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Resumo: A década de 1990 foi marcada por uma série de transformagdes no
planejamento urbano em Belém. A Companhia de Desenvolvimento da Area
Metropolitana (CODEM), sua principal institui¢do, passou a desempenhar um papel
reativo, consequéncia da crise do planejamento urbano, mas também resultado das
transformagc’)es politicas e institucionais. Apesar das mudancas, nio se verificou o ocaso
do planejamento tradicional, mas evidenciou-se um cendrio ambiguo, caracterizado ora
por mudancas com perfil reformista, ora pela hegemonia de perspectivas setoriais e
fragmentadas de gestdo. Nesse sentido, parte-se da hipdtese de que a desestruturagio
das institui¢oes do planejamento urbano nao quer dizer, necessariamente, a completa
auséncia de processos de planejamento e gestao. O esgotamento dessas institui¢oes estd
relacionado a um contexto de flexibilidade da administracdo, o que significa retirar o
poder de decisio das velhas estruturas. Na Regizo Metropolitana de Belém, referéncia de
andlise, a CODEM acompanhou a realidade local e as transformagdes macroestruturais
das politicas urbanas em nivel nacional. O percurso metodoldgico desta pesquisa seguiu
os procedimentos de: i) levantamento bibliografico de cardter tedrico e empirico; ii)
levantamento e coleta documental acerca do papel da instituicio na execugao da politica
urbana em diferentes periodos; iii) entrevista semiestruturada com agentes relevantes da
atuagao da Companhia.

Palavras-chave: Planejamento urbano, Belém, CODEM.

Abstract: The 1990’s marks a period of transformations in urban planning in Belém.
The Development company of the Metropolitan Area (CODEM), the main institution,
starts to play a reactive role, consequence of the urban planning crises, but also the
result of the political and institutional transformations. Despite the changes, there is
no traditional planning, but there is an ambiguous scenario, which is characterized
sometimes by reformist profile changes, other times the hegemony of sectoral and
fragmented management perspectives. In this sense, one starts from the hypothesis that
the destructuring of the institutions of urban planning does not mean, necessarily,
the complete absence of planning and management processes. The exhaustion of these
institutions is related to a context of flexibility of the administration, which means
withdrawing the decision-making power of the old structures. In the Metropolitan
Region of Belém, reference of analysis, CODEM has followed the local reality and
macro-structural national policies. The methodological course of this research followed
the procedures of: i) bibliographical survey of theoretical and empirical character; ii)
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survey and collection of documents about the role of urban policy implementation in
different periods; iii) semi-structured interview with relevant agents of the Company’s
activities.

Keywords: Urban planning, Belém, CODEM.
Introducao

A década de 1990 foi marcada por uma série de transformagdes no
planejamento urbano em Belém. A Companhia de Desenvolvimento da
Area Metropolitana (CODEM), referéncia na estrutura de planejamento
desde a década de 1970, tinha um papel executivo em Ambito municipal,
obedecendo as politicas estabelecidas em outras esferas da tomada de
decisdo, como a esfera federal, que contava com érgaos como o Servigo
Federal de Habitagio e Urbanismo (SERFHAU), a Empresa Brasileira
de Transportes Urbanos (EBTU) e o Banco Nacional de Habitacio
(BNH), e a esfera estadual, com o governo do Estado do Pard, por meio da
Secretaria de Estado de Planejamento ¢ Coordenagao Geral (SEPLAN).
Esse papel executivo constituido na década de 1970 foi consolidado e
mantido até meados dos anos 1980.

A partir dos anos 1990, esse papel passou por modificagoes, derivadas
do contexto politico nacional, com a promulgacio da Constituigao,
em 1988, que dedicou dois capitulos  politica urbana e proporcionou
o ambiente normativo de mudancas das estruturas e instituicoes de
planejamento do regime civil-militar, o que provocou a alteragao na
atuacio da CODEM.

Houve, a0 mesmo tempo, mutacoes relacionadas as dinimicas da
globalizagao e mudancas no papel do Estado pelas quais passou a sociedade
brasileira. Dentro da perspectiva do que Lefebvre (2001) chama de ordem
proxima e ordem distante? para a realidade urbana, tais mudancas sao
componentes do fendmeno analisado, ou seja, uma articulagio entre
fendmenos no espago urbano local ¢ o contexto em escala mais ampla
do préprio fendmeno, no qual a compreensao das relagoes que o objeto
estabelece com o ambiente imediato é elemento incontorndvel (Santos,
2015).

Tais mudangas, em tese, possibilitariam uma atuagao de natureza mais
abrangente da CODEM em relagio ao passado imediato. Em vez de
obedecer a politicas preestabelecidas em escalas hierdrquicas superiores,
a Companhia poderia estabelecer politicas mais préximas ¢ com maior
permeabilidade a realidade com a qual lidava no cotidiano. De fato,
um movimento foi dado nessa direcio quando a Companhia liderou a
elaboracio do Plano Diretor de Belém no inicio dos anos 1990, o qual,
naquele momento, foi um articulador de aspiragdes por uma nova politica
urbana.

Apesar disso, essa tentativa de liderar um novo momento das politicas
urbanas municipais com cardter reformista foi perdendo folego, fosse
pelas mudancas politicas sentidas pelo municipio, fosse pela desidratacao
institucional e financeira, reflexo da retirada de poder das estruturas do
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passado, do qual a CODEM, apesar das mudangas, nao deixava de ser
€xpressao.

A CODEM passou entao a desempenhar um papel reativo de atuagao,
consequéncia da crise do planejamento urbano, enquanto teoria e pratica,
mas também resultado das transformagdes nas estruturas politicas,
econOmicas e institucionais do municipio. Nesse cendrio, evidenciou-se
um cendrio ambiguo de transformacoes e permanéncias, caracterizado
pela gradual mudanca do temério do planejamento por perspectivas
setoriais fragmentadas de gestao do espaco urbano que, constituidos
na primeira década de 2000, tornaram-se hegemonicas na atuagao da
Companbhia até os dias mais recentes.

Vista dessa forma, a manutengio de uma institui¢ao em um ambiente
no qual nao foi gerada significa a tentativa da estabilidade no sistema
de agdo politica, tendo como base a manutencio dos processos de
burocratizagao. A manutengao assim proporcionada viabiliza a estrutura
burocratica, mas sem perspectiva de protagonismo na condugao das
politicas.

