) — organizados em segmentos, tais quais Trabalhadores,
Empresarios ligados a construgdo civil, Ong’s, Movimentos Populares, Poder Publico (nas
trés esferas de governo no Executivo e Legislativo) e Entidades Académicas, Profissionais, de
Pesquisa e Conselhos Federais (profissionais).

A obrigatoriedade de elaboragdo de Plano Diretor para municipios acima de 20.000 habitantes
e para municipios onde se situam grandes projetos foi estabelecida pela Constitui¢cdo Federal
de 1988 que regulamentou o Estatuto da Cidade. Apesar da obrigatoriedade, segundo as
informagdes do IBGE — Perfil dos Municipios Brasileiros 2005 — em 2001, apenas 17,6% dos
5.560 municipios no pais possuiam Plano Diretor no ano de instituicdo da Lei. Considerando
apenas o conjunto dos municipios com populagdo residente acima de 20.000 habitantes, o
percentual alcangava 38,2%, sinalizando que a existéncia desse instrumento de gestdo urbana
esta fortemente condicionada pelo porte populacional. Quanto a distribuigdo geografica,
destaca-se a regido Sul como aquela onde havia o maior percentual de municipios (33,7%) com
Plano Diretor, contra o Nordeste que apresentava apenas 10%. Nesse cenario, o Ministério das
Cidades reuniu esforgos no sentido de orientar os municipios na elaboragdo de seus Planos
Diretores (PDs) a partir de uma campanha nacional finalizada no ano de 2006 (Lubambo, 2005).

Programa de Aceleragdo do Crescimento e Programa Minha Casa Minha Vida

Entende-se por unidade habitacional verticalizada a unidade habitacional cujo(s) pavimento(s)
superior(es) e térreo sejam destinados a nucleos familiares distintos.

Corresponde a realizagdo das agOes de participagdo, mobilizagcdo e organizagcdo comunitaria,
educacdo sanitaria e ambiental e atividades ou a¢Oes de geracdo de trabalho e renda, destinadas
a populagdo diretamente beneficiada.

Castanhal foi adotado como municipio-modelo de uma concepg¢do de planejamento local
também no ambito estadual, e que, apesar da descontinuidade da trajetéria de planejamento
e mudanca de gestdo ocorrida nos anos 1990 e 2000, hoje conta com um raro atributo: zerou
o déficit habitacional acumulado com as contratagGes realizadas a partir de 2007, a partir das
contratagdes dos Programa de Aceleragdo do Crescimento e do Programa Minha Casa Minha
Vida (Para, 2009).

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 14, n. 28, pp. 441-461, jul/dez 2012



A expansao da RM de Belém

Referéncias

ARAUIJO, F. de S. (2008). Entre portais do espetdculo e portas do cotidiano sobre as dguas do Guamd:
cartografando processos construtivos de subjetivagéo no Jurunas, Belém-PA. Dissertacdo de
Mestrado. Salvador, Universidade Federal da Bahia.

BRASIL. Caixa Econémica Federal. Disponivel em: http://www.caixa.gov.br. Acesso em: set 2011.
BRASIL. Governo Federal. Disponivel em: http://www.brasil.gov.br. Acesso em: set 2011.

BRASIL. Lei n? 12.309, de 9/8/2010. Dispde sobre as diretrizes para a elaboragéo e execugdo da Lei
Or¢amentdria de 2011 e dd outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_ato2007-2010/2010/1ei/112309.htm . Acesso em: out 2011.

BRASIL. Ministério das Cidades. Disponivel em: http://www.cidades.gov.br. Acesso em: set 2011.

BRASIL. Ministério das Cidades (2005). Instru¢do Normativa MCIDADES n®2 016, de 4/5/2007 —
Regulamenta o Programa de Atendimento Habitacional através do Poder Publico — PRO-MORADIA
e revoga a IN n® 021, de 15/7/2005.

BRASIL. Ministério das Cidades (2007). Instru¢do Normativa MCIDADES n° 027, de 14/6/2007.

BRASIL. Ministério das Cidades (2009). Instru¢do Normativa MCIDADES n2 08, de 26/3/2009.
Regulamenta o trabalho social executado em intervengbes de provisdo habitacional e de
urbanizagdo de assentamentos precdrios das agbes e programas geridos pelo Ministério das
Cidades. Disponivel em: http://www.cidades.gov.br. Acesso em: out 2011.

BRASIL. Ministério das Cidades. Portaria Interministerial MPOG/MF/CGU n2 127, de 29/5/2008, e suas
alteragdes. Estabelece normas para execugéo do disposto no Decreto n?6.170, de 25/7/2007, que
disp6e sobre as normas relativas as transferéncias de recursos da Uniéo mediante convénios e
contratos de repasse, e dd outras providéncias. Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.
br/hp/downloads/Portaria_Convenio.pdf. Acesso em: out 2011.

BRASIL. Ministério das Cidades (2010). Portaria MCidades n® 093 de 24/2/2010. Dispée sobre a aquisicdo
e alienagdo de imdveis sem prévio arrendamento no dmbito do Programa de Arrendamento
Residencial — PAR e do Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMV. Disponivel em: http://www.
cidades.gov.br. Acesso em: out 2011.

BRASIL. Ministério das Cidades (2010). Portaria MCidades n2 228, de 11/5/2010. Manual de Instrugées
para Aprovagdo e Execugdo dos Programas e A¢bes do Ministério das Cidades inseridos no
Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC Exercicios 2010/2011. Disponivel em: http://
www.cidades.gov.br. Acesso em: out de 2011.

BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Habitagdo (2010). Plano Nacional de Habitagdo.
Brasilia.

BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Habitagdo (2010). Urbanizagdo de favelas: a
experiéncia do PAC. Brasilia.

BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Programas Urbanos (2005). Regularizagéo
Fundidria/ Coordenagdo geral de Raquel Rolnik, Celso Santos Carvalho, Sandra Bernardes Ribeiro
e Denise de Campos Gouvéa. Brasilia, Ministério das Cidades.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 14, n. 28, pp. 441-461, jul/dez 2012 459



Ana Claudia Duarte Cardoso et al.

BRASIL. Ministério da Fazenda (2007). Programa de Aceleragdo do Crescimento. 2007-2010. Disponivel
em: http://www.fazenda.gov.br/portugues/releases/2007/r220107-PAC.pdf. Acesso em: set 2011.

CARDOSO, A. C. D. (2011). O espacgo da cidade amazoénica tomado como ponto de conexdo entre as
escalas e dindmicas globais, regionais e locais. ENCONTRO NACIONAL DA ASSOCIACAO DE POS-
GRADUACAO E PESQUISA EM GEOGRAFIA, IX. A pesquisa e a produgio geograficas: o pulsar no
tempo e no espaco. Goidnia, Anpege, pp. 1-15.

COMPANS, R. (2009). Cidades sustentdveis, cidade globais: antagonismo ou complementariedade? In:
ACSELRAD, H. (org). A duragdo das Cidades: sustentabilidade e riscos nas politicas urbanas. Rio
de Janeiro, Lamparina.

FVPP/UFPA. Fundagido Viver Produzir e Preservar/Universidade Federal do Para (2005). Diagndstico
dos municipios de Placas, Mediciléndia e Pacajd. Belém, FVPP/UFPA.

HOLANDA, A. (2011). A nova politica de habitagéo de interesse social no Pard (2007-2010): avangos e
limites. Dissertacdo de Mestrado. Belém, Universidade Federal do Para.

IDESP (2007). Braganga. Estatistica Municipal. Disponivel em: http://iah.iec.pa.gov.br/iah/fulltext/
georeferenciamento/InfoGeo/braganca/pdf/braganca.pdf. Acesso em: 10/10/2011.

LEITAO, K. O. (2009). A dimensédo territorial do programa de aceleracéo do crescimento: um estudo a
partir do PAC no Estado do Pard e o que ele reserva d Amazénia no desenvolvimento do pais. Tese
de Doutorado. Sdo Paulo, Universidade de S3o Paulo.

LIMA, J.J.F.; CARDOSO, A.C.D.e HOLANDA, A.C. G. (2005). Impasses e Desafios na Gestdo Metropolitana
da Regido Metropolitana de Belém. Cadernos Metrdpole. Sdo Paulo, v. 1, n.14, pp.103-126.

LUBAMBO, C. (2005). Melhor prevenir do que remediar: a proposta de planos diretores municipais
participativos no Brasil. Disponivelem: www.fundaj.gov.br/geral/observanordest/lubambo.2.pdf.
Acesso em: jul 2011.

MARICATO, E. (2001). Brasil, Cidades — alternativas para a crise urbana. Petrépolis, Vozes.

MINTER/SERFHAU — Ministério do Interior/Servico Federal de Habita¢do e Urbanismo (1972).
Planejamento Urbano e Local e o Desenvolvimento das Faixas Pioneiras. Brasilia, Minter/Serfhau.

PERROUX, F. (1967). A economia do século XX. Lisboa, Herber.

REZENDE, F. (2009). Planejamento no Brasil: auge e declinio. Disponivel em: http://www.eclac.
org/brasil/publicaciones/sinsigla/xml/9/36379/LCBRSR205FernandoRezende.pdf. Acesso em:
10/10/2011.

PARA — Governo do Estado (2009). Diagndstico habitacional: verséo para discussdo. Plano estadual de
habitagdo de interesse social. Belém, COHAB/PA.

ROLNIK, R. (1997). A Cidade e a Lei. Sdo Paulo, Nobel.

SOUSA, C. (2010). Potenciais de articulagdo de escalas municipal e regional a partir da associagdo entre
politicas publicas na Amazénia. Relatério de iniciagdo cientifica CNPq. Natal: DPP/CCHLA/UFRN.

UNITED NATIONS CONFERENCE ON HUMAN SETTLEMENTS (1996). Istanbul Declaration on Human
Settlements. Istambul, UN Habitat. Disponivel em: link http://www.unhabitat.org/downloads/
docs/2072_61331_ist-dec.pdf. Acesso em: jul 2011.

460 Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 14, n. 28, pp. 441-461, jul/dez 2012



A expansao da RM de Belém

UNITED NATIONS CONFERENCE ON HUMAN SETTLEMENTS (1976). The Vancouver Declaration on
Human Settlements. Vancouver: UN Habitat. Disponivel em: link http://www.unhabitat.org/
downloads/docs/924_21239_The_Vancouver_Declaration.pdf. Acesso em: jul 2011.

VALENCA, M. e BONATES, M. (2010). The trajectory of social housing policy in Brazil: from the National
Housing Bank to the Ministry of Cities. Habitat International, v. 34, pp. 165-173.

Texto recebido em 21/out/2011
Texto aprovado em 25/mar/2012

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 14, n. 28, pp. 441-461, jul/dez 2012 461