Nesse sentido, parte-se da hipdtese de que a desestruturagio das
institui¢oes do planejamento urbano nio quer dizer, necessariamente, a
auséncia de processos de planejamento e gestao. O esgotamento dessas
institui¢cdes estd relacionado a um contexto de maior flexibilidade da
administra¢dao, o que significa retirar o poder de decisio das velhas
estruturas, especialmente aquelas comandadas pela tecnoburocracia
estatal.

A dinimica de crise permanente das priticas e politicas de
planejamento urbano parece ser uma das causas dessa mudanga na “ordem
de importancia” das institui¢oes de planejamento urbano. No passado,
imbuidas de ideais de constru¢ao de novas sociedades a partir da projegao
de novas cidades, tais institui¢des estavam imersas na produgao de planos
que pudessem dar conta da mudanga. Dada a dimensao da crise ¢ o

cotidiano de incertezas de um mundo que deixa de ser “sélido®”, o papel
desses 6rgaos foi redesenhado para cumprir fungoes e atividades em uma
escala muito menor de abrangéncia. E esse processo que perdurou nas
ultimas duas décadas e que pode ser visualizado em Belém a partir da
atuagao da CODEM que sera tratado aqui.

O ponto de partida: a institucionalizacao e o ensaio de
modernizagao

A Companhia de Administragio e Desenvolvimento da Area
Metropolitana (CODEM), responsavel pelas respostas as demandas de
cardter metropolitano, foi criada no Ambito da Prefeitura Municipal de
Belém, com objetivos de ordenamento sociopolitico e econémico da 4rea
metropolitana, por meio da elaboragao de planos e projetos pautados no
relacionamento entre os poderes estadual e federal. Expressio de uma
preocupacio iniciada na década de 1960:
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Em meados da década de 60, em funcio de preocupacio quanto a um possivel
cardter metropolitano da problemdtica urbana de Belém e sua regido de entorno,
foi realizada pelo IBGE (2013) [Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica],
uma primeira delimitacio espacial desta regido. Esta delimitagio estabeleceu como
integrante da drea Metropolitana de Belém (AMBEL), os municipios de Belém,
Ananindeua e Benevides (CODEM, 1978, p. 20).

Nesse contexto, a CODEM aparece como expressao institucional do
olhar do municipio voltado ao planejamento metropolitano. Criada pela
Lei Municipal n° 6.795 de 1970 ¢ alterada pela Lei n° 6.861 de 1971,
regida pela Lei das Sociedades Anénimas e por estatuto social proprio, a
CODEM ¢ uma sociedade de economia mista, cujo maior acionista ¢ a
Prefeitura de Belém.

De fato, o ponto de partida da atuagio da CODEM como érgio de
planejamento foi a institucionalizagio da Regiao Metropolitana de Belém
(RMB). Foi componente de uma politica de desenvolvimento urbano em
escala nacional, com a Lei Complementar n° 14 de 1973, que estabeleceu
as nove primeiras regioes metropolitanas do Brasil e enumerou os
servicos de interesse metropolitano: planejamento do desenvolvimento
econdmico e social, saneamento bésico (4dgua, esgoto ¢ limpeza publica),
uso do solo, transportes e sistema vidrio, gds canalizado, aproveitamento
de recursos hidricos e controle da polui¢ao ambiental (Pacheco, 1995).

No momento em que foi efetivada a RMB, a CODEM foi
imediatamente visualizada como a instituicio adequada ao papel de
coordenacio das politicas metropolitanas:

somente em 1970, com a criagio da CODEM, foi que se estabeleceu uma
pratica de planejamento sistematizado. Até entio, a a¢io do planejamento urbano
integrado, voltado 4 ordenacio dos espagos ¢ & geréncia dos diferentes setores da
economia, tinha se manifestado apenas por meio de trabalhos de cardter académico

(Par4, 1980, p- 20).

A forma como foi assumida essa institucionaliza¢ao via administra¢ao
federal marcou esse momento das politicas para as dreas metropolitanas

no Brasil. Para Lopes (2006, p. 144):

O modelo de planejamento nesse periodo caracterizou-se por meio da iniciativa,
da vinculagdo institucional, da sustentacio politica ¢ financeira e do repertdrio
de a¢des metropolitanas empreendidas pelo governo federal. O contraponto
correspondente era a perda de poder e autonomia politica ¢ financeira dos
municipios em geral e da periferia metropolitana em especial.

Criou-se uma superestrutura federal de apoio técnico e econdmico ao
desenvolvimento urbano e as regides metropolitanas. Surgiram ou foram
fortalecidas instituicdes como o Banco Nacional de Habitagao (BNH), o
Servico Federal de Habitagio ¢ Urbanismo (SERFHAU) ¢ a Comissao
Nacional de Politica Urbana e Regiées Metropolitanas (CNPU), além
dos Fundos de Desenvolvimento Metropolitano.

Destacam-se entdo como caracteristicas do periodo para o
planejamento e a gestio metropolitana: a) o componente autoritdrio
das intervengoes, materializadas na centralizagao de decisoes na esfera
federal; b) o estabelecimento de uma estrutura para planejar, financiar e
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executar as agdes metropolitanas; ¢) a disponibilidade de recursos para
implementar projetos metropolitanos, especialmente em transportes.

A natureza empresarial da Companhia era expressio de um contexto
relacionado 4 criagio do SERFHAU, o qual introduzia um elemento
novo nos sistemas de planejamento urbano — as empresas de engenharia
consultiva. Segundo Santos (2015, p. 63, grifos nossos):

Na fun¢io de drgio de assisténcia técnica o SERFHAU ficou encarregado
de elaborar normas, roteiros ¢ padroes para a elaboragio dos Planos Locais
de Desenvolvimento Integrado, que junto ao Fundo de Financiamento de
Planos de Desenvolvimento — FIPLAN, constituiriam um Sistema Nacional
de Planejamento do Desenvolvimento, [...] formado por estruturas regionais,
estaduais e municipais que desenvolveriam planos e estudos. Neste sistema, ficaria
a cargo do SERFHAU a coordenagao e supervisao geral dos planos, atribuindo
a execucio a 6rgaos especializados, publicos ou privados. Houve predominancia
das empresas privadas na execugio, gerando uma dinimica de terceirizagio dos
planos a empresas de engenharia consultiva, marcada por uma separagio entre a
atividade técnica e a agdo politica da administragio.

Para Ferreira (2007), tanto a institucionaliza¢io da assisténcia aos
municipios como a criagao de érgaos visando ao planejamento no interior
das administragées municipais vinham sendo implementadas desde os
anos 1950. No caso da CODEM, entre suas atribui¢des de origem
estavam:

Foi nesse periodo que se intensificaram as atividades de planejamento e
gestao da RMB, visto que a CODEM era responsavel pela elaboracao dos
planos de desenvolvimento da drea metropolitana. Os planos da Grande

Belém? eram na modalidade compreensiva® de planejamento e associados
as préticas financiadas pelo SERFHAU.

Embora a orientagio dos planos tornasse a dimensao metropolitana
obrigatéria para a solugao de problemas, as competéncias da CODEM
tinham vinculagoes relacionadas aos problemas da capital, e nao ao seu
espago metropolitano. Isso gerou controvérsias dentro da institui¢ao®,
que acabou sendo resolvida com a CODEM tornando-se um brago
operacional na estrutura do Sistema Estadual de Planejamento.

O contexto politico centralizador favoreceu a operacionalizagio de
um sistema de gestio em que instincias, para além da escala municipal,
tomavam as principais decisoes na regido metropolitana. Era a instancia
estadual — o governo do Estado do Pard — quem de fato planejava o espago
metropolitano a partir de uma perspectiva nem sempre relacionada as
demandas sociais.

Esse processo, consolidado em 1975 com o Sistema Estadual
de Planejamento, sob coordenagio da Secretaria de Estado do
Planejamento e Coordenagio Geral (SEPLAN), passou a ter a fungio
da gestao metropolitana, articulada politicamente aos dois conselhos que
permitiam algum tipo de participagio no processo decisério, o Conselho
Consultivo (Consul) e o Conselho Deliberativo (Conbel). Para Pinheiro
etal. (2013, p. 55):

[...] apds a criagao das RMs, o governo federal, implantou a Comissao Nacional
de Regioes Metropolitanas e Politicas Publicas, para elaborar e gerenciar as
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politicas [...] metropolitanas de forma integrada. Por sua vez, o governo do
estado do Pard criou, em 1975, o Sistema Estadual de Planejamento, anexado &
Secretaria de Estado de Planejamento e Coordenagio Geral (SEPLAN), tendo
como competéncia criar politicas publicas de desenvolvimento local, municipal e
metropolitano.

Com esse formato, a gestio da RMB passou a conviver com dois
atores: de um lado, as a¢oes da CODEM para o territdério municipal; do
outro, o governo estadual viabilizava o Sistema Estadual de Planejamento,
articulado a Brasilia. Segundo Fernandes (2001):

Na sua primeira fase, no periodo 1973/1975, a gestio da RMB, embora
nio regulamentada na perspectiva supramunicipal, foi realizada pela CODEM
- entidade vinculada 4 administracgio do Municipio de Belém. Com a
institucionalizagao do Sistema Estadual de Planejamento — SEP, em 1976, a gestao
metropolitana passou a integrar o elenco de competéncias da Secretaria de Estado
do Planejamento e Coordenagio Geral — SEPLAN, Orgio Central do Sistema,

cuja estrutura abrigava um setor voltado a essa questo. (Fernandes, 2001, p. 23).

Para Dedk (2004), o periodo que vai de meados da década de 1960 até
o fim do “milagre econdmico” em 1973 diz respeito a “era de ouro” do
planejamento urbano no Brasil. A reflexdo sobre esse periodo destaca a
existéncia de uma politica de desenvolvimento que definia linhas gerais
para o territdrio. Ainda assim, tal politica refletia as dificuldades no
atendimento a particularidade da condi¢ao amazonica, por exemplo, a
propor¢io de populacio urbana e rural abaixo da média nacional para
dreas metropolitanas.

Em 1980, Belém detinha 88,33% de populacio urbana, enquanto
Ananindeua, apenas 10,40%. Embora em conjunto isso correspondesse,
na época, a 83,2% da populagao urbana, de fato, em aspecto qualitativo,
ha uma evidente discrepincia na condi¢io metropolitana quando
comparadas a outras metrépoles nacionais. A atuagio da CODEM,
portanto, foi essencial para a mediacio entre a politica pensada em escala
nacional, suas diretrizes gerais, o acesso as fontes de financiamento e o
que era efetivamente executado na Regiao Metropolitana de Belém. Essa
mediagio obedeceu aimperativos de ordem ideoldgica, por exemplo, o uso
da razio instrumental como elemento de operacionalizagao de mudancas
desejadas para a Grande Belém.

O apogeu da razao instrumental: a CODEM e os planos-
representacoes da cidade

Obedecendo ao imperativo de producdo das diretrizes para o
planejamento urbano, a CODEM, ao longo da década de 1970 e inicio
dos anos 1980, coordenou a producio de planos de desenvolvimento
urbano e metropolitano. Em que pese a eventual fragilidade do aparato
estadual de planejamento e gestao, foram realizadas a¢oes, destacando-se a
elaboragio dos planos compreensivos da Grande Belém (Lamario Corréa,
1989). A concepgio ¢ a elaboragao desses planos foram influenciadas pela
atuacao do Servigo Federal de Habitacao e Urbanismo:
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Os planos promovidos pelo SERFHAU tinham, por campo de intervengio, os
aspectos sociais, econdmicos, fisicos e institucionais — dai a denominagio de
planos integrados. Seu método era o de aproximagdes sucessivas: [...] um estudo
preliminar, [seguido de] um plano de agio ou um plano de desenvolvimento
local integrado. A etapa primeira era a identificagio dos problemas e dos agentes
do desenvolvimento local, as propostas para solugio dos problemas locais mais
urgentes. A etapa subsequente, apds diagndstico da etapa anterior, tinha por
contetdo as alternativas de intervencio, a solucio para os principais problemas
e pontos de estrangulamentos, os instrumentos legislativos, a demanda de
recursos, os programas setoriais relevantes. A etapa final os planos setoriais ou
mesmo anteprojetos, o organismo local de planejamento, o detalhamento dos
instrumentos administrativos (Minter [Ministério do Interior] apud Moreira,

1989, p. 3).

Houve sintonia entre as propostas apresentadas pelo SERFHAU e
a elaboracio dos planos compreensivos desenvolvidos pela CODEM.
Lamario Corréa (1989, p. 239) assim os descreve:

[...] se fundamentam em um diagnéstico abrangente da realidade intraurbana e sao
equacionados a partir da formula¢io de uma imagem projetada da cidade, onde
sdo estrategicamente posicionados os elementos fundamentais do espago urbano
futuro. Dentre eles, a distribui¢io espacial, de densidade, de rendas per capita,
ou familiares ¢ de emprego. Ainda contam para isso a estrutura vidria bésica e
a localizacio de equipamentos urbanos de dimensao significativa ou de grande
importincia funcional.

Trés foram os planos elaborados para a “Grande Belém”: o Plano de
Desenvolvimento da Grande Belém (PDGB), o Plano de Estruturagio
Metropolitana (PEM) e o Plano de Desenvolvimento Metropolitano
(PDM), conforme o Quadro 1.
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Quadro 1
- Planos compreensivos da Grande Belém
PLANO DE =
PLANO DE DIRETRIZES PLANO DE ESTRUTURACAQ
PLANOS DESENVOLVIMENTO DA
GRANDE BELEM (PDGB) METROPOLITANAS (PDM) METROPOLITANA (PEM)
PERIODO 1974-1976 19761977 1979-1981
Funcionalista, mantém T
BASE TEORICA Funcionalista. estita vinculagd@o com o Emachoi X i
como "histérico-estrutural®,
PDGB.
Etapas de elaboracdo:
levantamento de
Compoelnee informagdes, andlise e
Rofeirzagdo adotada pelo diagnosficos, direfnzes e ﬁgo ; LR
ESTRUTURA SERFHAU para os Planos de & projetos/programas. el S i
: = . ad variaveis, formulagdo de
METODOLOGICA Desenvolvimento Evitou as superposicées do o
futuros, definicdo de
Infegrados. PDGB, mas apresenfou
e estrutura metropolitana,
sefonzacao semelhanfe. : =
simulag@o de usos,
programas € projetos.
Resinngiu-se a istagem de
pregramas e projefos, a Apresenfou o fundo de
Limitou-se a trabalhar com maiora referentes a teras para gue o poder
INSTRUMENTAGAO mecanismos c_ie esiudo\s". pesquisas, publico pudq_asse |r_1fer\f|r des
zoneamento, codigo de formulagdes de planos, forma mais efefiva na
edificagdes e posturas. avaliagbes e producdo do espago
complementacao do urbano.
PDGB.
Formuladeo na fransicdo,
O contexto autontario e a Estrufurado avancou no entendimento
base tednca inconsistente metodologicamente e do planejamento urbano,
repercutiram em com peguena efetividade, o gue repercutiu no
B metodologia padeceu dos problemas tratamenfo dialético das
COMCLUSOES problematfica, com do PDGE por tersido andlises. As inovacdes
setorizacdo analifica e elaborado quase no resultaram, entretanto, em
projetiva, que redundou mesmo contexto baixa efetividade,
em projecoes superficials e | sociopolitico e ter base nas atnbuida ao contexto de
distorcidas. formulacdes do PDGB. transigfio e as caréncias
das inovacoes.

Fonte: Lamario Corréa (1989); Veloso dos Santos (2010). Organizagao: Tiago Veloso dos Santos.

Os planos foram dotados de estrutura metodoldgica e entendimento
tedrico sobre a urbaniza¢io em Belém. Em termos de novas possibilidades
de configuragoes do espago metropolitano, viabilizaram modelos de
desconcentragao de servios, fato que ficou exposto no PEM com
a tentativa de uma “descentralizacio concentrada”. A ideia de criar
subcentros no conjunto do espago metropolitano, de maneira a
descompactar a Primeira Légua Patrimonial, conforme a Figura 1. Na
prética, apenas os novos assentamentos residenciais foram alocados para
a drea de expansdo, o mesmo nao acontecendo com empregos, comércio,
servicos e estrutura vidria (Trindade, 1998).
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Figura 1

- Previsio de expansio urbana adotada pelo PDGB. Fonte: CODEM (1975).

Com o fracasso pela baixa efetividade em minimizar as desigualdades
socioecondmicas, logo surgiram os diagnc')sticos para compreender suas
causas, que podem ser agrupadas em duas vertentes. O primeiro grupo
colocava como causas a faléncia do planejamento centralizado, a falta de
participacio dos agentes envolvidos ¢ a tomada do planejamento pela
tecnoburocracia privada e/ou estatal. No segundo grupo, destacavam-se
elementos externos, como a crise fiscal, o que dificultava o financiamento
de grandes sistemas de planejamento.

Tal diagnéstico alcangou a atuagio da CODEM como institui¢io
responsdvel pela viabilizagao das politicas de planejamento. Apesar de
propor orientagdes para a expansio da Belém metropolitana, isso nao foi
suficiente para mitigar os problemas de desigualdade na cidade, os quais,
ao contrario do esperado, foram intensificados. Tal contexto mobilizou a
compreensio pela necessidade de modelos alternativos de planejamento
e gestdo do espago urbano.
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O declinio: a critica a centralizagao e a desestruturacao do
planejamento

As criticas ao planejamento tecnocrdtico, elaboradas por movimentos
sociais, como o Movimento Nacional pela Reforma Urbana, e os rumos da
redemocratiza¢ao do pais, na década de 1980, deram origem a proposi¢oes
de formas alternativas de planejamento e gestao urbana, das quais o novo
Plano Diretor incluido na Constitui¢ao de 1988 foi a maior expressao
normativa.

Naquele momento, o regime militar apresentava sinais evidentes de
desgaste, que resultaram em um processo de abertura democratica. Diante
de um cendrio de fragilizacao politica e recessao econdmica, a politica
urbana sofreu constrangimentos mediante a escassez de financiamento.

Foi nesse momento que a face do planejamento urbano mudou de
escala. Se, na década de 1970, havia uma preocupagio em politicas no
Ambito metropolitano, no periodo posterior, a partir de 1988, foi a escala
municipal que passou a ser privilegiada nas politicas de planejamento
urbano. A prépria Constitui¢ao faz referéncia a escala municipal: “Art.
182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungées sociais da cidade e garantir
o bem-estar de seus habitantes” (Brasil, 1998, p. 56).

Esse movimento de transformagao institucional deu legitimidade a
desestruturagio da maior parte das instituigdes que constituiam os
sistemas de planejamento urbano. Institui¢des como o Servigo Federal de
Habitac¢ao e Urbanismo, a Empresa Brasileira de Transportes Urbanos
e o Banco Nacional de Habitagio foram quase que sumariamente
eliminados da estrutura do Estado’. As secretarias estaduais, quando nio
extintas, foram alocadas em fung¢des de natureza distintas, ligadas ao
planejamento or¢amentario, e perderam espago na configuragio politica
e na distribui¢ao de recursos. Ficou claro que o municipio assumiu
responsabilidade primordial na elaboragio e execu¢io das politicas de
desenvolvimento, planejamento e gestao urbana, especialmente a partir
do estabelecimento do instrumento denominado Plano Diretor.

Foi esse espago de atuagio em 4mbito municipal que permitiu a
CODEM a legitimidade da permanéncia na estrutura de planejamento.
No inicio dos anos 1990, esse contexto de desestruturagio institucional
e necessidade de maior atua¢io municipal em torno do planejamento
urbano em Ambito municipal garantiu & Companhia um momento de
atuacao primaz.

Ensaios de transformagao: o revigoramento reformista dos

anos 1990

A conjuntura nacional propiciou um fortalecimento do movimento em
torno da “municipalizagio” das politicas de planejamento e gestao urbana.
Foi esse contexto que possibilitou a manutencaio da CODEM como
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institui¢ao de planejamento. Se, por um lado, a Companhia representava
uma orientagio de politica metropolitana que estava em vias de ser
superada, por outro lado, a experiéncia e a expertise de seu corpo técnico
davam 2 institui¢ao legitimidade para participar do novo contexto. A
auséncia de outras instincias de planejamento na Prefeitura de Belém
dava uma vantagem 3 CODEM, que foi aproveitada quando surgiu um
elemento mobilizador do planejamento municipal: a construcio do Plano
Diretor da cidade.

O Plano Diretor de Belém teve seu inicio de elaboragao noano de 1991,
com os estudos de referéncia para a posterior promulgacio, que ocorreu
em 1993. A CODEM conduziu o processo de construgao dos estudos do
Plano, considerando as varias fases de desenvolvimento até a elaboracao
final na forma de lei.

A anilise do primeiro Plano Diretor pés-Constitui¢ao, portanto em
periodo democritico, constata que era um documento orientado pelo
idedrio da reforma urbana e constituia exemplo da influéncia desse
idedrio na constru¢ao dos Planos Diretores no Brasil, bem como de uma
perspectiva de desenvolvimento que considerava os elementos idealizados
como necessirios a uma nova prética de produgao das cidades.

Souza (2010) classifica esse tipo de pratica de planejamento e gestio
urbanos sob uma perspectiva social-reformista, posto que visa, por meio
de mecanismos de controle e regulagao do uso do solo, racionalizar o uso
da terra urbana para além do valor de mercado. Trata-se de dar fungao
social da cidade e da propriedade na produgio do espago urbano. O
primeiro plano diretor de Belém assume vérias dessas caracteristicas, posto
que o periodo de elaboragao foi propicio a influéncia do idedrio reformista
que, em virtude das demandas que resultaram na Constitui¢ao de 1988,
ganhou for¢a no imaginario e na prética do planejamento e da gestao
urbana.

O clemento central, do ponto de vista da resolugiao dos problemas urbano-

/

metropolitanos, ¢ o cumprimento da funcgio social da cidade para promogio
da justica social no espago urbano, conforme se pode verificar pelos principios
gerais e dos instrumentos urbanisticos usados para garantir o cumprimento desses
principios (Belém, 1991, p. 1).

Fica clara a associagao das ideias do primeiro Plano Diretor de Belém
com as teses defendidas pelo Movimento Nacional da Reforma Urbana:
maior regulagao do uso do solo, distribui¢ao mais equitativa dos recursos
no espago urbano e participagao social na construgio das politicas
publicas. Além disso, o Plano Diretor avangou para além das demandas
do ideario da reforma urbana, no sentido da necessidade de trabalhar os
problemas da cidade como uma perspectiva metropolitana.

Entretanto, apesar da associagao com o idedrio da reforma urbana, o
Plano Diretor de Belém era timido na questao da abertura a participagao
popular nas politicas de planejamento e gestao urbana. Os poucos
momentos de participagao ficaram restritos a elaboracao do relatério de
diagndsticos e, mesmo assim, foram prejudicados em virtude do pouco
tempo dedicado a esse aspecto.
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Ao que parece, a heranga institucional da CODEM representou
a continuidade de duas caracteristicas presentes na produgio
tecnoburocrdtica do periodo antecedente. Em primeiro, a capacidade de
elaboracao de diagnésticos abrangentes da realidade, com uma relativa
presenca de elementos pouco destacados anteriormente, como ideias e
conceitos ligados a necessidade de maior justica espacial na produgao da
cidade. Em segundo, dificuldade de materializar formas de participagao
social, o que, no caso especifico, apesar da boa vontade existente, acabou
redundando em pouco mais do que uma certa tolerincia para com formas
simples de pseudoparticipagao da populagio no desenvolvimento de
politicas de planejamento e gestao do espago urbano.

Conflitos e mudangas: a década de 1990 e a modificacao de
perfil politico-administrativo

A década de 1990, especialmente a partir de 1996 com a chegada ao
governo de Belém de uma gestao liderada por um partido de esquerda,
alterou a disposicaito da CODEM no planejamento municipal. Dois
elementos explicam essa mudanga: a organizagio, por parte da nova
administra¢do, de um tipo de planejamento com pressupostos distintos
dos que haviam constituido a CODEM originalmente; e a prépria
natureza empresarial da Companhia, vista com desconfianga pela nova
gestao.

A elei¢io ao governo municipal do Partido dos Trabalhadores®
significou a chegada de um grupo politico critico s modalidades de
planejamento e gestao executadas em escala nacional desde os anos 1980,
e que, como visto, a CODEM era a expressao institucional local. Os
documentos que orientaram a nova gestao ressaltavam a necessidade de
conduzir essas praticas de forma oposta ao que havia sido desenhado até
entio:

O Governo do Povo (sic) rompe com a visao tecnocratica do mero estabelecimento
de metas e formulagio de planos normativos. O planejamento no Governo do
Povo (sic) ¢ um movimento vivo que se realiza no or¢amento participativo, nas
conferéncias setoriais, etc. (Rodrigues & Novaes, 2002, p. 25).

No interior da nova administracio, conduzia-se a construcio de
politicas de planejamento que reforcassem o distanciamento em relagao
ao passado. As novas estratégias deveriam estar ancoradas em maior
participagao de atores sociais anteriormente alijados das demandas:

Tal estratégia assume a perspectiva de afirmagio de uma forma de governar em
que o planejamento significa e pressupde participago politica, mobilizagio social
e reconhecimento pelo governo das particularidades de uma cidade marcada pela
exclusio e pelo abafamento do seu potencial transformador (Rodrigues & Novaes,
2002, p. 25).

No 4mbito da gestao, isso significava explorar a natureza empresarial
da CODEM para retirar a centralidade das politicas de planejamento
e gestio da Companhia. Administrativamente, isso foi possibilitado
com o fortalecimento de uma instincia relativamente recente no
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organograma da Prefeitura, a Secretaria Municipal de Coordenagao

Geral do Planejamento e Gestio® (SEGEP), érgio do Sistema Municipal
de Plancjamento e Gestao, que passou a conduzir a politica de
desenvolvimento. Essa reorganiza¢ao administrativa proporcionava uma
orientagio distinta da existente na histéria local de planejamento
municipal, possibilitando uma narrativa que associava a administragao a
um novo momento de condugao das politicas:

[..] o planejamento do governo orientou-se para a formulagio de um
modelo politico-institucional que proporcionasse incorporagio das demandas da
sociedade civil pelo corpo funcional, mas sem perder eficiéncia técnica e coeréncia
programitica. A questio era criar condig¢oes para identificar o corpo social com
as institui¢des municipais, apds décadas de distanciamento entre poder publico e

grande parte da cidade (Rodrigues & Novaes, 2002, p. 30).

Com essa perspectiva, 0 executivo e sua assessoria passaram a ter papel
central no planejamento:

O conjunto de coordenadores de Marcas, as secretarias de Planejamento (SEGEP)
e de Financas (SEFIN), a Coordenadoria de Relagdes com a Comunidade (CRC),
a Coordenadoria de Comunicagio Social (COMUS), o Gabinete do Vice-Prefeito
e o Gabinete do Prefeito compoem o denominado Comité do Plano, que sob a
coordenagio do Prefeito ¢ a instincia mdxima, cuja fungio ¢ coordenar a politica
do plano de agio e, acima de tudo, assegurar a sua governabilidade (Rodrigues &
Novaes, 2002, p. 35).

A CODEM foi extraoficialmente retirada da condugio do
planejamento e gestdo, conforme o desenho institucional da
administracao. Entretanto, isso nio significou que a Companhia ficou
completamente sem fun¢ao na politica urbana.

Elafoiorientadainterna e externamente a ser cada vez mais um érgao de
“competéncia técnica”, associando a expertise de seu corpo de servidores
ao momento de retirada de sua centralidade na tomada de decisio em
nivel politico. Segundo a prépria administragao:

Nessa perspectiva, o Governo do Povo (sic) nio sé desenhou um novo modelo
de gestao e planejamento 4gil, flexivel e participativo, como também investiu
macicamente no provimento de uma infraestrutura de informagées, hoje dentre
as mais avancadas do Pais. Para isso, foi realizado um levantamento cadastral
e aerofotogramétrico da cidade, que se inscreve entre os mais completos do
Brasil. Com fins multiplos, o Cadastro Técnico Multifinalitdrio, realizado pela
CODEM, ¢ um recurso para o planejamento a partir da consolidagio de um
sistema de informacdes que efetivamente aprofundard a democratizagio e o
controle dos servigos puiblicos (Rodrigues & Novaes, 2002, p. 28).

Isso dava também um certo respaldo politico a administragao,
que nao poderia ser acusada de ter viés ideoldgico, mas apenas de
reorganizar administrativamente o corpo governamental segundo suas
prioridades e visoes tecnopoliticas. A mudanga da orientagao politico-
administrativa fez com que cada vez mais coubesse 3 CODEM, pela
sua reconhecida capacidade técnica, a¢oes consideradas operacionais, tais
como a realiza¢ao do cadastro multifinalitdrio'’. Houve, portanto, uma
nitida reorganiza¢ao da estrutura do planejamento municipal, que se
acentuou com o tempo e a consolida¢io da prépria gestao, e que teve como
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culminncia desse processo a retirada da CODEM do papel que lhe cabia
originalmente.

Permanéncias futeis: o esvaziamento do planejamento e 0 o
caso institucional

O inicio dos anos 2000 marcou a consolida¢io do esvaziamento da
CODEM enquanto instituigao de politica urbana. Anteriormente brago
executivo do sistema de planejamento federal e estadual com atuagao
municipal, teve seu papel alterado, posto que o sistema de planejamento
foi desconstruido. As mudangas ao longo da gestao municipal entre 1997

e 2005 acabaram por consolidar a atua¢io da CODEM, mesmo ap6s o

término da gestéo”.

Um momento representativo dessa perda de influéncia ocorreu no
processo de revisio do Plano Diretor de Belém, posto que, conforme
previsao legal do Estatuto da Cidade!?, o Plano Diretor Municipal deveria
ser revisto, pelo menos, a cada dez anos.

Em 2007, 15 anos ap6s a promulgacio do primeiro Plano Diretor
Municipal, a Prefeitura iniciou o processo de revisio conforme previsao
legal, conduzido agora pela Secretaria Municipal de Coordenagio
Geral do Planejamento e Gestio (SEGEP), responsavel pela anilise e
compatibilizagdo das propostas orcamentarias setoriais e pela alocagao de
Iecursos Orgamentarios e extraorgamentarios nos programas municipais.

A SEGEP atuava de acordo com o Nicleo Gestor do Plano Diretor'>,
formado por representantes da sociedade civil e do governo, para atender
as exigéncias do Estatuto da Cidade. Nesse sentido, a CODEM fez parte
do nucleo gestor, mas longe de conduzir o processo de revisao, conforme
ocorreu na década de 1990. Dessa forma, percebe-se que, embora ainda
fizesse parte das politicas de planejamento e gestao, a CODEM passou a
ter um papel apenas complementar as diretrizes, pois estas estavam em
outros niveis e esferas de atuagao. A Companhia, de certa forma, manteve-
se como uma autarquia da Prefeitura de Belém, mas com atribuigoes
menores, como explicitado por um de seus servidores:

A CODEM ndo tem competéncia para propor algum tipo de planejamento
metropolitano, pois desde a Constituigio de 1988 cabe ao governo do Estado legislar
sobre essas dreas. A CODEM até pode ser responsdvel por algum tipo de articulagio
entre Estado e prefeitura nas dreas de interesse comum metropolitano, mas agora
houve uma volta ao dmbito municipal (Entrevista com funciondrio(a) da Diretoria
de Desenvolvimento Urbano da CODEM, realizada em marco de 2014).

De forma geral, a permanéncia da Companhia foi um palido reflexo
de sua atuagao entre as décadas de 1970 e 1980. Dada a mudanga de sua
atuacio, cada vez mais distante dos nucleos de decisiao, da condugao e
da execugao da politica urbana em nivel municipal, foi se especializando
em questdes técnico-administrativas, como a produgio de produtos,
documentos e relatérios que viabilizassem programas governamentais ou
iniciativa em parceria com o setor privado, e cada vez mais atuando como
uma espécie de 6rgao administrativo para questoes fundidrias em termos
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de regulagio do uso do solo urbano em Belém'*. Isso passou a ser refletido
nos documentos que norteiam a missao da CODEM em periodo recente:

[A Companbhia visa a] ... contribuir na estrutura administrativa de Belém, por
meio da regularizagio fundidria e agoes integradas no planejamento urbano
municipal, visando a melhorias na qualidade de vida da populagio. Por exercer
atividade econdmica mista, a Codem ¢ uma empresa de amplas possibilidades e
presta servicos também a terceiros, dentro do mercado imobilidrio, um nicho em
constante expansio em Belém (CODEM, 2005, p- 1).

Politicamente  enfraquecida, financeiramente  desidratada e
administrativamente deslocada do centro da tomada de decisio do
planejamento e da gestio urbana municipal, a Companhia nio teve
mais as fungc')es as quais esteve vinculada em sua origem. Permaneceu
enquanto mais um dos érgaos da Prefeitura Municipal de Belém, mas sem
apresentar razoes mais profundas que justiﬁcassem sua existéncia. Nao
deixa de ser uma expressao das mudancas na politica urbana municipal
que desestruturaram o sistema de planejamento.

Conclusoes

Quando o gabinete da Presidéncia da Republica instituiu as Regioes
Metropolitanas em 1973, tornou-se visivel a importancia que estas
assumiriam na vida urbana nacional. Ficava claro que, ao se intensificar
o processo de urbanizagao, as metrdpoles teriam papel no modo de vida
urbano que se impunha para a reprodugio da sociedade em territdrio
nacional.

O reconhecimento institucional visava proporcionar politicas de
planejamento do espaco metropolitano que dinamizassem a economia
das metr6poles e mitigassem os efeitos “indesejados” da urbanizagao.
A institucionaliza¢do promoveu os mecanismos de intervenc¢io. Foram
criadas institui¢des de politicas urbanas com énfase no desenvolvimento.
Houve mobilizagao de recursos para tais objetivos. Nao obstante, a maior
parte dos problemas urbanos se intensificou em virtude da estagnagio
econdmica e do fim do modelo de planejamento e financiamento da
politica urbana.

Pode-se afirmar que o formato das politicas contribuiu para o
agravamento dos problemas nas metrépoles. Centralizador, burocratico,
autoritdrio, pouco afeito a participagao e praticamente impermeével as
varias realidades metropolitanas, a dinAmica planificadora primou pela
burocratiza¢ao da questao urbana.

O contexto da redemocratizagio permitiu um novo marco regulatério,
via Constitui¢do. A arquitetura institucional da politica urbana a partir
de 1988 teve como um de seus alicerces a rejei¢ao ao arcabouco anterior,
o que desmobilizou a constru¢io de mecanismos abrangentes de politicas
metropolitanas.

De forma geral, esses elementos da trajetéria do planejamento urbano
no Brasil sio vélidos para a Regido Metropolitana de Belém e suas
institui¢oes de planejamento e gestao. A metrépole belenense, formada
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a partir da década de 1960, figura entre as primeiras nove regioes
metropolitanas instituidas em 1973.

Esse periodo marcou a criagao da Companhia de Desenvolvimento
da Area Metropolitana, responsivel pelos programas e projetos na
RMB e pela coordenagao dos planos compreensivos da Grande Belém,
alinhados as politicas nacionais. A atuagio operacional da CODEM foi
fundamental na politica urbana, para além da construcio de planos, pois
orientou as diretrizes de expansao metropolitana.

A partir do esgotamento do regime civil-militar, a face do planejamento
urbano mudou de escala. Se, na década de 1970, havia preocupacio com
politicas de planejamento no 4mbito metropolitano centralizadas, no
periodo posterior foi a escala municipal que passou a ser privilegiada nas
politicas urbanas. Isso pode ser exemplificado na retirada da CODEM
das etapas de planejamento a partir de entdo, ainda que, em um primeiro
momento, a Companhia tivesse se mobilizado internamente para alterar
sua orientagiao programatica.

Mas havia uma contradi¢ao nas formas de pensar o planejamento
e a gestao que ficou exposta no periodo 1997 a 2005, contradi¢ao
intensificada com a gestao do executivo municipal, refrataria as préticas
de planejamento e gestio mais comuns da Companhia, além da
resisténcia a participacdo de uma institui¢io de natureza empresarial
como responsavel pelas politicas urbanas em Belém. O progressivo
esvaziamento da CODEM do escopo das politicas de planejamento e
gestao tomou uma dire¢ao que foi consolidada até os dias atuais.

De forma geral, compreende-se, a partir da atuagao da CODEM, que a
desestruturacao das institui¢des ligadas ao planejamento urbano nao quer
dizer, necessariamente, a completa auséncia de processos de planejamento
e gestao. Mas o esgotamento dessas institui¢des esta relacionado a um
contexto de mudancas em dire¢ao a maior nivel de flexibilidade da
administragao, o que significou, nesse caso, a retirada do poder de decisao
das antigas estruturas, especialmente as comandadas pela tecnoburocracia
estatal. Na Regidao Metropolitana de Belém, referéncia empirica de
andlise, a atuagio da CODEM acompanhou, de forma particular a
propria realidade local, as transformagées macroestruturais das politicas
de planejamento e gestao em nivel nacional.
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Notas

2 “A cidade é uma mediagio entre as mediagoes. Contendo a ordem préxima, ela
a mantém; sustenta relagoes de produgio e de propriedade; ¢ o local de sua
reprodugio. Contida na ordem distante ela se sustenta; encarna-a; projeta-a
sobre um terreno e sobre o plano da vida imediata” (Lefebvre, 2001, p. 46).

3 Referéncia a um mundo “sélido” (Bauman, 2001) acerca das mudancas
no final do século XX. Tais mudangas desconfiguram os ideais do projeto
moderno associado a discursos (...) ligados & unidade social, & seguranca e
aos espacos territoriais bem definidos. Tais valores sio contraditados por
outros, impostos pela modernidade: inseguranca, contradi¢ao, ambiguidade,
incertezas e auséncia de referenciais, configurando uma “modernidade
liquida” que quebra a natureza do urbanismo enquanto projeto urbano. O
declinio da doutrina urbanistica aparece como expressio dessas mudangas,
considerando que o urbanismo esteve fundamentado em ideais progressistas
e em um tipo particular de coesio social que lhe dava estabilidade (Santos,
2015).

4 Lamario Corréa (1989) denomina “Grande Belém” o espago metropolitano
de Belém nas décadas de 1970 e 1980, naquele momento constituida pelos
municipios de Belém e Ananindeua.

5 Os planos compreensivos sio uma modalidade de planejamento urbano
que ultrapassa a légica do planejamento fisico-territorial. Este primava pela
preocupagio com a modernizagio da infraestrutura da cidade e tinha forte
vinculagio com os arquitetos e engenheiros que aplicavam essa perspectiva.
Aquele, por sua vez, além da preocupagio com a infraestrutura urbana,
compreendia as dinimicas socioecondmicas na cidade. Além disso, trazia
o envolvimento de equipes multidisciplinares na elabora¢io de planos:
arquitetos, engenheiros, sociélogos, administradores, advogados, gedgrafos e
economistas (Lamario Corréa, 1989).

6 “Grande parte dos objetivos fixados na legislagio municipal que criou as
companbhias e nos dispositivos estatutdrios antecederam a criagio das regides
metropolitanas por legislacio federal [...] Resultando que tais metas tornaram-
se irrealizdveis porque, sendo a CODEM uma empresa municipal de Belém,
nio poderia estabelecer normas e diretrizes, por exemplo, para o municipio
de Ananindeua”. Destituida da condicio de érgao executor decorrente da
iniciativa, na distribui¢io de fun¢oes da gestiao metropolitana de entio, coube
4 CODEM o papel de brago operacional do Sistema Estadual de Planejamento
(CODEM, 1992, p. 3).

7 O SERFHAU foi extinto em 1975, reflexo dos efeitos sobre o orcamento
do primeiro “choque do petréleo”, em 1974, ¢ da mudanga de orientagio na
administracio Geisel. O BNH foi extinto em 1986, por meio do Decreto-Lei
n° 2.291, sendo incorporado & Caixa Econ6mica Federal, que o sucedeu em
seus direitos e obrigacdes, sobretudo a gestio do Fundo de Garantiado Tempo
de Servico (Ferreira, 2007).
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Nas eleicoes de 1996, foi eleito Edmilson Rodrigues, da “Frente Belém
Popular”, formada majoritariamente por partidos da esquerda do espectro
politico: PT — Partido dos Trabalhadores; PSTU — Partido Socialista dos
Trabalhadores Unificado; PCB - Partido Comunista Brasileiro; PPS —
Partido Popular Socialista; PSB — Partido Socialista Brasileiro; PV — Partido
Verde; PCdoB - Partido Comunista do Brasil. A coligagio foi recleita
nas elei¢des de 2000, permanecendo oito anos no Executivo Municipal
(1997-2005).

A SEGEP foi criada pela Lei Municipal n° 7.341/86, no contexto de
redemocratizacio ¢ eleicio de executivos municipais, 0 que nio acontecia
desde a década de 1960. Seu regimento interno aprovado pelo Decreto
Municipal n°26.524 no inicio dos anos 1990 reforcava seu papel na condugio
do planejamento municipal, em contraponto 8 CODEM.

O Cadastro Técnico Multifinalitario (CTM) ¢ um instrumento viabilizador
das a¢oes de politica urbana, posto que, “sem cadastros e plantas de valores
atualizados, nao apenas a arrecadagio do IPTU (Imposto Predial e Territorial
Unico, ‘normal’ e progressivo no tempo) é comprometida, mas a aplicagio de
vérios instrumentos também pode ser prejudicada, comprometendo objetivos
mais ambiciosos em matéria de um planejamento e uma gestao eficientes e
progressistas” (Souza, 2010, p- 306).

Nas elei¢oes municipais de 2004, a Frente de Esquerda que governou durante
oito anos foi derrotada por uma coligacio de centro-direita, tendo a frente
Duciomar Costa, na época do Partido Social Democratico (PSD), reeleito nas
eleicoes de 2008, ja pelo Partido Trabalhista Brasileiro (PTB).

Estatuto da Cidade ¢ o nome dado 2 Lein® 10.257, de 2001, que regulamentou
os artigos 182 e 183 da Constituicio e trata da politica urbana nacional.

O Nucleo Gestor da Revisio do Plano Diretor contou com a seguinte
composicio: poder publico (oito membros) - um representante do Executivo
Federal, um representante do Executivo Estadual, quatro representantes
do Executivo Municipal e dois representantes do Legislativo Municipal;
sociedade organizada (12 membros) - trés representantes de entidades da
classe de trabalhadores, trés representantes de entidades da classe patronal, trés
representantes de entidades comunitérias e eclesidsticas, e trés representantes
de entidades cientificas, comunidades tecnoldgicas e conselhos regionais de
classe (Belém, 2007).

Entre os programas executados pela CODEM estio o “Chao Legal”, de
regularizagio fundidria do municipio. Desenvolvido pela CODEM e pela
Secretaria do Patriménio da Unido (SPU), visa garantir o direito 3 moradia
em ocupagdes irregulares (Belém, 2019).
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